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Svensk finanspolitik 2008 - Férord

Forord

Finanspolitiska radet har regeringens uppdrag att ”f6lja upp och be-

déma maluppfyllelsen 1 finanspolitiken och den ekonomiska politik

som regeringen foreslar och riksdagen beslutar om”. Nirmare be-
stimt ska radet med utgangspunkt i de ekonomiska varpropositio-
nerna och budgetpropositionerna:

1. folja upp om de grundliggande malen f6r finanspolitiken nis,
vilka inkluderar ldngsiktigt hallbara offentliga finanser,
overskottsmalet och utgiftstaket for staten, samt hur finanspoliti-
kens inriktning forhaller sig till dessa mal och till konjunkturut-
vecklingen;

2. bedoma om utvecklingen ligger i linje med god langsiktigt uthallig
tillvaxt samt leder till langsiktigt hallbar hog sysselsittning;

3. granska tydligheten i den ekonomiska varpropositionen och bud-
getpropositionen, sarskilt med avseende pa angivna grunder for
den ekonomiska politiken samt skilen for forslag till dtgirder;
och

4. granska och bedéma kvaliteten i limnade prognoser och 1 de
modeller som ligger till grund f6r prognoserna.

Det allminna syftet dr att bidra till en mer valgrundad offentlig dis-
kussion om den ekonomiska politiken. Ridets arbete ska redovisas i
en arlig rapport till regeringen. Denna rapport ar radets forsta.

Radet bestar av de atta ledaméter som undertecknat detta férord.
Radet bitrdds av ett sekretariat pa tva personer: Thomas Eisensee och
Ann Oberg. Samtliga ridets ledaméter stir bakom denna rapport.
Erik Asbrink, som ocksa ir ordférande i Forsakringskassan, har dock
for att inte att hamna i en dubbelroll valt att inte ta stéllning till de
delar av rapporten som behandlar sjukférsikringen. Han har inte
heller deltagit i radets arbete med denna del av rapporten.

Fram till 1 maj 2008 har radet hallit tio protokollférda samman-
triden. I samband med dessa har seminarier pa olika amnesomraden
arrangerats i samarbete med Konjunkturinstitutet. Tva utfragningar
har hallits med Finansdepartementet (24 och 25 januari 2008 med Bo
Stoltz respektive Henrik Braconier som ansvariga) och en med Ar-
betsmarknadsdepartementet (13 mars 2008 med Maria Hemstrom



som ansvarig). En konferens, med internationellt deltagande, om
Finanspolitik och arbetsmarknadsreformer holls den 29 januari 2008.
Radet har latit utarbeta sju underlagsrapporter, som alla kommer
att publiceras i radets skriftserie Studier i finanspolitik:
1. Alan Auerbach: Long-term objectives for government debt
2. Roel Beetsma: A survey of the effects of discretionary fiscal pol-
icy
3. TFrederick van der Ploeg: Structural reforms, public investment
and the fiscal stance: a prudent approach
4. Anders Forslund: Den svenska jimviktsarbetslosheten: en Gver-
sikt
5. Per Molander och Gert Paulsson: Vidareutveckling av det finans-
politiska regelverket
6. Andreas Westermark: Lonebildningen i Sverige 19662009
7. Ann Oberg: Incitamentseffekter av slopad fastighetsskatt.

Vi dr tacksamma for konsulthjilp fran Konjunkturinstitutet (Fredrik
Bystedt, Martin Séderstrom, Ulla Robling och Thomas Hagberg),
SCB (Tommy Lindkvist och Hans Lundstrom), Lennart Flood vid
Goteborgs universitet, Jonas Norlin vid Riksrevisionen och Jan So-
dersten vid Uppsala universitet. Finansdepartementet (Olle Sund-
berg, Thomas Pettersson, Anna Kleen och Hakan Jonsson) har bi-
dragit med hjilp framst 1 fragor i samband med vara hallbarhetsbe-
rikningar. Malin Persson vid Uppsala universitet och Lena Hensvik
vid IFAU har utfort utmarkt assistentarbete. Claus Thustrup Kreiner
vid Képenhamns universitet har bidragit med virdefulla synpunkter.
Marianne Larsson pa Konjunkturinstitutet har gett vardefullt ad-
ministrativt stod. Helena Hellman har haft huvudansvaret f6r radets
konferens och mallsittningen av rapporten. Vi vill ocksa tacka Lars
Aneer, Anders Fredriksson, Richard Wathen och Astrid Wike som
alla pa olika sitt bistatt radet. Vi har haft stor nytta av diskussioner
med olika personer pa Konjunkturinstitutet och da sirskilt Mats Dil-
lén, Urban Hansson Brusewitz, Magnus Lundin och Go6ran Hjelm.
Vi har fitt virdefull ekonomiadministrativ hjilp av Aila Ahsin pa
Konjunkturinstitutet liksom av Lena Fransson, Dan Kylborg och
Hiakan Viberg pa Kammarkollegiet. Lars Blumenthal, Birgit Kaur,
Anna Maria B66k, Lars Johansson och Tommy Persson pa Konjunk-
turinstitutet har gett oss mycket stdd i administrativa eller tekniska
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fragor liksom Maria Hedin Nordling pa Arbetsgivarverket. Virdefull
hjalp, sirskilt vid starten av verksamheten, har getts av Marie Hyllan-
der, Teresia Eriksson, Ann Lemne, Lena Unemo, Gunhild Lind-
strom, Hans Bjork och Ylva Sundberg pa Finansdepartementet.

Stockholm den 9 maj 2008

Lars Calmfors Torben Andersen
(ordforande) (vice ordférande)

Karolina Ekholm Per-Ola Eriksson Martin Flodén

Laura Hartman Ann-Sofie Kolm Erik Asbrink
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Rapportens viktigaste slutsatser

Rapporten utvirderar i forsta hand den nuvarande regeringens fi-
nans- och sysselsittningspolitik. De viktigaste slutsatserna ir:

Om Gverskottsmalet ska behalla sin legitimitet bor det motiveras
bittre utifran grundliggande mal om foérdelning mellan genera-
tioner och samhillsekonomisk effektivitet. Det kriver att Finans-
departementet utvecklar systematiska generationsanalyser.
Overskottsmalet behdver si smaningom revideras ner nir de
demografiska pafrestningarna 6kar. Osidkerheten om de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet motiverar dock ett storre 6ver-
skott dn en procent av BNP under de narmaste aren.

Det bor provas om en s k gyllene regel ska inforas. En sadan regel
betyder att Gverskottsmalet ska avse den offentliga sektorns foala
Sparande, inklusive nettoinvesteringarna, i stillet f6r som idag bara
dess finansiella sparande.

Idag saknas i budget- och varpropositioner helt redovisning av
hur den offentliga sektorns fotala nettoformagenhet (inklusive realka-
pital) utvecklas. Propositionerna ger dirfor en ofullstindig bild av
den offentliga sektorns ekonomiska stillning. En sidan redovis-
ning bér omgaende inkluderas.

Regeringens sysselsittningspolitiska reformer, i forsta hand siank-
ningen av a-kassan och jobbskatteavdraget, kan antas fa betydan-
de positiva sysselsittningseffekter pa sikt. De senaste tvd arens
sysselsattningsuppgang beror dock i huvudsak pa en positiv kon-
junkturutveckling.

Regeringen har genomfort ett antal selektiva skattesinkningar
riktade till i forsta hand enskilda grupper, t ex ungdomar. Dessa
grupper gynnas av skattesinkningarna, medan andra missgynnas.
Samtidigt blir skattesystemet mer svaroverskadligt, vilket minskar
den samhaillsekonomiska effektiviteten. Ytterligare selektiva skat-
tesankningar har férmodligen negativa nettoeffekter pa den sam-
hillsekonomiska effektiviteten.

Reformerna av a-kassans finansiering har utformats pa ett inef-
fektivt satt som ocksa minskat anslutningen till a-kassan. Detta ar
resultatet av dalig samordning mellan olika delar av politiken. I
kommande ligkonjunktur kommer manga arbetstagare att sta
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utan forsikringsskydd mot arbetsloshet till f6ljd av det sitt som
reformprocessen genomforts pa.

e LDorindringarna av sjukférsakringen stirker drivkrafterna for ar-
bete men ger formodligen arbetsgivarna for svaga incitament att
axla det ansvar de alagts for att hjilpa de sjukskrivna tillbaka in pa
arbetsmarknaden.

e Reformen av fastighetsbeskattningen gynnar bostadsinvesteringar
1 forhallande till investeringar i andra sektorer i ekonomin och
skapar dirmed samhillsekonomiska férluster. Dessutom vidgas
inkomstskillnaderna, vilket minskar det fordelningsmissiga ut-
rymmet fOr att sinka andra, mer snedvridande skatter, t ex in-
komstskatten hégre upp i inkomstskalan.

e Bristen pa forskningsunderlag for fastighetsskattereformen utgor
en anmirkningsvird kontrast till regeringens ambitioner att pa
andra omraden grunda politiken pa sidant stéd. Det ar viktigt att
dessa ambitioner far gilla alla omraden av den ekonomiska poli-
tiken.

¢ Tinansdepartementet bor saval internt som externt battre doku-
mentera det analysunderlag som man arbetar fram.
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Sammanfattning

Finanspolitiska radets uppdrag ar att ”’f6lja upp och bedéma malupp-
fyllelsen 1 finanspolitiken och den ekonomiska politik som regeringen
foreslar och riksdagen beslutar om”. Denna vir forsta rapport foku-
serar pa tva huvudomraden: det finanspolitiska ramverket och sysselsitt-
ningspolitiken.

Kravet pa langsiktig hallbarhet dr ett 6verordnat mal f6r finanspo-
litiken. Overskottsmalet och utgiftstaket utgér operationella, medel-
fristiga mal som ska gora det littare att uppna hallbarhetsmalet. Det
ar darfor laimpligt att vi 1 var forsta rapport analyserar hur vl utfor-
mat det finanspolitiska ramverket dr for att astadkomma finanspoli-
tisk uthallighet. En sadan grundanalys dr nodvindig for att kunna
bedéma den politik som fors i specifika situationer.

Okad sysselsittning och minskat utanférskap har angetts vara den
nuvarande regeringens viktigaste mal. Det motiverar en utvirdering
av hur indamalsenliga olika sysselsittningspolitiska reformer varit.

Vi granskar ocksa forindringen av fastighetsbeskattningen och
borttagandet av formogenhetsskatten. Slutligen ger vi ndgra allminna
synpunkter pa beslutsunderlaget f6r den ekonomiska politiken.

Regeringen bor béttre motivera dverskottsmalet

Det viktigaste finanspolitiska malet dr Gverskottsmalet eller saldoma-
let som det ibland ocksa benimns. Enligt detta ska den offentliga
sektorns finansiella sparande ("budgetsaldot”) uppga till en procent
av BNP 6ver konjunkturcykeln. Budgetsaldot bestimmer hur den
offentliga sektorns finansiella stillning utvecklas 6ver tiden. Denna
paverkar i sin tur bade fordelningen av valtird mellan olika generationer
och sambdllsekonomins effektivitet, dvs hur mycket ”sammanlagd vil-
tird” det finns att férdela mellan generationerna.

Den demografiska utvecklingen med en aldrande befolkning
kommer att utsitta de offentliga finanserna for stora pafrestningar
framover. Ett argument for overskott 1 de offentliga finanserna idag
ar att man darigenom kan undvika skatteh6jningar i framtiden. Det
finns ett starkt effektivitetsargument for att utjimna skattesatserna
Over tiden, eftersom det innebar att de vilfirdminskande snedvrid-
ningseffekter som skatter alltid ger upphov till blir sa sma som méj-



Svensk finanspolitik 2008 - Sammanfattning

ligt. Ett fordelningsargument for att vi nu bor ha éverskott 1 de of-
fentliga finanserna dr att varje generation ska finansiera de offentliga
utgifter den sjilv drar nytta av: sparar inte nuvarande generationer till
sina egna utgifter som aldre, laggs i stillet en borda pa framtida gene-
rationer. Detta argument ir emellertid inte sjalvklart. Man skulle ock-
sa kunna hivda att en omfordelning till nuvarande fran framtida ge-
nerationer inte ar orimlig, eftersom framtida generationer sannolikt
kommer att ha en betydligt hégre levnadsstandard dn nuvarande.

Regeringen har i budget- och vérpropositioner angett ett antal
motiv for Gverskottsmalet. Det redovisas emellertid inte vilken vikt
man lagger vid de olika motiven och malkonflikter diskuteras inte.
Man far i stillet intrycket att 6verskottsmalet alltid bidrar till att alla
overordnade mal f6r den ekonomiska politiken samtidigt kan uppnas,
vilket sannolikt inte ér fallet. Det gar inte for en ldsare av de ekono-
miska propositionerna att bilda sig en uppfattning om exakt hur ett
uppfyllande av Gverskottsmalet paverkar férdelningen mellan genera-
tionerna. For att belysa det skulle Finansdepartementet behova ut-
veckla systematiska analyser av vilka omférdelningar mellan genera-
tionerna som den offentliga sektorn ger upphov till.

Det finns enligt var uppfattning ett stort behov av att klarare mo-
tivera Overskottsmalet utifrain mer grundliggande ekonomisk-
politiska malsittningar. Regeringen bor tydligare redovisa vilken vikt
man ldgger vid olika motiv: férdelningsmal, samhallsekonomisk ef-
fektivitet och att bygga upp en férmdégenhetsbuffert som gardering
mot mycket negativa ekonomiska utfall i framtiden. Vi tror att det ar
en nodvindig forutsittning fo6r att 1 lingden uppritthalla legitimiteten
for ett overskottsmal.

Uppféljningen av dverskottsmalet har blivit battre

Overskottsmalet har kritiserats for att det har varit otydligt formule-
rat och att det darfor varit svart att utvirdera maluppfyllelsen. En
huvudkritik har varit att det framstitt som oklart vad som menas
med “en konjunkturcykel” som dr den period fér vilken malet ska
uppnas. Som svar pa detta har regeringen preciserat att tre olika zndi-
katorer ska anvindas i fortsattningen:
1. Genomsnittet for den offentliga sektorns finansiella sparande
fran ar 2000 till och med det senaste utfallsaret (den #//bakablick-
ande indikatorn).

11
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2. Ett glidande sjudrigt genomsnitt for den offentliga sektorns fi-
nansiella sparande (den /Zjpande genomsnittsindikatorn). De sju aren
ar de tre foregdende aren, innevarande ar och de tre kommande
aren. Denna indikator bygger saledes delvis pa prognoser.

3. Innevarande ars strukturella (konjunkturjusterade) finansiella
sparande, dvs en berikning av vad det finansiella sparandet skulle
uppga till i ett normalt konjunkturlige.

Vi dr mycket positiva till regeringens férsok att fortydliga uppfolj-
ningen av Overskottsmalet. Det giller inte minst den nya lépande
genomsnittsindikatorn. Att denna ska beriknas for en fast tidsram
minskar risken for att mattet ska manipuleras genom att man definie-
rar konjunkturcykelns lingd f6r att uppna 6nskade utfall. En svaghet
med den l6pande genomsnittsindikatorn dr dock att prognoserna
skulle kunna goras sa att finanspolitiken framstir som mer i linje med
overskottsmalet 4n den egentligen ar. Ett sitt att minska risken for
det skulle kunna vara att anvinda prognoser frain Konjunkturinstitu-
tet 1 stillet f6r Finansdepartementets egna vid beridkningen av indika-
torn. Det skulle foérutsitta att Konjunkturinstitutet gér prognoser
lingre fram i tiden 4n idag.

En kritik som kan riktas mot uppfoljningen av Gverskottsmalet dr
att det dr oklart vilken vikt som liggs vid de olika indikatorerna. Det
gar kanske inte att 1 fOrviag ange nagra precisa riktlinjer for hur man
ska forfara om de olika indikatorerna ger olika signaler. Men det skul-
le dnda vara vilkommet om regeringen i nista budgetproposition
kunde féra en principiell diskussion kring detta.

Dags att se Over Overskottsmalets principiella for-
mulering

Det gillande 6verskottsmalet avser hela den offentliga sektorns fi-
nansiella sparande. Denna formulering kan ses som en naturlig fort-
siattning pa konsolideringspolitiken under andra hilften av 1990-talet
som var inriktad pa att bryta den ohallbart vixande offentliga skuld-
sittningen. Nir 6verskottsmélet ursprungligen formulerades 1997
fanns inte nagot utrymme f6r mer finstimda overviganden. I dagens
situation finns helt andra moijligheter att finjustera malformuleringen.

Enligt regeringens egna hallbarhetskalkyler, t ex i Budgetproposi-
tionen for 2008, forutsitts Gverskottsmalet bara gilla fram till 2015.
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Diirefter halls skattekvoten 1 stort sett konstant och &verskotten
minskar successivt 1 takt med att den demografiska utvecklingen leder
till hogre offentliga utgifter. Den malsatta nivan for det finansiella
sparandet kommer att behova revideras inom nagra ar. Om sa dnda
ska ske, finns skil att ocksa diskutera i vilka termer ett saldomal for
de offentliga finanserna ska formuleras.

En forsta fraga ar huruvida ett saldomal bor avse enbart staten
och inte hela den offentliga sektorn. Ett argument for en sidan for-
andring dr att bade pensionssystemet och kommunsektorn ir auto-
noma system som ér bundna av regler som ska garantera finansiell
stabilitet: utgdende pensioner ska anpassas till inflytande pensionsav-
gifter och kommunerna har ett krav pa budgetbalans. Det viktigaste
argumentet fOr att saldomalet dven fortsittningsvis bor avse hela den
offentliga sektorn dr att det 1 slutindan alltid finns en politisk osdker-
het om nuvarande regelsystem dr stabilt 1 krisldgen: staten ir ju den
ultimata garanten for bade pensionssystemets och kommunsektorns
finanser. Vi ser inte att argumenten for ett saldomal f6r enbart staten
ar sa starka att vi vill rekommendera ndgon foérindring pa denna
punkt.

Overvdg en gyllene regel for de offentliga invest-
eringarna

Det finns en internationell debatt om huruvida saldomal f6r den of-
fentliga sektorn bor avse det #tala, och inte bara det finansiella, spa-
randet. Det totala sparandet utgérs av summan av nettoinvesteringar
och finansiellt sparande. Ett sadant saldomal for det totala sparandet
gar i den internationella diskussionen under benimningen en gy/lene
regel. Det frimsta argumentet for en gyllene regel ar att det totala spa-
randet ger en bild av hur den offentliga sektorns sotala nettoformigenbet,
inklusive realkapitalstocken, utvecklas. Detta dr sannolikt ett mer
relevant matt for att bedoma den offentliga sektorns stillning d4n matt
pa enbart den finansiella stallningen.

Ett saldomal for det finansiella sparandet, och dirmed krav pa att
investeringar ska skattefinansieras, leder formodligen till att 16pande
utgifter tringer undan investeringar: det blir inte mojligt att fordela
investeringskostnaderna Over en investerings hela livslingd. Den
frimsta nackdelen med en gyllene regel ar att det skulle bli svarare att
verifiera maluppfyllelsen. Det beror pa de méjligheter som kan ska-
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pas att omklassificera lI6pande utgifter som investeringar och att ma-

nipulera budgetutfallen genom att variera avskrivningarnas storlek.

Det finns manga exempel pa saldomal for det totala sparandet i
stillet for bara det finansiella. Storbritannien, Tyskland och manga
amerikanska delstater 4r saidana exempel. Det kommunala balanskra-
vet 1 Sverige dr ocksa utformat pa detta sitt. Historiskt har man i
Sverige ocksa tillimpat ett sadant system for statsbudgeten. Under
1950-talet skiljde man mellan en driftbudget t6r statens l6pande in-
komster och utgifter och en kapitalbudget £6r statens investeringar. 1
en normalkonjunktur skulle driftbudgeten vara i balans, medan kapi-
talbudgeten skulle lanefinansieras.

Enligt var mening bor regeringen tillsitta en offentlig utredning
for att préva om ett framtida saldomal skulle kunna avse den offent-
liga sektorns totala sparande och inte som nu bara det finansiella spa-
randet. En eventuell sidan omlaggning kriver stillningstaganden pa
en rad olika punkter.

e En forsta fraga giller om alla offentliga investeringar ska inklude-
ras. Manga offentliga investeringar ar samhillsekonomiskt l6n-
samma men ger inte ndgon monetir avkastning. Det dr motiverat
att inkludera ocksa dessa investeringar om man i férsta hand ar
intresserad av férdelningen mellan olika generationer. Ar diremot
det primira 6verordnade milet att av effektivitetsskil utjimna
skattekvoten 6ver tiden, bor endast investeringar som ger mone-
tir avkastning inkluderas. Vilka avgrinsningar som bor goras ar
ett politiskt stillningstagande utifran en viktning av olika motiv
bakom ett 6verskottsmal.

e Man bor skapa sa starka garantier som mojligt for att ett eventu-
ellt system med saldomal for det totala sparande inte manipule-
ras. Riksdagen skulle behova ligga fast tydliga principer f6r detta
1 det finanspolitiska ramverket. Det borde sedan vara en central
uppgift for Riksrevisionen att bevaka att dessa principer foljs.

e Man skulle kunna kombinera ett omformulerat saldomal for den
offentliga sektorns totala sparande med en grins f6r hur lag den
offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet (eller hur hog
den finansiella nettoskulden) fir bli. Denna modell har valts i
Storbritannien.

e Sedan 1998 publicerar Finansdepartementet langsiktiga uthallig-
hetsberikningar for de offentliga finanserna, dvs kalkyler pa om
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framtida prognostiserade offentliga utgifter dr forenliga med en
oforindrad skattekvot. Sidana kalkyler skulle bli dnnu viktigare
med en gyllene regel. Detta kan markeras genom att man skriver
in i budgetlagen att det ska finnas ett saldomal och att regeringen
arligen for riksdagen ska redovisa hur uppfyllandet av det bidrar
till langsiktig hallbarhet.

De ekonomiska propositionerna bér ge en mer
heltackande bild av de offentliga finanserna

Oberoende av hur saldomalet formuleras bor det finnas littillginglig
information om savil den offentliga sektorns totala sparande (inkl
sparande 1 realkapital) och dess totala nettoférmogenhet (inkl realka-
pital) f6r den som vill skaffa sig en helhetsbild av sektorns ekono-
miska stillning. Dirfor dr det anmirkningsvirt att sadan information
saknas i bade budget- och virpropositioner.

Den som vill s6ka uppgifter av detta slag maste i stillet ga till sta-
tens arsredovisning. Men inte heller dir redovisas férmégenhetsut-
vecklingen Over en lingre tid. En jimforelse mellan a ena sidan fi-
nans- och nationalrikenskaperna (som vi anvint oss av) och a andra
sidan statens arsredovisning ger vid handen att helt olika virderings-
principer tillimpas: enligt berdkningar baserade pa finans- och natio-
nalrikenskaperna uppgick statens nettoférmoégenhet 2006 till 5,2
procent av BNP (151 mdr kr), medan den enligt statens arsredovis-
ning var minus 22,4 procent av BNP (minus 635 mdr kr).

Slutsatsen blir att statens drsredovisning inte ger tillricklig hjalp
tor den som vill bilda sig en fullstindig uppfattning om de offentliga
finanserna. Det saknas en klar redogorelse f6r hur begreppen 1 arsre-
dovisningen forhaller sig till de begrepp som anvinds i de ekonomis-
ka propositionerna. Men det dr de senare som ar de centrala ekono-
misk-politiska dokumenten. Det borde darfér vara sjilvklart att bud-
get- och varpropositioner ska innehalla en littillginglig redovisning
av savil totalt sparande som den totala nettoférmégenhetens utveck-
ling for bade hela den offentliga sektorn och dess olika delar. En
sadan redovisning bér inte gdmmas undan i en arsredovisning som fa
liser och som inte fir nagon stoérre uppmirksamhet i den offentliga
debatten.
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Finanspolitikens roll i konjunkturstabiliseringen bor
ytterligare klargéras

En central fraga ir i vilken utstrickning diskretiondr finanspolitik,
alltsa aktiva beslut om atgirder, bor anvindas for att stabilisera kon-
junkturutvecklingen. En stor brist i tidigare var- och budgetproposi-
tioner har varit att det inte funnits négra tydligt formulerade principer
for detta. Varpropositionen 2008 utgor ett framsteg. Den slar fast att
Riksbanken har det huvudsakliga ansvaret for att dimpa konjunktur-
sviangningarna. Finanspolitiken ska enligt denna analys normalt verka
enbart via de automatiska stabilisatorerna, dvs genom de automatiska
variationer 1 skatteintidkter och offentliga utgifter som uppkommer
nir konjunkturliget forindras. Men samtidigt argumenterar varpro-
positionen for att det finns situationer da diskretionir finanspolitik
bér anvindas 1 stabiliseringspolitiskt syfte. Det finns emellertid enligt
var uppfattning ett stort behov av preciseringar av vilka situationer
som asyftas.

Vi menar att tva kriterier samtidigt bor vara uppfyllda om man ska
anvinda diskretiondr finanspolitik for att stabilisera konjunkturen.
Ett forsta kriterium bor vara att det ar fraga om en tillrickligt stor
konjunkturstorning: finanspolitiken ér ett alltfér grovkalibrigt instru-
ment for att anvindas for finjustering av konjunkturen. Man skulle
t ex kunna sla fast en princip om att det prognostiserade produk-
tionsgapet (skillnaden mellan faktisk och potentiell produktion) bor
vara storre eller mindre 4n en viss niva.

Ett andra kriterium bor vara att finanspolitiken tillf6r ett wervirde
utéver penningpolitiken, dvs att den kan antas leda till en hogre grad
av ekonomisk-politisk maluppfyllelse in om man enbart anvinder sig
av penningpolitiken. En uppenbar sidan situation ir en djup lagkon-
junktur nir den normala penningpolitiska arsenalen uttémts genom
att Riksbankens styrrinta hamnat nira noll och darfér inte kan sin-
kas mer (en s k likviditetsfilla). Andra skal kan vara att det finns flera
stabiliseringspolitiska mal som inte samtidigt kan uppnas genom en-
bart penningpolitiken. Om man t ex vill motverka en minskning av
resursutnyttjandet 1 en situation med starka inflationstendenser, kan
en expansiv finanspolitik vara att foredra framfor en expansiv pen-
ningpolitik: inflationseffekterna av den senare politiken skulle bli
storre, eftersom den sannolikt skulle dra med sig en depreciering av
kronan.
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Men det finns ocksa andra situationer dar finanspolitiska atgarder
kan vara att féredra framfér penningpolitiska om man samtidigt vill
uppna flera ekonomisk-politiska mal. Det kan t ex finnas en radsla att
sanka rintan i en konjunkturnedgang darfor att det skulle kunna leda
till en uppgang i redan uppblasta fastighetspriser. Om man 1 forsta
hand vill dimpa en 6verhettning i hemmamarknadssektorerna, kan
en finanspolitisk dtstramning vara att foredra framfor en penningpo-
litisk sadan (eftersom den senare har en mer generell effekt pa hela
ekonomin genom att paverka bade rinta och vixelkurs).

For att bedéma hur finanspolitiken paverkar konjunkturliget be-
hévs goda indikatorer. Idag anviander sig Finansdepartementet i fo1-
sta hand av beridkningar av hur det s k strukturella budgetsaldot, dvs
budgetsaldot i ett normalt konjunkturlige, férindras. Detta dr emel-
lertid en mycket grov indikator som inte beaktar att olika finanspoli-
tiska instrument har mycket olika effekter pa resursutnyttjandet. Det
finns ett stort behov av att Finansdepartementet utvecklar bittre
metoder for s k finanspolitiska effektanalyser som beaktar dessa pro-
blem.

Utgiftstaket kan stramas upp ytterligare

Utgiftstaket innebir att riksdagen for flera ar framat faststiller ett tak
for statens utgifter exklusive rintor men inklusive pensioner. Det ar
sannolikt att utgiftstaket gjort det littare att uppna Gverskottsmalet.
Samtidigt star det klart att utgiftstaket fungerat mindre bra 1 ett antal
avseenden.

e Utgiftstaket, som enligt de ursprungliga intentionerna skulle fast-
stallas for en kommande trearsperiod, har i praktiken ofta getts
en kortare rackvidd.

e Det har varit oklart hur utgiftstaket har faststillts.

o Utgiftstakets roll har férsvagats genom olika atgarder som i reali-
teten syftat till att medge Okade utgifter utan att man i formell
mening bryter igenom det. Detta har skett bl a genom 6kad an-
viandning av s k skatteutgifter, dvs genom avvikelser fran stan-
dardsatserna for olika skatter och avgifter.

e Budgeteringsmarginalen, dvs skillnaden mellan utgiftstaket och
budgeterade utgifter, har ofta utnyttjats pa ett sitt som inte varit
avsett, nimligen till reformer 1 stillet for till konjunkturberoende
eller andra oférutsedda utgifter.
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Regeringen har aviserat ett antal atgirder for att forstirka trovirdig-
heten for utgiftstaket. Dit hor att aterga till den tidigare trearshori-
sonten for utgiftstaket och att undvika nettobudgetering, dvs att
“netta” utgifter mot intdkter pa vissa omraden. Men ytterligare dtgir-
der b6r komma i fraga. Dit hér en 6versyn av skatteutgiftsredovis-
ningen for att gbra den mer transparent och att forsoka hitta ett sy-
stem dir skatteutgifter regelmassigt prévas mot ett antal forutbe-
stimda kriterier. Avsikten dr att skatteutgifter ska utsittas for en lika
noggrann provning som “vanliga” utgifter. Det finns ocksa ett behov
av tydligare redovisning av hur regeringens forslag till utgiftstak be-
raknas.

Budgeteringsmarginalen dr till for att medge Okade utgifter pa
grund av ett férsaimrat konjunkturlige eller andra oférutsedda hin-
delser. Men marginalen har ofta anvints f6r nya utgiftsreformer utan
nagon koppling till foérindringar i konjunkturlaget eller andra ovinta-
de skeenden. Om utrymmet for utgiftsokningar redan intecknats,
inskrinks utrymmet for de utgifts6kningar som tenderar att upp-
komma 1 en konjunkturnedgang och de automatiska stabilisatorerna
forsvagas didrmed. Alternativt tvingas regeringen till olika manipula-
tioner av regelverket.

Dirfor vore det bittre om man inrittade #24 budgeteringsmargina-
ler, en for konjunkturberoende utgifter (komjunkturmarginalen) och en
for andra oférutsedda utgifter och reformer (reformmarginaten). Kon-
junkturmarginalen ska endast anvindas for konjunkturberoende ut-
gifter. Reformmarginalen ska endast anvindas f6r reformutgifter och
oforutsedda utgifter som inte ar konjunkturberoende. For att undvika
att ocksda en konjunkturmarginal missbrukas i syfte att ge utrymme
for nya reformer, bor en tydlig bestimmelse inféras i budgetlagen om
att denna bara far anvindas nir en konjunkturférsvagning sker.

Vi har aktualiserat fragan om en gyllene regel, dvs om saldomalet
borde omformuleras si att det avser det totala, och inte bara det fi-
nansiella, sparandet. Om en gyllene regel skulle inféras fér saldoma-
let, bor en sadan ocksa tillimpas for statens utgifter. Utgiftstaket
borde 1 sa fall utgora ett tak bara for 16pande kostnader: investerings-
utgifter skulle da inte omfattas av taket utan bara avskrivningar pa
investeringarna. I sa fall skulle man behéva forindra budgeterings-
principerna i statsbudgeten. Det finns tva huvudsakliga redovisnings-
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principer: kassamissig redovisning och redovisning enligt bokfo-
ringsmassiga principer. Kassamassig redovisning innebir att en inve-
stering bokférs som en utgift nir den dger rum, medan bokforings-
missig redovisning innebdr att en investering aktiveras, dvs kostna-
derna periodiseras 6ver den ekonomiska livslingden Den svenska
staten tillimpar sedan 1993 redovisning enligt bokféringsmissiga prin-
ciper, medan budgetering alljamt sker enligt delvis kassamassiga princi-
per. Om utgiftstaket skulle omfatta avskrivningar men inte invester-
ingsutgifter, bor budgeteringen konsekvent félja samma princip, dvs
goras helt bokforingsmassig.

Det finns anledning att vara mycket kritisk mot de tendenser som
funnits att kringga det nuvarande ramverket genom att skapa ett
budgettekniskt utrymme fér 6kade infrastrukturinvesteringar genom
lin i Riksgildskontoret eller fértida amorteringar av sidana lan. Det
innebir att vissa investeringsutgifter pa ett godtyckligt sitt lyfts ut
och inte undergar samma budgetprévning som andra investeringsut-
gifter. Enligt var uppfattning bér man antingen behalla dagens regel-
verk, och da avsta frin sidana undantag, eller ocksa pa ett konse-
kvent satt ga 6ver till en gyllene regel som tillater systematisk lanefi-
nansiering av investeringar (eller vissa typer av investeringar).

Stor osdkerhet i hallbarhetskalkylerna

Enligt den senaste utviarderingen fran Finansdepartementet i arets
varproposition bedéms finanspolitiken vara langsiktigt héllbar, sam-
tidigt som det finns betydande utrymme for skattesinkningar alterna-
tivt 6kade utgifter. Detta utrymme redovisas dock inte tydligt i be-
rikningarna utan doljs genom en s k “teknisk justering” som innebar
att de framtida offentliga utgifterna antas 6ka permanent med fem
procent av BNP. H6jningen av utgiftsnivan antas ske successivt un-
der perioden 2011-2015. Vi anser att regeringen tydligare bor redovi-
sa detta utrymme och dven diskutera vad det dr tinkt att anvindas
for.

Vir bedomning dr att det dr riskabelt att ta hela detta utrymme i
ansprak. Det finns en betydande osikerhet kring utvirderingen av
den finanspolitiska hallbarheten. Osikerheten giller bade den framti-
da utvecklingen och de berikningsmetoder som Finansdepartementet
anvinder. Departementets kalkyler bygger pa en del kritiska antagan-
den som mycket vil kan visa sig for optimistiska. Sd t ex beaktar kal-
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kylerna inte den trendmaissiga minskningen av medelarbetstiden eller
det kostnadstryck som finns inom sjukvarden och dldreomsorgen.
Det ir osannolikt att konsumtionen per capita av sjukvards- och
andra offentliga tjanster ska forbli konstant i framtiden, vilket antas 1
Finansdepartementets hallbarhetskalkyler. Berikningarna bygger
dessutom pa att de arbetsmarknadsreformer som genomférts kom-
mer att leda till en kraftig 6kning av sysselsittningen. Denna bedém-
ning ir inte orimlig men den ar sjilvklart behiftad med stor osiker-
het. Effekterna kan mycket vil bli betydligt mindre 4n vad man rik-
nat med. Detta giller inte minst om framtida regeringar skulle upp-
hiva reformerna.

Vir samlade bedomning utifrin Finansdepartementets och vira
egna kalkyler dr att det i dagslaget inte finns nagra skil att revidera det
gillande Gverskottsmalet. Diremot dr det uppenbart att malet (eller
ett omformulerat mal for det totala sparandet om ett sidant skulle
inforas) sa smaningom maste revideras ner. Tanken bakom det nuva-
rande Gverskottsmalet dr ju att reducera kraven pa framtida skatte-
héjningar nir demografin slar till. Detta ligger ocksd i Finansdepat-
tementets egna kalkyler enligt vilka 6verskotten fr o m 2015 ska borja
falla och sa smaningom Overga 1 underskott. Det dr emellertid viktigt
att 1 god tid utforma en trovirdig plan fér hur dessa revideringar ska
ske.

En fraga som borde diskuteras mer dr i vilken grad en hojning av
pensionsaldern skulle kunna motivera ligre 6verskott nu. De demo-
grafiska pafrestningarna uppkommer framfor allt darfor att livsling-
den 6kar samtidigt som den (effektiva) pensionsaldern inte anpassas
till detta. Om Sverige — liksom tidigare Danmark — kunde indexera
pensionsaldern till livslingden, skulle kraven pa att i forvig spara for
att hantera kommande budgetforsvagningar minska. Hallbarhetsdis-
kussionerna borde 1 hogre grad fokusera pa denna fraga.

Ett hoégt finansiellt sparande bér bibehallas under de
narmaste aren

Den offentliga sektorns finansiella sparande dr i nuldget betydligt
hégre dn malet pa en procent av BNP. Pa grund av det anstringda
resursutnyttjandet var ett hogt sparande motiverat under 2007. Enligt
regeringens prognoser kommer bade det faktiska och det strukturella
sparandet att forbli hogt under de nirmaste aren, trots att konjunk-
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turliget kommer att férsvagas under 2008 och 2009. Ett hoégt finan-
siellt sparande i kombination med en svagare konjunkturutveckling ar
inte 6nskvirt. Ur ett rent stabiliseringspolitiskt perspektiv bor darfor
det offentliga sparandet sinkas ned mot enprocentmalet nar konjunk-
turliget mattas av. Aven langsiktiga hallbarhetskalkyler indikerar att
den offentliga sektorns finansiella sparande kan sinkas.

Bade bedomningarna av konjunkturliget och héllbarhetskalkylerna
ar emellertid forknippade med sa stor osdkerhet att vi i huvudsak
instimmer i regeringens bedémning att ett hogt offentligt sparande ar
motiverat 1 nulidget. Den stora osdkerheten 1 bedéomningarna av fi-
nanspolitikens langsiktiga hallbarhet motiverar enligt var uppfattning
stora sidkerhetsmarginaler. Mot denna bakgrund kan det vara rimligt
med ett offentligt finansiellt sparande &ver enprocentmalet tills vi har
observerat effekterna av de sysselsittningspolitiska reformer som
nyligen har genomférts och hur en konjunkturforsvagning paverkar
berikningarna av det strukturella sparandet. Regeringen bor i nuldget
frimst 6verviga reformer som kan vintas ha gynnsamma utbudsef-
fekter och som inte ar alltfér kostsamma 1 det kortsiktiga perspekti-
vet.

Finansdepartementets prognoser ar inte samre an
andras - och inte heller battre

Finansdepartementet gor regelbundet prognoser for innevarande och
niastkommande ar. Det dr oundvikligt att prognoser ofta blir fel. Fi-
nansdepartementets prognosmisstag ir inte storre dn andra ledande
prognosmakares. For den ekonomiska planeringen dr det dock 6nsk-
virt med prognoser dven pd lingre horisonter, bl a darfor att statens
utgiftstak sitts tre ar framat och regeringen har infért en indikator f6r
budgetsaldot som blickar tre ar framat (den l6pande genomsnittsin-
dikatorn). Men pa tva och tre ars sikt gér Finansdepartementet en-
dast ekonomiska framskrivningar som inte inkluderar egentliga pro-
gnoser om den framtida ekonomiska politiken. Vi visar att osikerhe-
ten 1 dessa framskrivningar ar stor. Denna osakerhet medfér att den
I6pande genomsnittsindikatorn kan ge missvisande signaler om fi-
nanspolitikens inriktning.

Den offentliga sektorns budgetsaldo har under senare ar blivit mer
positivt an prognostiserat. Formodligen beror den éverraskande goda
budgetutvecklingen pa att den ekonomiska tillvixten har blivit Gver-
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raskande hog och inflationen 6verraskande lag. Eftersom dessa pro-
gnosmisstag med stor sannolikhet har gjort det littare att uppfylla
overskottsmalet, dar det moijligt att de disciplinerande effekterna av
det nuvarande finanspolitiska ramverket Overskattats. En ekonomisk
utveckling med vikande konjunktur och stigande inflation skulle f6r-
modligen medféra prognosmisstag i andra riktningen. Utmaningarna
for det finansiella ramverket skulle da bli storre an under det senaste
decenniet.

Manga reformer inom sysselsattningspolitiken

Den nuvarande regeringens viktigaste mal ar att 6ka sysselsittningen
och minska utanférskapet. For att uppna detta har regeringen ge-
nomfort och aviserat ett stort antal sysselsattningspolitiska reformer.
I syfte att stirka drivkrafterna for arbete inférdes ett jobbskatteav-
drag i borjan av 2007. Detta foljdes av ett forstirkt avdrag ett ar sena-
re. Ersittningsnivierna i arbetsloshetsforsikringen har sinkts och
egenavgifterna hojts. Reformer har ocksa gjorts eller aviserats inom
sjukforsakringen.

Med en given befolkning kan en 6kning av antalet arbetade tim-
mar ske pa flera sitt. En storre andel av befolkningen kan delta i ar-
betskraften och en stérre del av arbetskraften kan sysselsdttas. Men
det totala antalet timmar kan ocksd 6ka darfor att fler av dem som
har ett jobb faktiskt arbetar och de som arbetar viljer att arbeta ling-
re. Regeringens sysselsittningspolitiska reformer kan vintas paverka
den totala mingden arbetade timmar i ekonomin genom effekter pa
alla dessa marginaler. Medan jobbskatteavdraget framfor allt reduce-
rar arbetslosheten och Okar arbetskraftsdeltagandet, kommer férand-
ringarna 1 sjukférsakringen frimst att 6ka ndrvaron bland dem som
redan har ett jobb. A-kassereformerna kan frimst antas minska ar-
betslésheten.

Vir rapport gor en bedéomning av hur val utformade olika refor-
mer varit utifrin regeringens egna mal om att Oka sysselsittningen
och antalet arbetade timmar. Vi bedémer ocksa férdelningspolitiska
konsekvenser. Diremot tar vi inte stillning till vilken avvigning man
bor géra mellan sysselsittning och inkomstférdelning. Huruvida en
atgird som dr effektiv fran sysselsittningssynpunkt, men Okar in-
komstspridningen, dr 6nskvird dr en fraga om politiska virderingar.
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Jobbskatteavdraget dkar sysselsattningen

Jobbskatteavdraget riktar sig till personer med arbetsinkomst. Ett
skatteavdrag fOr arbetsinkomster, men inte andra inkomster, Okar
avkastningen pa arbete. Detta far fler personer att delta i arbetskraf-
ten. Nar det blir mer attraktivt att ha ett jobb, kan lonebildningen
antas bli mer aterhdllsam. Detta stimulerar féretagen till att anstilla
och sinker jimviktsarbetslosheten, dvs den arbetsléshet som ér for-
enlig med en stabil inflationstakt. Sysselsdttningen kan dirfér antas
Oka bade dirfor att jaimviktsarbetslosheten faller och dérfor att fler
viljer att delta pa arbetsmarknaden. Uppskattningar baserade pa em-
pirisk forskning tyder pa att jobbskatteavdraget pa sikt kan sinka
jamviktsarbetslosheten med néstan en halv procentenhet.

Aven om jobbskatteavdraget med all sannolikhet 6kar sysselsitt-
ningen, ar fordelningseffekterna mindre uppenbara. A ena sidan ten-
derar inkomstspridningen att minska dirfér att drivkrafterna att lam-
na bidragsforsérjning for arbete kar. A andra sidan ékar inkomst-
skillnaderna mellan dem som har arbete och dem som blir kvar i bi-
dragsforsorjning.

Vi har gjort modellkalkyler som jaimfor effekterna av jobbskatte-
avdraget med alternativa skattereformer som ett slopande av virn-
skatten eller en hojning av grinsen for statlig inkomstskatt. Vi bedo-
mer att det utifran regeringens malsittningar varit valmotiverat att
prioritera jobbskatteavdraget framfér de andra skattesinkningarna.
Jobbskatteavdraget stimulerar i storre utstrickning dn de alternativa
skattesainkningarna ett 6kat arbetskraftsdeltagande. Det beror pa att
drivkrafterna till arbete 6kar for liginkomsttagare, som kan antas vara
sarskilt kdnsliga f6r 6kad avkastning pa arbete. Dessutom sinker ett
jobbskatteavdrag sannolikt jimviktsarbetslosheten till skillnad fran ett
borttagande av virnskatten eller en hojd grins for statlig inkomst-
skatt.

Vira beridkningar tyder pa att en héjning av inkomstgrinsen for
statlig inkomstskatt skulle ha en ldg statsfinansiell kostnad. Men en
sadan reform skulle 6ka inkomstskillnaderna. Det dr en friga om
politiska virderingar hur man ser pa detta. Man kan konstatera att
andra skatteférindringar som inte kan forvintas Oka sysselsittningen,
1 forsta hand den sinkta fastighetsbeskattningen, intecknat en del av
det ”foérdelningspolitiska utrymmet”. Det har formodligen minskat
mojligheterna att sinka marginalskatterna hégre upp i inkomstskalan.
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En forutsittning for att jobbskatteavdraget ska fa 6nskad effekt dr
att det framstar som klart f6r den enskilda individen att avkastningen
pa arbete har 6kat. Vi ar kritiska till att den nuvarande utformningen
av jobbskatteavdraget dr sa komplicerad. Det gor det svart for den
enskilda individen att férutse hur stort avdraget blir.

Regeringen bdr vara forsiktig med ytterligare
selektiva skattesankningar

Det finns vil etablerade teoretiska motiv for skattelattnader riktade
mot branscher som producerar hushillsnira tjanster, aven om det
rader osikerhet om hur omfattande sidana littnader bor vara for att
ge effektivitetsvinster. Det viktigaste argumentet ar att marknadsarbe-
te beskattas men inte hemarbete. Detta leder till f6r mycket hemarbe-
te och for lite marknadsarbete ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.
Nackdelen med skatteldttnader f6r hushallsnira tjdnster édr att de le-
der till 6kad konsumtion av de tjanster som gynnas pa bekostnad av
annan konsumtion. En komplikation i praktiken dr ocksd de grins-
dragningsproblem som uppkommer nir det giller att avgéra vad som
ar en hushallsnira tjanst.

Aven ett antal reformer i syfte att forbittra arbetsmarknads-
situationen for specifika grupper pa arbetsmarknaden har genom-
forts. Hit hor nystartsjobben, nyfriskjobben och instegsjobben samt
slopade eller sinkta arbetsgivaravgifter for dldre och ungdomar. Re-
formerna innebdr skattesinkningar och subventioner for féretag som
anstaller langtidsarbetslosa, langtidssjuka, invandrare, ungdomar och
aldre.

Empiriska studier har visat att 6vergiangen till reguljirt arbete sker
snabbare for dem som far del av subventionerad sysselsittning. Men
det finns ocksa Overtygande beligg for att subventionerade anstall-
ningar i stor utstrickning tringer undan ordinarie sysselsittning. Sub-
ventionerad sysselsittning kan dnda ha positiva nettoeffekter pa sys-
selsattningen om de som far del av ett sysselsittningsstéd har en sva-
gare stallning pa arbetsmarknaden 4n de som trings undan.

For att gruppspecifika skattesinkningar ska ge onskvirda syssel-
sattningseffekter, dr det sdledes centralt att de verkligen riktar sig till
svaga grupper. Det idr helt klart att nystartsjobben, nyfriskjobben och
instegsjobben gor detta. Diremot bedomer vi sinkningarna av ar-
betsgivaravgifterna f6r ungdomar som mindre lyckade 1 detta avseen-
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de. Denna atgird dr férmodligen ett ganska ineffektivt sitt att oka
sysselsattningen.

Att sinka skatterna for enskilda branscher eller grupper kan alltsa
ibland vara motiverat, men samtidigt gor selektiva atgirder skattesy-
stemet svarare att genomskada. Det kan ocksa leda till effektivitets-
torluster. Det finns dirfér enligt var uppfattning skal att vara mycket
restriktiv med ytterligare selektiva skattesinkningar. Vi tror att reger-
ingen kommit nira — eller rentav 6verskridit — den punkt dir selekti-
va skattesinkningar kan ha negativa nettoeffekter pa den samhalls-
ckonomiska effektiviteten.

Sankt arbetsléshetsersattning ger lagre arbetsldshet

Bade arbetsloshetstorsikringens ersittningsnivaer och dess finansie-
ring har reformerats av den nuvarande regeringen. Fr o m januari
2007 avtar den inkomstberoende arbetsloshetsersittningen med ar-
betsloshetens lingd. Dessutom har den tidigare f6rhojda ersittningen
under de hundra forsta arbetsloshetsdagarna avskaffats, vilket mot-
svarar en knappt sjuprocentig sinkning av den hogsta mojliga ersitt-
ningen.

Det dr vil underbyggt 1 forskningen att en ersittningsniva som av-
tar med arbetsloshetens lingd kan utgdra en rimlig avvigning mellan
fordelnings- och sysselsatttningsaspekter. Studier av tidigare a-
kassereformer 1 Sverige visar att ersittningsnivin har betydelse for
hur fort en arbetslés kommer tillbaka i atbete. Utifran sidana studier
kan man uppskatta att jaimviktsarbetslosheten faller med mellan 0,4-
0,8 procentenheter till f6ljd de sinkta ersittningsnivaerna.

Vi ar starkt kritiska mot hur reformerna av a-
kassans finansiering genomforts

A-kassans finansiering har reformerats tva ganger under den nuva-
rande regeringens mandatperiod. Ett forsta steg (from 1 januari
2007) ledde till relativt kraftiga héjningar av egenavgifterna och en
viss — men obetydlig — differentiering av avgifterna mellan kassorna.
Ett andra steg (som trdder i kraft 1 juli 2008) innebir en viss sink-
ning av egenavgifterna i de flesta kassorna och samtidigt en storre
differentiering.
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Forindringarna har syftat till att skapa en koppling mellan egenav-
giften och arbetslosheten i en kassa. En Okning av arbetslosheten
bland kassamedlemmarna till f6ljd av hoga l6nedkningar ska ge hogre
cgenavgifter. Detta kan vintas leda tll dterhéllsamhet i 16nekraven.
Aven om tanken ir god, bygger denna slutsats pa att a-kassor och
avtalsomraden i hog grad 6verlappar. Detta samband dr emellertid
inte lingre sa starkt, vilket reducerar effekterna av en differentiering
av egenavgifterna.

Det finns anledning att vara starkt kritisk mot det forsta steget i
forindringen av a-kassans finansiering som endast dstadkom en mar-
ginell differentiering av egenavgifterna. Att sa blev fallet berodde,
savitt vi kan forsta, pa att regeringen i forvag bestimt sig for att dra
in en bestimd summa f6r att finansiera det forsta jobbskatteavdraget.
Detta stillde krav pa en betydande hojning av den genomsnittliga
medlemsavgiften. Samtidigt ville man begrinsa hojningen i enskilda
kassor. De olika grenarna av politiken kom hir att motverka var-
andra. A ena sidan ville man forstirka drivkrafterna att arbeta genom
att inféra ett jobbskatteavdrag. A andra sidan finansierade man detta
via hojda egenavgifter for personer i arbete men undantog arbetslésa
fran hojningarna. Detta undantag motverkade direkt effekterna av
jobbskatteavdraget. Man skulle ha kunnat uppna samma effekt pa
drivkrafterna for arbete genom ett ligre jobbskatteavdrag som dé inte
hade behovt finansieras genom generellt hojda egenavgifter.

Sedan de hojda egenavgifterna inférdes har antalet medlemmar i
a-kassorna minskat med tolv procent. Den minskade anslutningsgra-
den till arbetsloshetsforsikringen innebdr att ett stort antal 16ntagare
idag star utan fullgott skydd vid arbetsloshet. Detta kan bli ett allvar-
ligt problem vid en kraftig lagkonjunktur. Ett sitt att hantera pro-
blemet pé skulle kunna vara att inféra en obligatorisk arbetsloshets-
forsdkring. Detta var ocksd regeringens ursprungliga avsikt. Men det
ar 1 dagslaget osidkert om man efter tidigare konflikter om a-kassan ar
beredd att genomféra en sadan reform. Om man inte 4r det, sa bety-
der det att det sitt a-kassans finansiering genomforts pa foérandrat
skyddet vid arbetsloshet pa ett icke avsett stt.
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Fragetecken kring sjukférsékringsreformernas effekt-
er

Flera reformer inom sjukforsikringen har genomférts eller aviserats.
Arbetsgivarnas medfinansiering av sjukpenningen avskaffades fr o m
1 januari 2007. Ersittningsnivan under sjukpenningtiden har ocksa
reducerats genom att taket for den maximala ersdttningen sankts.
Reformpaketet i Budgetpropositionen f6r 2008 har flera komponen-
ter. En central komponent dr den s k rehabiliteringskedjan med fasta
tidsgrinser vid tre, sex och tolv méanader fér provning av arbetsfor-
maga och rehabiliteringsbehov.

Sjukforsakringsreformerna kan antas fa positiva effekter pa antalet
arbetade timmar. Man bearbetar problemet — den daligt fungerande
forsikringen och den hoéga franvaron — fran olika hall. De olika
komponenterna i reformpaketet syftar till att skapa drivkrafter till
arbete, att starka arbetsférmagan hos de sjukskrivna och att oka ef-
terfrigan pa arbetskraft som varit langtidssjukskriven.

Men det dr langt ifran uppenbart hur effektiva dessa atgirder
kommer att bli. Inte mycket 1 paketet dr nytt. S t ex har sjukskriv-
ningsprocessen pa papper sedan linge innehallit fasta tidpunkter for
bedémning av arbetsférmagan gentemot hela arbetsmarknaden redan
efter tre manader. Men i praktiken har detta knappast nagonsin till-
limpats. Detsamma giller provning av sjuk- eller aktivitetsersittning
som alltid ska géras om en sjukskrivning bedéms bli lingre an ett ar.
Sjukskrivningarna har tillatits bli langa trots alla regler som skulle
torhindra det. Fragan dr dd vad som garanterar att de nya reglerna ska
tillimpas striktare.

De ekonomiska incitamenten har 1 forsta hand lagts pa individen.
Enligt forskningen kan det visserligen vintas ha effekter, men det ar
svart att tro att detta ska ricka for att minska sjukskrivningarna kraf-
tigt. De Gvriga aktorerna i sjukskrivningsprocessen — arbetsgivarna,
de sjukskrivande likarna, landstingen samt Forsikringskassan — bor
ocksa ha drivkrafter till att forhindra och férkorta sjukfranvaro. For-
modligen ir arbetsgivarnas ekonomiska drivkrafter att sta for det
ansvar som de dlagts for att hjilpa de sjukskrivna tillbaka in pd ar-
betsmarknaden for svaga. Arbetsgivarna bar det huvudsakliga ansva-
ret for rehabilitering av sina anstillda men det finns inga sanktioner
om de inte gor det.
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En del av reformerna av sjukférsikringen kan kritiseras for
bristande genomskinlighet. Detta giller t ex metoden att sinka sjuk-
penningen via en sinkning av den sjukpenninggrundande inkomsten
(SGI). Argumentet som framférs i budgetpropositionen ir att sjuk-
penning egentligen ska grundas pa historisk inkomst 1 stéllet for aktu-
ell och att den genomfdrda justeringen av SGI ir ett fOrsta steg i
denna process. Men justeringen kan tolkas som ett medvetet sitt att
dolja en sinkning av ersittningsnivan. Anvandningen av termen re-
habilitering kan ocksa kritiseras for bristande transparens: rehabiliter-
ingskedjan handlar framfor allt om fasta tidpunkter f6r bedémning
av arbetsférmaga och en tidsbegrinsad sjukpenning.

De sammantagna effekterna av reformerna pa
sysselsattningen beddms vara positiva

Det dr dnnu for tidigt att utvirdera effekterna av de sysselsdttnings-
politiska atgirder som den nuvarande regeringen vidtagit. Det tar tid
innan strukturella reformer far full effekt. Bedomningar idag av ef-
fekterna maste darfor frimst bygga pa modellkalkyler. De sysselsitt-
ningsokningar som skett under de tvd senaste aren har inte i fOrsta
hand berott pa regeringens arbetsmarknadsreformer utan pa den
kraftiga konjunkturuppgang som under alla férhallanden skulle ha gt
rum. Diremot kan reformerna ha bidragit till att halla emot infla-
tionsdrivande l6nedkningar. Men man boér vinta sig att de huvudsak-
liga effekterna av de sysselsittningspolitiska atgirderna kommer i
framtiden 1 form av att den genomsnittliga sysselsittningsnivan over
konjunkturcykeln blir hogre dn den annars skulle ha blivit. Det bety-
der ocksa att en eventuell uppgang i arbetslosheten i en kommande
ligkonjunktur inte kommer att vara nagot tecken pa att regeringens
sysselsittningspolitiska reformer skulle ha misslyckats.

Man kan dven kritisera att reformerna manga ginger forberetts
alltfor fort. Regeringen har dirfér antingen tvingats ta tillbaka forslag
eller gbra ytterligare forandringar i regelsystemet. Att ligga fram re-
formforslag som sedan far dras tillbaka bor naturligtvis undvikas,
eftersom det skapar felaktiga férvintningar hos foretag och hushall.
Dessutom begrinsats utrymmet att skapa det “optimala” systemet,
eftersom det kan vara politiskt svart att andra redan beslutade refor-
mer. Sjilva reformprocessen kan da leda till att en reform i slutindan
far en simre utformning 4n vad den skulle kunna ha haft. Ndgra for-
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slag som dragits tillbaka eller reviderats dr foérindringarna av a-
kassans finansiering, minskningsregeln angiende kompletterande
sjukforsikringar samt andring av pensionsritten for personer med
inkomstrelaterad sjuk- eller aktivitetsersattning. Dessutom verkar de i
Budgetpropositionen for 2008 foreslagna tidsgrinserna for sjukskriv-
ningen bli ytterligare ett exempel pa reviderade forslag.

Daligt underbyggd reform av fastighetsbeskattningen

Vi har ocksd granskat de forindringar av férmdégenhets- och fastig-
hetsbeskattningen som genomforts. Det huvudsakliga motivet for att
beskatta formogenhet dr fordelningsskal. Formogenhetsskatten har
utgjort ett progressivt komplement till den proportionella kapitalin-
komstbeskattningen. Avskaffandet av férmoégenhetsskatten innebar
att detta progressiva inslag 1 beskattningen forsvinner. Det finns star-
ka effektivitetsskil for slopandet. Férmogenhetsskatten har priglats
av undantag, omotiverade skillnader 1 virderingen av olika typer av
tillgdngar och att det i praktiken inte varit mojligt att beskatta alla
tillgangar. Detta har inneburit att placeringar i vissa tillgdngar har
gynnats 1 forhallande till andra. Regeringen har dock inte 1 forsta
hand motiverat slopandet av férmégenhetsskatten med dessa argu-
ment utan i stillet med att det ska frimja nyféretagande genom att
Oka tillgangen pa riskvilligt kapital. I en starkt internationaliserad
ekonomi dr dock mojligheterna att finansiera investeringar inte sir-
skilt starkt kopplade till hur mycket de inhemska hushallen placerar i
aktier och lan till foretag. Vir slutsats dr att det funnits goda argu-
ment for att avskaffa formbgenhetsskatten men att de argument som
regeringen betonat kanske inte ar de starkaste.

Resonemanget ovan om den 6kande internationaliseringen leder
ocksa till slutsatsen att skatteuttaget for mindre rorliga skattebaser
bor 6ka. Fastigheter dr just en sidan mindre rorlig skattebas, si den
minskade fastighetsbeskattningen gir uppenbarligen pa tvirs mot
dessa Gverviganden. Den tidigare fastighetsskatten hade en god for-
ankring i den ekonomiska vetenskapen och var dven en férdelnings-
politiskt attraktiv skatt.

Med de nya reglerna for fastighetsbeskattning som tradde i kraft
vid arsskiftet 2008 gor regeringen ett tydligt avsteg fran de grund-
liggande principerna bakom 1990/1991 ars skattereform. For att
skattesystemet inte ska snedvrida investeringarnas foérdelning mellan

29



30

olika tillgangar ir det viktigt att avkastningen beskattas 1 samma ut-
strickning (likformighetsprincipen). Om bostadskapital beskattas
lindrigare 4n andra kapitaltillgangar skapas drivkrafter f6r att omfor-
dela sparande till bostadssektorn fran andra delar av ekonomin. Detta
leder till samhillsekonomisk ineffektivitet, dvs till att vi fir ett ond-
digt lagt utbyte av resurserna i ekonomin.

Vi redovisar kalkyler pa hur dagens och tidigare drs skatteregler
forhaller sig till likformighetsprincipen. Vi berdknar hur fastighetsbe-
skattningen har paverkat kapitalkostnaderna vid investeringar i bo-
stader jamfort med investeringar i aktiebolag. Kapitalkostnaden ar det
avkastningskrav fore skatt som maste stillas pa nyinvesteringar for
att dels ticka finansieringskostnaden, dels betala alla skatter som in-
vesteringen i fraga ger upphov till. Resultaten visar att beskattningen
kunde uppfattas som neutral efter skattereformen 1991. Men med
2008 ars regler ligger kapitalkostanden for en investering i en villa
under den antagna realrintan. Det betyder att skattesystemet netto
formodligen subventionerar sadana investeringar. De nya reglerna ger
alltsa incitament att kanalisera en stérre del av investeringarna till
bostadssektorn, med minskad samhillsekonomisk effektivitet som
foljd. Vi dr dirfor mycket kritiska till fordndringarna i fastighetsbe-
skattningen. Fastighetsskatten i dess tidigare utformning var langt
ifran problemfri, men de problem som fanns borde ha kunnat I6sas
inom ramen for skattereformens grundprinciper, t ex genom den typ
av begriansningsregler som redan tidigare fanns.

I jamforelse med den forhallandevis hoga ambitionsnivan nir det
giller att st6dja sig pa vetenskapliga underlag i sysselsdttningspoliti-
ken dr bristen pa motsvarande ambitioner i fraiga om fastighets- och
formogenhetsbeskattningen anmirkningsvird. Regeringens motiver-
ing for sinkningen av fastighetsbeskattningen saknar forskningsstod.
Detta utgdér en skarp kontrast till det noggranna utredningsarbete
som foregick 1990/1991 ars skattereform.

En stor nackdel med sirskilt sinkningen av fastighetsskatten ar att
den bidrar till en 6kad inkomst- och férmoégenhetsspridning utan att
ge nagra sysselsittningsvinster. Darigenom har férmodligen utrym-
met for sinkningar av den statliga inkomstskatten hoégre upp 1 in-
komstskalan — som har mycket mer skadliga effekter pa drivkrafterna
till arbete och utbildning — inskrinkts pa ett olyckligt sitt.
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Férslag om forbattringar av regeringens analys-
underlag

I Finanspolitiska radets uppgift ingar att granska beslutsunderlaget
for den ekonomiska politiken. En stor del av detta utgors av internt
arbetsmaterial pa departementen. Vi har tagit del av sadant material
pa Finans- och Arbetsmarknadsdepartementen i samband med ut-
fragningar som vi genomfort.

Vira iakttagelser om beslutsunderlaget f6r den ekonomiska politi-

ken leder till f6ljande rekommendationer:

Mer tid och resurser borde avsittas for att internt dokumentera
de analyser som gors pa Finansdepartementet. Brister 1 dokumen-
tationen gor det idag ibland svart att dterskapa exakt hur tidigare
analyser gjorts.

Finansdepartementet borde 1 storre utstrackning publicera de
analyser som gors. Detta kan limpligen goras i en rapportserie
dir enskilda tjinstemin far publicera kvalificerade analyser under
eget namn pa liknande sitt som sker 1 manga internationella or-
ganisationer. Detta skulle bidra bade till att hoja kvaliteten pa det
arbete som utfoérs inom Finansdepartementet och ge ett battre
underlag f6r den offentliga debatten.

Vir- och budgetpropositioner borde inte bara innehalla analyser
av de forslag som liggs utan ocksa av alternativa utformningar av
torslagen. Detta ér viktigt for att kunna virdera huruvida en viss
reform dr den som uppnir sitt syfte till minsta mojliga kostnad.
Den nuvarande regeringen har uttryckt en ambition att basera sin
politik pa forskningsunderlag. Vi vilkomnar detta men kan sam-
tidigt konstatera att denna ambition foljts pa vissa omriden,
frimst sysselsittningspolitiken, men inte pa andra, som 1 fraga
om fastighetsbeskattningen. Vi ar mycket kritiska till en sidan se-
lektiv anvindning av forskningsresultat. Det finns naturligtvis
liknande behov av forskningsunderlag pa alla omraden.
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Finanspolitiska radet ska folja upp och bedéma maluppfyllelsen i
finanspolitiken och den 6vriga ekonomiska politiken. Denna — radets
forsta — rapport bestar av fyra delar.

Avsnitten 1-4 analyserar utformningen av finanspolitiken i stort.
Avsnitt 1 dr en 6vergripande diskussion av generella principer for
finanspolitiken. Avsnitt 2 analyserar det svenska finanspolitiska ram-
verket med Overskottsmal och utgiftstak, medan avsnitt 3 behandlar
finanspolitikens nuvarande inriktning. Avsnitt 4 granskar Finansde-
partementets makroekonomiska prognoser.

Avsnitten 5-9 behandlar sysselsdttningspolitiken. Avsnitt 5 disku-
terar allmant sysselsittningspolitikens roll 1 valfardsstaten. Avsnitt 6
beskriver den senaste utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden.
Avsnitt 7 analyserar reformerna av arbetsloshets- och sjukforsikring-
en. Avsnitt 8 innehéller motsvarande analys av de skattereformer som
genomforts 1 syfte att 6ka sysselsittningen. Avsnitt 9 diskuterar sam-
spelet mellan olika reformer.

Avsnitt 10 analyserar férandringarna av fastighets- och férmogen-
hetsbeskattningen. Avsnitt 11 slutligen sammanfattar vara iakttagelser
och rekommendationer angiende det beslutsunderlag for den eko-
nomiska politiken som tas fram i Finansdepartementet.

1 Generella principer for finanspoli-
tiken

Den offentliga sektorns aktiviteter dr av central betydelse f6r sam-
hillsekonomin. Sektorn tillhandahaller vilfardstjanster som barnom-
sorg, utbildning, sjukvard och ildreomsorg. Socialforsikringarna ger
inkomststdd till arbetsldsa, sjuka och pensionirer. Alla dessa aktivite-
ter finansieras via skatter. Eftersom ambitionerna i Sverige dr hoga i
fraiga om gemensamt finansierade valfiardssystem blir konsekvensen
en stor offentlig sektor. De offentliga utgifterna uppgar till 50 pro-
cent av BNP.

Finanspolitik i vid mening avser all politik som ror den offentliga
sektorns utgifter och inkomster. Man brukar skilja mellan tre finans-
politiska mal: att utjamna inkomstférdelningen, att bidra till att resur-
serna i samhaillsekonomin anvinds pa ett effektivt sitt och att mot-
verka konjunktursvingningar. En fullstindig analys av alla dessa
aspekter pa den svenska finanspolitiken ligger utanfér ramen for
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denna rapport. Vi fokuserar pa de offentliga finanserna, dvs pa bud-
getsaldot och den offentliga sektorns finansiella stillning. Finanspoli-
tiken 1 dessa avseenden har konsekvenser f6r savil inkomstférdelning
och samhillsekonomisk effektivitet som aktivitetsnivan i ekonomin.

Detta avsnitt diskuterar generella principer for finanspolitiken. En
sadan Overgripande analys dr nédvindig for att kunna ta stillning till
hur vil utformat det nuvarande finanspolitiska ramverket i Sverige ar.
I diskussionen kan det vara pedagogiskt att skilja mellan finanspoli-
tiska mal pa olika tidshorisonter. Avsnitt 1.1 behandlar de grund-
liggande, langsiktiga malen. Avsnitt 1.2 diskuterar hur dessa langsik-
tiga mal kan frimjas av att man stiller upp medelfristiga, mer opera-
tionella mal som Gverskottsmalet och utgiftstaket. Avsnitt 1.3 analy-
serar finanspolitikens roll f6r konjunkturstabiliseringen.

1.1 Finanspolitikens 18ngsiktiga mal

Den offentliga sektorns budget behéver inte balanseras ar for ar.
Men en offentlig skuldsittning maste definitionsmassigt tickas av
framtida primira budgetéverskott, dvs av att intdkterna (i huvudsak
skatter) dr hogre an utgifterna for offentliga transfereringar och of-
fentlig konsumtion. Detta giller oberoende av om skulden betalas
tillbaka eller om rintorna pa den betalas for all framtid. Storleken pa
den offentliga sektorns skuld paverkar bade firdelningen av vilfird
mellan olika generationer och samhbdllsekonomins effektivitet, dvs hur mycket
’sammanlagd vilfird” det finns att foérdela mellan generationerna.'

1.1.1 Finanspolitiska avvagningar dver tiden’

I ekonomisk analys renodlas ibland effektivitetsaspekten pa budget-
politiken genom att man antar att nuvarande generationer i sina be-
slut fullt ut beaktar ocksa vilfirdskonsekvenserna f6r kommande
generationer ("vara barn”). I sa fall spelar den offentliga sektorns
skuldniva ingen roll for fordelningen mellan generationer, eftersom
forindringar i skulden kommer att utlésa kompenserande forind-
ringar av privat sparande och de arv som limnas till kommande gene-

! Den gingse definitionen av samhillsekonomisk effektivitet i detta sammanhang ir s k paretoeffektivi-
tet. Inneb6rden dr att ekonomin natt ett lige dir det inte gér att 6ka nigon generations vilfird utan att
minska den fér nigon annan generation.

2 Detta avsnitt bygger till stor del pa Alan Auerbachs underlagsrapport till Finanspolitiska radet (Auer-
bach 2008).
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rationer.” Statsskuldspolitikens mal blir di bara att uppna si hog
samhillsekonomisk effektivitet som maijligt. Det innebdr att man ska
forsoka minimera de effektivitetsforluster — i form av beteendeeffek-
ter pa enskilda individer, t ex i friga om hur mycket man arbetar —
som beskattning alltid ger upphov till.

En slutsats 1 ekonomisk forskning dr att effektivitetsforlusterna
vixer med marginalskatten och att de vixer mer in proportionellt.*
Forklaringen ér enkel. En 6kning av marginalskattesatsen pa arbets-
inkomster fran O till 50 procent forsvagar drivkrafterna att arbeta. En
okning fran 50 till 100 procent skulle helt eliminera incitamenten till
arbete. Att snedvridningseffekterna vaxer med skattesatserna pa detta
sitt utgOr ett motiv for att #zdmna dessa over tiden for att dirigenom
undvika mycket stora effektivitetsforluster 1 enskilda perioder.

Enligt detta resonemang bor skattesatserna inte anpassas till tillfél-
liga svingningar i de offentliga utgifterna eller inkomsterna utan bara
till permanenta forindringar i dessa. En tillfillig 6kning av offentliga
utgifter (t ex for att bekosta férsvarsutgifter) eller minskning av skat-
tebasen (t ex 1 en lagkonjunktur) ska dd linefinansieras, dvs leda till
tillfilliga budgetunderskott. Om de offentliga utgifterna férvintas
vixa 1 framtiden, t ex pa grund av den demografiska utvecklingen,
bér politiken redan idag anpassas till det: det innebdr budgetéverskott
sa linge som de offentliga utgifterna dr ligre dn vad de vintas vara i
framtiden.’

Forskningen om individers konsumtions- och sparbeslut har be-
tonat att forsiktighetsmotiv, dvs en 6nskan att undvika stora variationer i
framtida konsumtion, kan vara ett viktigt skil f6r sparande.’ En lik-
nande analys kan tillimpas pa offentlig sektor och leder da till slutsat-
sen att en betydande offentlig formogenhetsuppbyggnad bor ske for
att man ska gardera sig mot daliga ekonomiska utfall: ju stérre den
offentliga férmdégenheten ér, desto storre dr rinteintikterna frin den
och desto mindre ér risken att man ska behova héja skatterna till en
hég niva vid ett daligt utfall. Det finns teoretiska analyser med denna
utgangspunkt som leder till slutsatsen att det rentav ar 6nskvirt med

3 Detta papekades forst av Barro (1974) i hans analys av s k ricardiansk ekvivalens (se ocksa avsnitt
1.3.1).

* En vanlig approximation ir att effektivitetsforlusten dr proportionell mot kvadraten pa marginalskatte-
satsen.

> Denna teori for skatteutjimning (“tax smoothing”) 6ver tiden utvecklades forst av Barro (1979).

¢ Den ursprungliga referensen 4r Leland (1968).
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en uppbyggnad av en si stor offentlig nettoférmogenhet att till slut
alla utgifter kan betalas av avkastningen p4 denna.’

Diskussionen ovan bygger pa foérutsittningen att det inte finns
nagra fordelningskonflikter mellan generationerna dérfér att varje
generation bryr sig om framtida generationers valfird pd samma sitt
som sin egen. Denna forutsittning dr forstas orealistisk. I verklighe-
ten ar zntergenerationella fordelningskonflikter av stor betydelse. Eftersom
den offentliga sektorns skuld utgor ett atagande som Overfors fran
nuvarande till framtida generationer, paverkar den direkt inkomst-
och vilfirdsfordelningen mellan olika generationer. Ju hégre den
offentliga skulden ir, desto mer maste framtida generationer betala.
Till detta kommer indirekta effekter av att offentlig skuldsittning
tringer undan bade fysisk och finansiell kapitalbildning (den senare
sker 1 form av ackumulation av finansiella fordringar pa utlandet) och
dirmed reducerar de framtida intiktsstrommarna i samhillsekono-
min.® Denna undantringning uppstar dirfér att hushallens incitament
att spara i1 andra former minskar nir de ackumulerar finansiella ford-
ringar pa den offentliga sektorn. Dessa fordringar utgér emellertid
ingen kapitalbildning f6r ekonomin som helhet, eftersom de motsva-
ras av en “implicit” skuld: nuvarande — eller framtida — generationer
kommer att fa betala rintor och amorteringar pa den offentliga sek-
torns skuld.

Ekonomisk analys kan endast ge begrinsad vigledning f6r hur
fordelningskonflikter mellan generationerna ska hanteras. Ett vanligt
synsatt dr att varje generation ska betala sina egna kostnader. Men
denna slutsats dr inte sjdlvklar. Man skulle ocksd kunna hivda att
nuvarande generationer kan férvintas ha en sa mycket liagre levnads-
standard 4n framtida generationer att det kan motivera en inkomst-
overforing fran de senare till de forra. En svagare variant av detta
argument 4r att nuvarande generationer i vart fall inte bor spara for

7 Se Aiyagari m fl (2002). En liknande analys gérs av Frederick van der Ploeg i hans undetlagsrapport
(van der Ploeg 2008). Annan teoretisk analys har framhillit att offentlig skuldsittning kan vara 6nskvird
darfor att den ger enskilda individer moéjligheter till forsiktighetssparande (i fordringar pa staten) for att
gardera sig mot individuella risker (Aiyagari och McGrattan 1998, och Shin 2006). Det ir emellertid
oklart vilken relevans denna analys har f6r 6ppna ekonomier med fri kapitalrérlighet och dirmed méj-
ligheter for de enskilda individerna att spara i utlindska finansiella tillgingar.

8 Se t ex Elmendorf och Mankiw (1999) eller Engen och Hubbard (2004). Finansiellt sparande for ett
land som helhet sker om man har bytesbalanséverskott, eftersom dessa innebdr att man bygger upp
finansiella fordringar pa omvirlden.
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att framtida, mer vilbirgade generationer ska slippa betala hogre
skatter 4n nuvarande.’

Hur effektivitets- och fordelningsaspekter pa den offentliga skuld-
sattningen ska vigas ihop ar en fraga for den politiska beslutsproces-
sen. En viktig forutsittning for en rationell diskussion dr att sidana
avvigningar preciseras och redovisas Oppet. Enligt var uppfattning
sker det alltfor sillan. Vi dterkommer till detta i avsnitt 2.3.

1.1.2 Finanspolitikens Iangsiktiga hallbarhet

Ett centralt begrepp for att belysa de malkonflikter som finns mellan
finanspolitiken vid olika tidpunkter ar /Jingsiktig hallbarhet. De offentli-
ga finanserna sigs vara langsiktigt hallbara om dagens skattesatser ar
tillrickliga for att Over tiden finansiera de utgifter dagens valfdards-
system innebdr nidr man tar hinsyn till de férandringar 1 demografi
och annat som vintas ske i framtiden." Intikter och utgifter behover
inte vara 1 balans under ett enskilt ar eller en begrinsad f6ljd av ar,
men intikterna maste pa lang sikt ticka utgifterna.'

Hallbarhetsstudier belyser vilken ekonomisk bérda den nuvarande
generationen ligger pa kommande generationer. Om finanspolitiken
inte dr langsiktigt hallbar maste framtida skatter hojas eller offentliga
utgifter sinkas. Ju senare denna finanspolitiska anpassning sker desto
storre maste den bli. Om finanspolitiken 1 stillet dr héllbar behovs
ingen anpassning av skatter eller offentliga utgifter. En héllbarhets-
analys dr saledes ett hjidlpmedel for att belysa konsekvenserna av den
nuvarande finanspolitiken men kan inte svara pa fraigan om denna ir
den mest limpliga eller inte. Som diskuterades 1 féregaende avsnitt
kriaver ett sidant stillningstagande en precisering av hur man viger
de 6verordnade malen for finanspolitiken mot varandra.

En viktig aspekt dr dock att banor fér den offentliga skuldsitt-
ningen som inte ar langsiktigt uthalliga till sist kan tvinga fram myck-
et hastiga och brutala politikomliggningar. Dessa kan innebdra an-
tingen mycket stora utgiftsneddragningar (som i Sverige under 1990-
talet) eller att utestiende offentlig skuld amorteras ner genom en

? Se t ex Lindbeck (2008) och Auerbach (2008).

10 Se t ex Andersen och Pedersen (2006) f6r en utforligare diskussion.

1 Den teoretiska definitionen av en langsiktigt hallbar bana for de offentliga finanserna 4r att nuvirdet
av de framtida priméra budgetsaldon (skillnaden mellan skatteintikter och utgifter exklusive rintor) som
kan antas uppkomma vid oférindrade skattesatser och regler for de offentliga utgifterna ska vara minst
lika stort som dagens utestidende skuld. Se t ex Buiter (2001) eller Buiter och Grafe (2004).
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okontrollerad inflationsprocess (som intriffat i méinga mindre ut-
vecklade linder). Sadana risker skapar en asymmetri: det ir uppenbarli-
gen allvarligare om den offentliga skuldsittningen blir for stor dn om
den blir f6r liten.

En analys av finanspolitikens hallbarhet bygger pa antaganden om
vilka framtida forindringar som kommer att paverka de offentliga
finanserna. En viktig och vintad sadan forindring under kommande
ar 4r den demografiska forindringen med en 6kande andel gamla i
befolkningen.

Skalet till att den demografiska utvecklingen dr central f6r finans-
politikens langsiktiga hallbarhet ar att savil skatteintakter som offent-
liga utgifter ar starkt aldersberoende. Detta framgar av Figur 1.1, som
visar hur de genomsnittliga nettoinbetalningarna till den offentliga
sektorn i Sverige varierar over livscykeln. Unga och gamla ir netto-
férmanstagare medan individer i arbetsfor dlder dr nettobetalare.

Figur 1.1 Nettobetalningar till den offentliga sektorn i olika aldrar
(tkr)
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Apnm: Data avser 1999.
Kdlla: Pettersson m fl (2006).

Figur 1.2 visar hur kvoten mellan antalet individer 6ver 65 ar och
antalet individer 1 dldern 15-64 4r kan vantas forandras framover.
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Kvoten o6kar fran 27 procent 2007 till 40 procent 2050 och till 45
procent 2100. Okningen beror dels pa att den stora s k “baby-
boom”-generationen kommer att ga i pension under de nirmaste
aren, dels pa en allt lingre medellivslingd.

Figur 1.2 Forsorjningskvot, aldrekvot och yngrekvot (procent)
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Anm: Férsorjningskvoten anger antalet personer 0-14 dr och 65 dr och ildre som andel av antalet perso-
ner 15-64 ar. Aldrekvoten anger antalet personer som dr 65 ar och ildre som andel av antalet personer
15-64 ir, medan yngrekvoten anger antalet personer 0-14 4r som andel av antalet personer 15-64 ér.

Kiilla: SCB.

Den demografiska utvecklingen gar att forutse med ganska stor si-
kerhet. Men den framtida osikerheten dr mycket storre om manga
makroekonomiska variabler (sysselsittning, offentlig konsumtion per
capita, forhallandet mellan rinta och tillvixt osv). En héllbarhetsana-
lys kraver darfor att man analyserar ett antal olika scenarier. Vi gor en
sadan analys 1 avsnitt 2.0.

Besluten om hur mycket den offentliga sektorn ska spara idag f6r
att vi ska anpassa oss till den demografiska utvecklingen reser ett
antal svara fragor. De hinger inte minst samman med att férandring-
en av aldersstrukturen beror pa bade ligre fertilitet efter “baby-
boom”-generationens stora barnkullar och lingre livslingd. Vilka
generationer ska bira kostnaden av den ldgre fertiliteten? De som f6r
nirvarande ir medelalders och som fick farre barn 4n tidigare genera-
tioner? Vilka generationer ska bara kostnaderna for den 6kade medel-
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livslingden? Den nuvarande generationen eller framtida generationer
som gynnas av den 6kade livslingden? Dessa fragor innebir kompli-
cerade politiska stallningstaganden som boér diskuteras 6ppet.

1.2 Medelfristiga mal for de offentliga finans-
erna

Perioden fran mitten av 1970-talet till mitten av 1990-talet kinne-
tecknades av vixande offentlig skuldsittning i de flesta OECD-
linder. Det framgar av Figur 1.3 att offentlig sektors konsoliderade
bruttoskuld 6kade fran ca 35 procent till ca 80 procent av BNP i
EU12."* T USA skedde en 6kning fran drygt 44 till drygt 70 procent
under samma period. Ocksa den svenska utvecklingen passar in i
detta monster med en skuldokning fran 28 procent av BNP 1975 till
85 procent 1996.

Figur 1.3 Den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld (pro-
cent av BNP)
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Anm: Data for EU12 fore 1991 dr exklusive tidigare Osttyskland.
Kélla: OECD Economic Outlook 2007/2.

De férsvagade offentliga finanserna ledde under 1990-talet till omfat-
tande reformer av de finanspolitiska ramverken i méanga linder. Ett

12 Detta och andra skuldbegrepp diskuteras vidare i Férdjupningsruta 1.1 och i avsnitt 2.2.2. De siffror
som ges ovan ir frin OECD och avviker en del frin de matt som anvinds i EU-sammanhang.
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centralt inslag har varit formuleringen av tydliga medelfristiga mal for
de offentliga finanserna. Det svenska dverskottsmalet, som ar ett mal
for den offentliga sektorns finansiella sparande, liksom utgiftstaket,
som sitter en 6vre grins for de statliga utgifterna, ir sidana exempel.
Liknande nationella mal dr vanliga ocksa i andra linder. OECD
(2007) listar 16 OECD-linder med olika typer av budgetsaldomal
och 11 med utgiftsmal pa nationell nivi.” Medelfristiga budgetmal
inom ramen for stabilitetspakten har ocksa kommit att spela stor roll
pa EU-niva.

De medelfristiga finanspolitiska malen kan ses som operationella el-
ler intermedidra mal for att uppna de grundliggande, langsiktiga mal
om samhallsekonomisk effektivitet, intergenerationell férdelning och
finanspolitisk uthallighet som diskuterades i avsnitt 1.1. De medel-
fristiga malen ska saledes ga att hirleda fran de lingfristica malen.
Detta kriver i princip en klar precisering av bade vilken vikt som
liggs vid de olika langfristiga malen och vilka antaganden som gors
om det ekonomiska beteendet: vilka effektivitetsférluster som hoga
marginalskatter ger upphov till, i vilken grad foérdndringar i privat
sparande kompenserar for forindringar i offentligt sparande osv.

Det finns ytterligare ett viktigt motiv for tydliga medelfristiga mal
for de offentliga finanserna, namligen att férhindra att kortsiktiga
6vervaganden i den politiska processen fir dominera éver mer lang-
siktiga. Detta diskuteras narmare 1 nista avsnitt.

1.2.1 Risken for alltfér stor kortsiktighet i finans-
politiken

Forskningen i politisk ekonomi har identifierat ett antal orsaker till

varfor finanspolitiken ofta utformas utifran alltfor kortsiktiga per-

spektiv:'*

e FEn aktivistisk finanspolitik 1 syfte att stabilisera konjunkturen
leder latt till att politiken 1 genomsnitt 6ver konjunkturcykeln blir
expansiv, eftersom det ar littare att fa viljarstod for stimulansat-

13 De 16 linderna med nationella budgetmal dr Australien, Belgien, Danmark, Japan, Mexiko, Kanada,
Nya Zeeland, Norge, Polen, Spanien, Schweiz, Sverige, Storbritannien, Tjeckien, Tyskland och Osterri-
ke. De 11 linderna med utgiftsmal 4r Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Japan, Nederlinderna, Nya
Zeeland, Schweiz, Sverige, Tjeckien och Tyskland.

14 Se t ex Calmfors (2005) f61r en mer utforlig diskussion.
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girder i konjunkturnedgangar dn foér atstramande atgirder i kon-
junkturuppgangar.'

e Det kan finnas en stark frestelse for en regering att av valstrate-
giska skil fora en expansiv finanspolitik infor val. Bade regering
och politisk opposition kan ocksa frestas att infor val stélla ut 16£-
ten om kostsamma “reformer” som sedan maste infrias.

e Enskilda intressegrupper bedriver stindigt “lobbying” foér ut-
giftsokningar eller skattesinkningar som gynnar den egna grup-
pen. Intressegrupperna kan utgoras av olika kommuner och regi-
oner, olika organisationer (villadgarforbund, hyresgistrorelsen,
facket, arbetsgivarforbund osv), olika partier eller olika ministrar
som vill spendera pa sina egna ansvarsomraden. Risken ir att inte
tillrdckliga hansyn tas till konsekvenserna f6r samhillsekonomin
som helhet.

e [ politiska system med aterkommande maktvixling finns det star-
ka incitament for de partier som for tillfallet sitter vid makten att
gynna de egna viljargrupperna genom ofinansierade skattesidnk-
ningar eller utgiftsokningar. Den skulduppbyggnad som sker in-
skrinker handlingsutrymmet f6r andra partier den dag de kom-
mer till makten: en del av budgetutrymmet maste dd anvindas for
rintebetalningar och amorteringar. Beteendet innebir att en re-
gering de facto faster mindre avseende vid de ekonomiska utfal-
len i framtiden dn de enskilda medborgarna.

e Slutligen finns det s k tidsinkonsistensproblemet. Nir val l6neav-
tal slutits for lingre perioder, kan en regering litt frestas till att
féra en mer expansiv finanspolitik 4n man tidigare aviserat i syfte
att Oka sysselsittningen. Om l6nedkningarna redan lasts i flerars-
avtal, blir inflationseffekterna av en expansiv finanspolitik be-
grinsade. Den viktigaste konsekvensen dr i stillet att ekonomin
kan fastna i en situation med stora budgetunderskott.

Tydliga mal f6r de offentliga finanserna kan antas Oka inflytandet fo6r
langsiktiga hansynstaganden. Tanken 4r da att det ar littare att viga in
dessa lingsiktiga aspekter i den politiska processen pa ett sitt som
rittvisande speglar medborgarnas 6nskemal om man skiljer mellan 4
ena sidan principbeslut om de medelfristiga malen och a andra sidan
enskilda beslut om den faktiska politiken i konkreta situationer. Tyd-

15 Se ocksa diskussionen i avsnitt 1.3.
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liga medelfristiga mal skapar en jamforelsenorm ("benchmark”) mot
vilken den faktiska politiken i varje situation kan utvirderas. Att avvi-
ka fran en sadan i forvig preciserad norm innebir en politisk kostnad
som bor minska risken for att kortsiktiga hansynstaganden ska bli
alltfér dominerande.

Det finns empiriskt stéd for att tydliga medelfristiga mal verkligen
bidrar till bittre offentliga finanser. Sa t ex fann en studie fran EU-
kommissionen av erfarenheterna frin olika linder att budgetsaldot
forbittrades efter det att sadana finanspolitiska mal inférts (Europe-
iska kommissionen 2006a). Samma studie fann ocksa, nir man kon-
trollerade for andra forklaringsfaktorer (som tidigare budgetsaldo,
skuldkvot och konjunkturlige), att budgetoverskotten var storre
(budgetunderskotten mindre) ju storre del av de offentliga finanserna
som ticktes av malen och ju mer bindande dessa var. En nyutkom-
men studie frain OECD finner att linder som sanerat sina offentliga
finanser lyckats battre om de haft budgetsaldomal som kombinerats
med mal fér de offentliga utgifterna dn om detta inte varit fallet
(OECD 2007b). Dessa resultat ligger i linje med tidigare forskning
som visat bade att offentliga utgiftsokningar dr en huvudférklaring till
statsfinansiella kriser och att utgiftsnedskarningar dr centrala nir
budgeten ska saneras.'’

1.2.2 Principiella krav pa medelfristiga mal fér de
offentliga finanserna

Man kan stilla upp ett antal kriterier f6r hur medelfristiga finanspoli-

tiska mal bor formuleras fér att de ska uppna sina syften.'"”

e Malen ska vara adekvata, dvs stimma “teoretiskt’” Gverens med de
6verordnade mal man vill uppna och ga att hirleda fran dessa.

e De ska vara verifierbara, dvs det ska ga att mata graden av malupp-
fyllelse. Om detta inte ér fallet, kan malen uppenbatligen inte tja-
na som en referensnorm mot vilken den forda politiken kan ut-
virderas.

e De ska vara enkla att forsta.

e De ska uppfattas som lgitima, annars kommer de inte att utova
nagot bestiende inflytande pa politiken.

16 Se t ex Alesina och Perotti (1995).
17 Sadana kriterier formulerades ursprungligen av Kopits och Symansky (1998) och har sedan blivit
standard i diskussionen om finanspolitiska normer. Se ocksa SOU 2002:16 och Calmfors (2005).
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e De ska vara stabila och inte dndras alltfor ofta.

e De ska vara konsistenta med varandra. Om sa inte édr fallet, byggs
olika malkonflikter in i politiken och den blir svar att utvirdera.

e De ska vara relativt f7; annars kommer de inte att tillmitas sadant
intresse att de paverkar politiken i ndgon hogre grad.

e De ska vara /agom svira att uppna. De kommer inte att ha nagot
inflytande pa politiken om de édr antingen ouppnaeliga eller alltid
kan nas utan anstringning.

e Slutligen ska en regering ha en rimlig grad av kontroll Gver mal-
uppfyllelsen.

De olika kriterierna hinger ihop pa ett komplicerat sitt. Det finns en
grundliggande konflikt mellan att malen ska vara adekvata och att de
ska vara verifierbara. Ju nirmare ett operationellt mal ligger de Gver-
ordnade madlen (om effektivitet, intergenerationell férdelning och
lingsiktig uthallighet), desto svarare dr det att mita och desto storre
blir utrymmet fér godtyckliga antaganden nir man férsoker gora det.
Detta har uttryckts som att det finns en konflikt mellan ”muddled
honesty” och “spurious precision”.'® Vidare uppfattas férmodligen
inte ett operationellt mal som ir teoretiskt vilmotiverat, men svart att
mita maluppfyllelsen for, som legitimt. Det gor emellertid inte heller
ett operationellt mal som dr litt att verifiera men har dalig koppling
till de 6vergripande malen. Legitimitet krdver ocksa att det operatio-
nella malet dr litt att f6rstd. Men om det ar for enkelt, sa ar det antag-
ligen inte adekvat, vilket ocksa skapar legitimitetsproblem. Mal som
indras ofta har formodligen svirt att fa legitimitet, men det har ocksa
mal som man héller fast vid trots att dndrade forhallanden eller nya
argument motiverar en férandring.

Uppenbarligen maste besvitrliga avvigningar goras mellan de olika
kriterierna for att man ska kunna formulera operationella medelfristi-
ga mal av god kvalitet.

1.2.3 Olika typer av mal

Operationella medelfristiga mal f6r de offentliga finanserna kan for-
muleras pa manga sitt. En viktig distinktion 4r om de avser budget-
saldot eller skuldkvotens (den finansiella fé6rmégenhetens) utveckling.

18 Buiter och Grafe (2004).
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En andra aspekt giller vilken hidnsyn som ska tas till den offentliga
sektorns kapitalbildning.

Saldomal eller mal for skuldutvecklingen

Det vanligaste sittet att formulera ett medelfristigt mal for de offent-
liga finanserna dr att uttrycka det som ett saldomal. Det svenska
6verskottsmalet, dvs malet att den offentliga sektorns finansiella
sparande (skillnaden mellan intédkter och utgifter) ska vara en procent
av BNP o6ver konjunkturcykeln, ir ett sidant saldomal. Andra exem-
pel dr bestimmelsen i EUs stabilitetspakt om att medlemslinderna
ska ha medelfristiga budgetmal som innebidr “Overskott eller nira
balans” och foérdragsbestimmelsen om att eventuella budgetun-
derskott inte far Gverstiga tre procent av BNP."

Ett alternativt sitt att formulera ett medelfristigt finanspolitiskt
mal 4r 1 termer av hur den offentliga sektorns skuld (finansiella f6r-
mogenhet) bor utvecklas. Det svenska finanspolitiska ramverket in-
nehaller inte ndgon siadan regel, men den férekommer pa andra hall.
Sa t ex innehaller EUs finanspolitiska regler en bestimmelse om att
ifall den konsoliderade offentliga sektorns skuldkvot Gverstiger 60
procent av BNP, si ska den minska i “en tillfredsstillande takt”.* 1
Storbritannien stipulerar den s k uthalliga investeringsregeln (’sustai-
nable investment rule”) att ”den offentliga sektorns nettoskuld som
andel av BNP 6ver konjunkturcykeln ska hallas pa en stabil och an-
svarsfull niva”. Denna niva definieras som 40 procent av BNP.”!

Hur den offentliga sektorns skuldkvot utvecklas beror givetvis pa
det finansiella sparandet (budgetsaldot). Detta analyseras i detalj i
Appendix 1. Nérmare bestimt ir firindringen av den offentliga sektorns
nettoskuldkvot (skillnaden mellan alla finansiella skulder och alla finan-
siella tillgangar i procent av BNP) lika med budgetunderskottet i procent
av BNP minus en fillvixtfaktor (som tenderar att minska skuldkvoten
nir BNP vixer) plus en restpost. Restposten speglar framfor allt virde-
ringsforandringar pa de finansiella marknaderna. Sidana uppkommer

19 Dessa delar av EUs finanspolitiska regler diskuteras nidrmare i Calmfors (2005) och EEAG (2000). I
texten ovan anvinds finansiellt sparande och budgetsaldo, liksom i det mesta av den internationella
diskussionen pa omradet, som synonymer for varandra. I teknisk mening skiljer man dock ofta mellan t
ex statens (kassamissiga) budgetsaldo och statens finansiella sparande huvudsakligen beroende pa att
inkomster och utgifter periodiseras pa olika sitt.

20 Se Fordjupningsruta 1.1 och avsnitt 2.2.2 f61 en diskussion av detta och andra skuldbegrepp.

21 Se HM Treasury (2007).

22 Se ocksd avsnitt 2.2.2.
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nir vaxelkursrorelser forandrar virdet 1 inhemsk valuta pa den del av
den offentliga sektorns upplaning som skett i utlindsk valuta eller nir
andrade borskurser forindrar virdet av sektorns aktieinnehav. Om
det inte sker ndgra virderingsforindringar, kommer ett givet budget-
saldo i procent av BNP att bestimma ocksa den langsiktiga netto-
skuldkvoten. Foljaktligen innebir ett mal f6r budgetsaldot i procent
av BNP som giller under lang tid ocksa ett langsiktigt skuldmal. Det
betyder att man inte kan stilla upp mal for budgetsaldot och den
langsiktiga skulden som dr oberoende av varandra. Tvirtom bor ett
saldomal vara hirlett fran ett mal om vilken skuldkvot man vill uppna
vid en viss framtida tidpunkt.

Fordjupningsruta 1.1 Olika skuldbegrepp

Det skuldbegrepp som anvinds i EU-sammanhang dr inte den of-
fentliga sektorns nettoskuld (alla finansiella skulder minus alla finansi-
ella tillgangar) utan den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld.
Denna definieras som den offentliga sektorns finansiella skuld sedan
interna fordringar och skulder inom sektorn avriknats mot varandra.
Diremot gors ingen avrikning for den offentliga sektorns fordringar
pa den privata sektorn i form av obligationer, aktier m m. Brutto-
skulden reduceras darfor av t ex en forsiljning av statligt dgda aktier
som anvands for att amortera statsskulden, trots att detta inte f6rdnd-
rar statens finansiella formogenhet.

Nettoskulden dr ett teoretiskt mer adekvat matt dn bruttoskulden
om man vill ha en bild av den offentliga sektorns finansiella stillning.
Argumentet for bruttoskuldmattet har varit att en del av statens ford-
ringar pa naringslivet kan vara “mjuka lan” som i praktiken ar acku-
mulerade subventioner och inte nagra tillgangar (verifierbarhetspro-
blemet enligt avsnitt 1.2.2).> Det dr emellertid svart att se att det
skulle vara ett storre problem att rensa for sidana felkallor dn att inte
alls ta hinsyn till den offentliga sektorns fordringar pa den privata
sektorn.

En annan central fraga dr hur den offentliga sektorns nettoskuld
ska definieras. I den officiella statistiken inkluderas endast de explicita
skuldforbindelser som offentlig sektor ingatt. Denna praxis bygger pa
att det anses som ett fast atagande att staten inte ska ga i konkurs och

2 Se t ex Calmfors (2005).

47



48

stilla in amorteringar och rintebetalningar. Men staten har ocksa
andra ataganden som idr mycket svara att fordndra. Det klaraste ex-
emplet dr pensionsataganden. Ocksa ataganden for t ex hilsovard,
skola och barnbidrag kan vara mycket svara att inte infria i framtiden.
Och det kan inte uteslutas att dven en utvecklad demokrati i nigot
lige skulle kunna tvingas att instilla betalningarna pa statsskulden pa
samma sitt som skett i mindre utvecklade linder.* Sa grinsen mellan
vad som ska riknas som skuld och inte skuld ér egentligen flytande.
Ibland adderar man vissa implicita skulder, frimst pensionsatagan-
den, till de explicita skulderna for att fa ett mer adekvat matt pa den
offentliga sektorns framtida betalningsitaganden. Problemet med
sadana utvidgade skuldmatt dr aterigen verifierbarheten: det dr inte
uppenbart var grinsen ska dras i en sidan berikning, utan denna blir
godtycklig.

Annu ett problem i sammanhanget ir att om man inkluderar im-
plicit skuld, sa borde man ocksa inkludera implicita tillgangar, t ex
forvintade framtida skatteintidkter fran utbetalningar av beskatt-
ningsbara privata pensionsforsikringar. Sidana hinsynstaganden
skulle innebira ytterligare svara gransdragningsproblem. Ett mer sys-
tematiskt sitt att ta hansyn till bade implicita skulder och implicita
fordringar dr genom sadana finanspolitiska héllbarhetsanalyser som
diskuteras i avsnitt 2.0.

Den fraimsta anledningen till att medelfristiga finanspolitiska mal 1 de
flesta linder formulerats som mal f6r budgetsaldot dr férmodligen att
det dr en variabel som man har mer kontroll 6ver i den ekonomisk-
politiska beslutsprocessen dn skuldutvecklingen. Skuldutvecklingen
paverkas nimligen 1 mycket hég grad av de varderingsforindringar
som sker pa de finansiella marknaderna: den ovan diskuterade rest-
posten ir m a o ofta stor.” Om stora virderingsférindringar dger
rum och man strivar efter att uppna en viss forindring av skuldkvo-
ten under en given period, skulle man dirfor tvingas till stora varia-
tioner i budgetsaldot. Dessa skulle kunna leda till kraftiga konjunk-
turstorningar.

24'Tva sena exempel pa sadana betalningsinstillelser 4r Ryssland 1998 och Argentina 2001.
% Som framgir av avsnitt 2.2.2 har detta i hog grad varit fallet f6r Sverige.
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De offentliga investeringarna och en gyllene regel

Det finns en internationell diskussion om huruvida man bor ha en s k
gllene regel f6r de offentliga finanserna.” Innebérden ir att ett saldo-
mal f6r den offentliga sektorn borde avse det fotala sparandet, inklu-
sive investeringar i realkapital, i stéllet f6r bara det finansiella sparan-
det. Detta kan ocksad uttryckas som att saldomilet f6r den offentliga
sektorn endast ska inkludera lopande inkomster och kostnader (in-
klusive avskrivningar till f6ljd av kapitalforslitning), medan invester-
ingsutgifter fritt ska fa lanefinansieras. Det betyder att man, liksom i
Sverige pa 1950-talet, borde skilja mellan en driftbudget (t6r 16pande
inkomster och utgifter) och en kapitalbudget (for investeringar) och att
ett saldomal endast borde gilla driftbudgeten. Krav pa en gyllene
regel for budgetpolitiken har inte framférts direkt i senare svensk
debatt, men en del inligg om att det nuvarande Overskottsmalet
himmar de offentliga investeringarna ligger nira denna argumenta-
tion.”’

Det finns flera utlindska exempel pa en gyllene regel. Enligt gil-
lande finanspolitiska ramverk i Storbritannien ska regeringen “Gver
konjunkturcykeln bara lina till investeringar men inte for att ticka
16pande utgifter”.” Tyskland har en liknande regel liksom manga
amerikanska delstater.” Nigon gyllene regel finns inte inskriven i
EUs finanspolitiska regelverk, men vid bedémningen om ett budget-
underskott pa over tre procent av BNP verkligen dr alltfor stort ska
hinsyn tas till omfattningen av de offentliga investeringarna. Likasa
ska de medelfristiga budgetmalen for enskilda linder enligt stabili-
tetspakten beakta “behovet av offentliga investeringar”.”’ 1 Sverige
tillimpas faktiskt ocksd en sadan finanspolitisk gyllene regel for
kommunerna. Enligt kommunallagens s k balanskrav ska budgeten
tor kommande verksamhetsar upprittas sd att intdkterna Gverstiger
kostnaderna. Som kostnad riknas da inte investeringsutgifterna under
aret utan de periodiserade avskrivningarna.”

20 En bra sammanfattning av denna diskussion ges av Blanchard och Giavazzi (2004).
27 Bergstrém (2007), Dagens Nyheter (2007) och Lindbeck (2008) utgér nigra exempel.
28 Se t ex Buiter (2001) eller HM Treasury (2007).

2 Se National Association of State Budget Officers (2002).

30 Se t ex Calmfors (2005).

31 Se ocksa avsnitt 2.1.
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Fordjupningsruta 1.2 Innebdrden av en gyllene regel

Lat F = offentlig sektors finansiella sparande, T' = skatteintikter, G =
alla offentliga utgifter exklusive offentliga investeringar, I = offentlig
sektors bruttoinvesteringar, N = offentlig sektors nettoinvesteringar,
D = kapitalforslitning (avskrivningar) och § = offentlig sektors totala
sparande. Det nuvarande svenska 6verskottsmalet giller det finansiel-
la sparandet, dvs:

F=T-G-1,
dar
I=N+D.

Den forsta ekvationen kan skrivas om som:
S:F+N:T—(G+D).

Den offentliga sektorns totala sparande dr summan av det finansiella
sparandet, I, och det sparande i nytt realkapital som utgbrs av netto-
investeringarna, IN. En gyllene regel innebir ett mal for detta totala
sparande. Detta utgérs ocksa av skillnaden mellan skatteintikter, T,
och l6pande utgifter inklusive kostnaderna for “konsumtion” av ka-
pital (G + D). Skillnaden mellan skatteintidkter och 16pande utgifter ar
vad som redovisas 1 en driftbudget.

Argumentet for en gyllene regel dr att ett saldomal for enbart det
finansiella sparandet kan resultera i samhillsekonomiskt alltfér laga
offentliga investeringar.”” Samma kortsiktighet i den ekonomisk-
politiska processen som tenderar att leda till budgetunderskott nir
man inte har budgetmal kan antas leda till alltf6r liga investeringar
nir man har sidana mal: kortsiktigheten kommer da att innebara att
den framtida avkastningen pa investeringar inte beaktas tillrickligt

32 Den empiriska forskningen pa omridet 4r dock begrinsad. En standardreferens dr Poterba (1995)
som fann att de offentliga investeringarna var ca 1/3 hogre i amerikanska delstater med budgetregler
som skiljer mellan drift- och kapitalbudget 4n i delstater som inte gér nigon sadan distinktion.
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och att investeringar darfor trings undan av 16pande konsumtion.
Det finns teoretiska analyser av hur krav pa skattefinansiering av of-
fentliga investeringar kan leda till en samhillsekonomiskt alltfor lag
niva pa dessa. Kravet pa skattefinansiering kan ocksa leda till konflik-
ter mellan generationerna: de dldre generationer som inte kommer att
dra nytta av investeringarna under hela dessas livslingd foredrar en
ligre investeringsniva dn yngre generationer. Yngre generationer kan
ocksa foredra en ldgre investeringsniva an den samhaillsekonomiskt
mest effektiva om befolkningen dr vixande, eftersom det innebir att
den framtida kapitalstocken slas ut pa fler personer dn den ursprung-
liga skattekostnaden fér investeringarna.”

Man kan visa att ett saldomal for den offentliga sektorns totala
sparande som giller under lang tid ocksa innebir ett mal for sektorns
totala nettoformagenbet (se Appendix 1). Nettoférmbgenheten definieras
da som summan av real kapitalstock och finansiell nettostillning (el-
ler som real kapitalstock minus finansiell nettoskuld). Nettoférmo-
genheten motsvarar det egna kapitalet i ett foretags balansrikning.
Teoretiskt dr det ett bittre matt pa den offentliga sektorns stillning
an bara den finansiella f6rmégenheten.

Ett problem i sammanhanget dr emellertid att det inte ar givet att
allt realkapital bor riknas in 1 formogenheten. Skilet dr att manga
offentliga realkapitaltillgangar genererar sma eller inga penningintik-
ter. Det kan gilla parker, museer, forsvarsmateriel eller olika typer av
infrastruktur. Daremot genererar sidana investeringar samhillseko-
nomisk avkastning i form av hoégre “nytta” for medborgarna. En
investering bér komma till stind om den ger en hogre samhillseko-
nomisk avkastning i termer av nytta dn den samhaillsekonomiska
kostnaden (som ocksa inkluderar effektivitetsforluster till f6ljd av de
skatter som vid nagon tidpunkt maste tas ut for att finansiera inve-
steringen). Det relevanta mattet pd den offentliga sektorns férmo-
genhet beror pa vilka 6verordnade ekonomisk-politiska mal man vill
belysa (se diskussionen i avsnitt 1.1.1). Om man vill fokusera pa for-
delningen av valfird mellan generationer ir formégenhetsmatt som
inkluderar alla realkapitaltillgdngar som ger samhillsekonomisk nytta
relevanta. Realkapitaltillgingar som inte ger monetir avkastning bor

3 Se Bassetto med Sargent (2006) och Bassetto och Lepetyuk (2007). En ytterligare faktor som be-
stimmer hur restriktioner mot linefinansiering av investeringar paverkar dessas omfattning ar migration.
Ju stérre emigrationen dr, desto fler dr de (i forsta hand yngre) som inte kommer att dra nytta av den
framtida 6kning av kapitalstocken som de finansierar via skatter innan de emigrerar. Viljare som riknar
med att flytta utomlands kan antas vara mindre villiga att betala f6r investeringar med lang livslingd.
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emellertid exkluderas om man i stillet vill belysa mojligheterna att
utjdmna skatterna 6ver tiden: realkapitaltillgangar som inte genererar
monetira intdkter bidrar inte till att halla nere behovet av skatter f6r
att bekosta de offentliga utgifterna.™

Vid en berikning av den monetira avkastningen av en offentlig
investering ska inte bara direkta intdktsokningar till f6ljd av avgifter
eller kostnadsbesparingar beaktas utan i princip ocksa indirekta effek-
ter till foljd av okade skatteintikter om skattebasen Okar. Det ar
emellertid létt att resonera fel pd denna punkt. Ett vanligt argument
ar att alla offentliga investeringar som 6kar BNP-tillviaxten (och dir-
med ocksa skattebasens tillvixt) genererar skatteintikter.” Det ir
visserligen sant att offentliga investeringar som 6kar produktiviteten i
privat sektor skapar en stérre skattebas och dirmed, med en given
skattekvot, hogre skatteintdkter. Men detta innebir inte att budget-
saldot forbittras och att ett utrymme skapas for en sinkning av skat-
tekvoten. Orsaken dr att 16nerna 1 offentlig sektor och transfererings-
utgifterna per capita kan antas stiga i samma takt som lénerna i privat
sektor (vilka f6ljer produktiviteten dir). Om sysselsittningen i offent-
lig sektor dr oférandrad, kommer de 6kade offentliga utgifterna till
folid av de hogre lonerna att exakt neutralisera effekten av hogre
skatteintdkter pa den offentliga sektorns finansiella sparande.

Diremot kan offentliga investeringar bidra till férbattrade offent-
liga finanser om de hdjer produktiviteten i offentlig sektor. Om vo-
lymen offentliga tjanster som produceras forblir konstant nir pro-
duktiviteten i offentlig sektor 6kar, sd kan arbetskraft flyttas fran of-
fentlig till privat sektor. Dirmed 6kar skatteintikterna i forhallande
till de offentliga utgifterna. En central fraga dr emellertid hur relatio-
nen mellan offentlig och privat produktion utvecklas. Anta att en
offentlig investering, t ex i1 forbittrade kommunikationer, leder till en
lika stor hoéjning av produktiviteten i privat och i offentlig sektor och
att de politiska preferenserna dr sadana att kvoten mellan privat och
offentlig produktion forblir konstant. I sa fall kommer produktivi-
tetsokningen 1 offentlig sektor inte att leda till nagon omférdelning av
sysselsittningen mellan sektorerna och de offentliga finanserna for-
bittras inte. For att sa ska ske, maste de offentliga investeringarna
leda till en storre produktivitetsokning i offentlig 4n i privat sektor.

34 Se t ex Buiter (2001) eller Auerbach (2008).
3T ex Bergstrom (2007) verkar fora en sidan argumentation.
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Offentliga investeringar idag kan ockséd bidra till en langsiktig for-
bittring av de offentliga finanserna om investeringarna inda maste
goras vid ndgon tidpunkt men ér billigare att gora idag 4n i framtiden.
Det kan t ex vara fallet med miljoinvesteringar. Det dr sannolikt att
det manga ganger idr betydligt mindre kostsamt att gora sidana
investeringar nu 4n att vinta till dess de miljéproblem som ska dtgir-
das har forvirrats.”

Vir slutsats ér att det teoretiskt 4r mer adekvat med nagon form
av gyllene regel som tar hinsyn till de offentliga investeringarna in
med ett saldomal £6r det finansiella sparandet. Om man i sa fall ska ta
hinsyn till alla offentliga investeringar eller bara till dem som ger
penningavkastning beror pa om man vill prioritera férdelningsmal
eller skatteutjgmningsmotiv.

Huvudinvindningen mot en gyllene regel giller verifierbarheten
(se avsnitt 1.2.2). En sddan regel skapar starka incitament att omklas-
sificera 16pande utgifter som investeringar. Liknande risker finns for-
stas 1 privat ndringsliv men ar sannolikt mindre eftersom det dar finns
manga intressenter med ett direkt ekonomiskt intresse av en korrekt
redovisning.

Av liknande skil som for realkapitalinvesteringar skulle man kun-
na argumentera for att utgifter for t ex utbildning, forskning och f6-
rebyggande hilsovard borde betraktas som investeringar i humanka-
pital och dirfér ocksd borde fa lanefinansieras. Ett liknande resone-
mang skulle kunna foéras angiende kostnader for strukturreformer
(t ex skattesinkningar med langsiktigt positiva sysselsdttningseffek-
ter). Att lata sadana utgifter omfattas av en gyllene regel skulle emel-
lertid leda till o6verstigliga grinsdragningsproblem och nirmast obe-
grinsade mojligheter att omklassificera 16pande konsumtion som
investeringar.

Sammanfattningsvis finns det argument bade f6r och emot nagon
form av gyllene regel. Om en sadan ska fungera maste man enligt var
uppfattning ta riskerna for missbruk och verifierbarhetsproblemet pa
storsta allvar. Detta diskuteras vidare i avsnitt 2.3.3 som mer specifikt
analyserar méjliga foérandringar av det svenska finanspolitiska ram-
verket.

% Se t ex Lindbeck (2008).
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1.3 Finanspolitiken som stabiliseringspolitiskt
instrument

Finanspolitiken utgdr ocksa ett instrument som kan anvindas for att
paverka konjunkturutvecklingen. Under efterkrigstiden dnda in pa
1980-talet sags finanspolitiken bade i Sverige och andra linder som
det frimsta stabiliseringspolitiska medlet. De praktiska erfarenheterna
var emellertid ganska daliga. Finanspolitiska atgirder blev ofta feltaj-
made och politiken i genomsnitt alltfér expansiv med stora budget-
underskott som f6ljd. Detta medférde en tilltagande skepsis mot en
aktivistisk finanspolitik 1 syfte att finjustera konjunkturen.

En liknande forindring i synsitt har skett i friga om penningpoli-
tiken. Den aktivistiska penningpolitik i syfte att uppratthalla hog sys-
selsdttning som fordes 1 de flesta OECD-linder under 1970-talet har
allmint ansetts som en huvudférklaring till den davarande héga infla-
tionen. Den initiala reaktionen blev att en mindre aktivistisk och mer
regelstyrd penningpolitik kom att férordas. Den bestiende férind-
ringen har emellertid blivit reformer av de institutionella beslutsfor-
merna: penningpolitiken har delegerats till oberoende centralbanker.
Detta har kommit att innebdra en aterkomst — 1 praktiken rentav en
skirpning — av de aktivistiska inslagen i penningpolitiken. Den karak-
teriseras nu pa de flesta hall av mer fine tuning” dn nagonsin men
med lag inflation som det primara malet.

Det finns idag en stor enighet om de grundliggande principerna
for penningpolitiken och att den utgdr det viktigaste stabiliseringspo-
litiska instrumentet i linder med r6rlig vixelkurs. Finanspolitikens
roll i sadana ekonomier 4r diremot mindre klar.”” Detta speglas t ex
av den debatt som forts under det senaste aret i USA om 1 vilken
omfattning finanspolitiska stimulanser bér komplettera rintesink-
ningar i syfte att motverka den pagiende konjunkturnedgingen.

1.3.1 Finanspolitikens effekter

Ett problem vid analysen av finanspolitik dr att det finns manga olika
instrument och att dessas effekter kan skilja sig kraftigt at. Det kan

37 Det finns ocksé en betydande enighet om att finanspolitiken bor spela en framtridande roll i de linder
som 4dr med i EMU eller uppritthaller en fast vixelkurs, eftersom dessa inte kan féra nigon egen pen-
ningpolitik. Fér dem utg6r finanspolitiken det enda nationella stabiliseringspolitiska instrument som kan
anvindas for att motverka landspecifika konjunkturstérningar. Se t ex SOU 1996:158, SOU 2002:16,
Calmfors (2003a,b) eller Roel Beetsmas underlagsrapport till Finanspolitiska ridet (Beetsma 2008).
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vara friga om forindringar i1 skatter eller offentliga utgifter. Skatte-
forindringarna kan 1 sin tur avse beskattning av arbetsinkomster eller
kapitalinkomster, arbetsgivaravgifter, moms, formégenhetsskatt, fas-
tighetsskatt osv. Utgiftsforindringar kan avse olika transfereringar,
offentlig konsumtion eller offentliga investeringar. Detta hanterades i
traditionell keynesiansk analys genom antaganden om att olika dtgir-
der har olika stora multiplikatorer (effekter pa slutlig efterfragan). Sa
tex har det traditionella antagandet varit att en 6kning av offentlig
konsumtion har storre efterfrageeffekter an en lika stor minskning av
inkomstskatten. Skilet dr att den initiala efterfraigebkningen i fallet
med en 6kning av den offentliga konsumtionen ir lika stor som den-
na konsumtionsokning men i fallet med en skattesinkning bara en
andel av skattesinkningen (eftersom hushéllen sparar en del av den-
na).

Ett annat problem ir att det idag finns en mingd teoretiska mo-
deller for finanspolitik som ofta ger mycket olika resultat f6r en och
samma atgird. Man har alltmer kommit att betona hushallens och
toretagens framtidsforvintningar och hur de paverkas av finanspolitiken.
En skattesinkning som sker nu kan t ex antas ge upphov till férvint-
ningar om framtida skatteh6jningar (under fOrutsittning att banan
tor de framtida offentliga utgifterna forblir oférindrad). Den f6rvin-
tade livsinkomsten f6r en individ paverkas da inte och individer som
baserar sina konsumtionsbeslut pa denna kommer inte att férindra
sin konsumtion (s k ricardiansk ekvivalens). 1 sa fall paverkar en skatte-
sankning inte alls den totala efterfragan.

Samma logik kan tillimpas pda en 6kning av den offentliga kon-
sumtionen. Om rationella, framatblickande hushall riknar med att
denna leder till framtida skattehojningar, kommer de att minska sin
konsumtion nu. Om den offentliga konsumtionsékningen ar perma-
nent, neutraliserar minskningen av den privata konsumtionen helt
effekten pa den totala efterfrigan. Bara om den offentliga konsum-
tionsOkningen ar femporir, blir effekten en nettookning av den totala
efterfragan, eftersom de foérvintade framtida skatteh6jningarna, och
dirmed minskningen i den privata konsumtionen, da blir mindre.
Om hushallen 1 stillet tror att en temporar 6kning av den offentliga
konsumtionen kommer att finansieras genom en framtida temporar
minskning av denna — och inte genom hojda skatter — bér den priva-
ta konsumtionen inte alls paverkas. Da leder en 6kning av den of-
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fentliga konsumtionen till en lika stor 6kning av den totala efterfra-
gan.

Aven om existerande teoretiska modeller ger mycket skiftande re-
sultat, finns ett betydande empiriskt stod for att bade 6kade offentli-
ga utgifter och minskade skatter 6kar den totala efterfragan pa kort
sikt. Den empiriska forskningen ger ocksa stod for att den privata
konsumtionen i normalfallet 6kar — och inte minskar — nir den of-
fentliga konsumtionen 6kar. Detta har gjort teoretiska modeller som
kombinerar ricardianska och keynesianska inslag populira. Ett
grundproblem ir dock att de skattade effekterna av finanspolitiska
atgirder ofta skiljer sig kraftigt 4t mellan olika empiriska studier. Det
finns inte heller nagon enighet om huruvida férindringar av offentlig
konsumtion har stérre multiplikatoreffekter dn skatteférindringar,
dven om en majoritet av studierna tyder pa det.

En annan fraga ar hur finanspolitikens effekter beror pa vixel-
kursregimen.” Enligt traditionell analys (den s k Mundell-Fleming-
modellen) dr finanspolitik det enda effektiva medlet for att paverka
efterfragan under en fast vixelkurs eller vid ett medlemskap i en mo-
netir union. Under en rorlig vixelkurs dr finanspolitiken mindre ef-
fektiv 4n under en fast kurs. Detta bygger pa ett antagande om att
oforindrad penningpolitik innebédr en konstant penningmingd. I sa
fall kommer en expansiv finanspolitik som tenderar att 6ka aktivi-
tetsnivan ocksd att Oka transaktionsefterfragan pa pengar. Det driver
upp rintan, vilket i sin tur far valutan att stiga i virde. Det hojer pri-
serna pa inhemska varor i forhallande till utlindska. Foljden blir en
minskning av nettoexporten som motverkar den expansiva effekten
av finanspolitiken. Under vissa antaganden slas denna effekt helt ut
och finanspolitiken blir verkningslos. Denna analys — som fortfaran-
de dominerar lirobockerna — ir emellertid mindre relevant i dagens
virld dir centralbanker normalt inte har ndgra mal f6r penningming-
den utan i stillet bestimmer en rinteniva for att uppna mal for infla-
tion (och resursutnyttjande). Det centrala blir da i stéllet hur central-
bankens rintepolitik reagerar pa finanspolitiken. Halls rintan ofor-
andrad, blir finanspolitiken lika effektiv under en r6rlig som under en
fast vixelkurs. Svarar centralbanken med en rinteh6jning, motverkar
den efterfrigeuppgangen, men i vilken grad beror pa den exakta re-
sponsen.

3 Se t ex Krugman och Obstfeld (2007) eller Mankiw (2006) 61 aktuella liroboksframstillningar.
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1.3.2 De finanspolitiska besluten

Det ir vedertaget att skilja mellan diskretiondra finanspolitiska beslut
och antomatiska stabilisatorer. Med diskretiondr finanspolitik menas
aktiva beslut om forindringar i skattesatser eller offentliga utgifter.
Med automatiska stabilisatorer avses de fordndringar i skatteintikter
och offentliga utgifter som ir en f6ljd av forindringar av konjunktur-
liget. Nir konjunkturen férsimras minskar skatteintdkterna samtidigt
som t ex statens kostnader fOr arbetsloshetsersittning 6kar. Detta
motverkar med automatik konjunktursvingningarna.

Det finns tva grundliggande problem med diskretionir finanspoli-
tik som konjunkturpolitiskt instrument. Det forsta galler Zidsfordrij-
ningarna innan finanspolitiska atgirder kan sittas in. De finanspolitis-
ka besluten tar i regel mycket lingre tid 4n de penningpolitiska, efter-
som de fattas 1 en parlamentarisk process. Denna kan forlingas dir-
for att det finns sa ménga olika finanspolitiska instrument att vilja
mellan och dir olika val har olika férdelningspolitiska konsekvenser.
Ett ytterligare problem ir att t ex férindringar av manga skatteregler
normalt bara gors vid arsskiften. I vart fall krivs en administrativ
process for att effektuera forindringarna som tar tid.” Dessa tidsfor-
drojningar innebdr en stor risk att de finanspolitiska atgirderna sitts
in vid fel tidpunkt.

Det andra problemet giller finanspolitikens znnehall. Mojligheten
att valja olika finanspolitiska instrument med olika férdelningseffek-
ter innebir inte bara risker for en utdragen beslutsprocess utan ocksa
for att de konjunkturpolitiska aspekterna i slutindan ska tilldelas allt-
for liten vikt och beslutade atgarder darfor bli ineffektiva fran stabili-
seringspolitisk synpunkt. Det finns en stor risk att konjunkturpolitis-
ka atgirder, som ju bor vara temporira, i stallet blir permanenta och
dirmed forindrar de lingsiktiga skatte- och bidragssystemen pa ett
icke avsett sitt. Eftersom det ér littare att fa politisk acceptans for
atgirder som stimulerar efterfragan dn for atgirder som minskar den,
kan en ambitiés diskretionir finanspolitik ocksa leda till att politiken i
genomsnitt blir alldeles f6r expansiv. Slutligen kan hoga konjunktur-
politiska ambitioner for finanspolitiken 6ppna for mer av valstrate-

3 Samtidigt finns exempel pd att finanspolitiska beslut kan fattas snabbt. Ett sadant exempel ir det
finanspolitiska stimulansprogram som i ar beslutats i USA. Men sddana snabba beslutsprocesser utgor
undantag och kommer vanligen till stind bara i speciella situationer.
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giska inflytanden med skattesinkningar och utgiftsokningar under
valir och dirmed 6ka risken fér politiska konjunkturcykler.”

De beskrivna problemen utgdr starka argument for att forlita sig
pa de automatiska stabilisatorerna och undvika diskretionir finanspo-
litik i syfte att stabilisera konjunkturen. De automatiska stabilisato-
rerna har férdelen att utlésas direkt vid en konjunkturtérindring utan
att man behover invinta statistik och fatta nagra aktiva beslut: sa t ex
minskar skattebetalningarna omedelbart om hushéllens inkomster
minskar. I det avseendet dr de automatiska stabilisatorerna rentav
6verligsna penningpolitiken som kriver diskretiondra beslut." En
begrinsning dr dock att de automatiska stabilisatorerna bara dampar
sviangningarna: de kan diremot inte helt motverka dem.

I praktiken ir betydligt storre komplikationer forknippade med de
automatiska stabilisatorerna dn i en enkel liroboksframstillning. Ett
forsta problem dr att stabilisatorerna reagerar pa forindringar av pro-
duktionen bade nir dessa beror pa férindringar av potentiell produk-
tion och nir de beror pa férindringar av resursutnyttjandet. Om
produktionen minskar varaktigt, t ex till f6ljd av en simre fungerande
arbetsmarknad, sd leder de automatiska stabilisatorerna till minsk-
ningar av skatteintdkter och O6kningar av arbetsloshetsersittningar
osv. Detta innebir en permanent férsimring av budgetbalansen. For
att undvika det krivs antingen diskretiondra beslut om budgetfor-
starkningar eller en beslutsregel som preciserar hur finanspolitiken
ska reagera pa langsiktiga forindringar av budgetbalansen. Pda mot-
svarande sitt krivs diskretiondra finanspolitiska anpassningar till
permanenta 6kningar av potentiell produktion och sysselsittning.

1.3.3 Nar bor diskretionar finanspolitik komma i
fraga?
Om finanspolitikens stabiliseringsroll inskrinks till de automatiska

stabilisatorerna, minskar riskerna foér att politiken anvinds fel. Men
samtidigt avstar man frin det bidrag till konjukturstabilisering som en

# Se ocksa avsnitt 1.2.1.

4 Observera dock att penningpolitiken (och i princip ocksa den diskretionira finanspolitiken) kan
reagera pa ny information redan innan ekonomin hunnit paverkas. Ett exempel ir en internationell
konjunkturnedging som dnnu inte hunnit paverka produktion och sysselsittning i Sverige. Ett annat
exempel dr avtal om hoga I6nedkningar som 6kar de disponibla inkomsterna férst nir de borjar betalas
ut. Vissa automatiska stabilisatorer, som utbetalningar av arbetsloshetsersittning, reagerar ocksé relativt
sent i konjunkturcykeln, eftersom forindringar i sysselsittningen normalt sldpar efter férindringar i
produktionen.
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vil avvigd diskretiondr finanspolitik kan ge. Det giller att géra en
rimlig avvigning mellan dessa bada aspekter. Det dr en fordel om
man i férvig kan formulera riktlinjer f6r nir penningpolitiken och de
automatiska stabilisatorerna bor kompletteras med diskretionar fi-
nanspolitik 1 syfte att stabilisera konjunkturen. Ett annat sitt att ut-
trycka detta dr att det finns ett behov av en “undantagsklausul” till en
huvudregel om att finanspolitiken 1 f6rsta hand ska bygga pa de au-
tomatiska stabilisatorerna. En sidan undantagsklausul innebér krav
pa tydliga motiveringar nir en regering vill tillgripa diskretiondra at-
girder for att motverka en konjunkturstorning.

Det finns inte nagon etablerad teori for i vilka ligen som det kan
vara lampligt att anvinda sig av bade penning- och finanspolitiska
instrument. Men pa grundval av existerande forskning och den de-
batt som forts kan man dndd peka ut nagra sadana situationer.

En forsta situation dr om den normala penningpolitiken forlorat
sin effektivitet. Detta giller i en s k /Jkuviditetsfilla, dvs nar centralban-
ken sinkt sin styrrinta till noll och dirfor inte kan sinka den ytterli-
gare. Detta fall betraktades linge som en teoretisk kuriositet, men det
senaste decenniets erfarenheter fran Japan visar att det kan vara en
praktisk realitet. Under tidigare perioder med hog inflation kunde
penningpolitiken stimulera efterfrigan i en lagkonjunktur genom
kraftigt negativa realrintor. En potentiell nackdel med en laginfla-
tionspolitik dr att detta inte lingre ar mojligt: om inflationen 1 en lag-
konjunktur sjunker ner mot noll, blir ocksa den ligsta uppnabara
realrintan noll.”

I praktiken kan likviditetsfilleproblematiken uppkomma redan vid
en nominalrinta 6ver noll. Det beror pé att en centralbank inte girna
“branner allt sitt krut” ifall konjunkturen skulle forsimras ytterligare.
Man blir darfor formodligen alltmer ovillig att sinka rintan ju nirma-
re noll den kommer, dven om det ridande liget skulle motivera det."

Ett andra argument for att komplettera penning- med finanspoli-
tiska atgarder kan vara osdkerher om de forras effekter och hur snabbt

4 Om penningpolitiken ska paverka efterfrigan i en sidan situation krivs okonventionella insatser. En
moijlighet dr kop av utlindsk valuta i syfte att depreciera valutakursen. En annan ér kép av obligationer
for att sinka de linga rintorna. Kép av aktier kan héja bérskurserna och kop av fastigheter fastighets-
priserna. Det dr emellertid omdiskuterat hur stora effekter som kan uppnas den vigen. Se t ex Svensson
(2003).

4 1 den amerikanska ekonomisk-politiska diskussionen har det nyligen hdvdats att penningpolitiska
stimulansatgirder skulle vara ineffektiva i en finanskris med ”burdened borrowers and troubled financial
institutions” (Summers 2008). Samtidigt har andra deltagare i debatten framhallit att just laga rintor bor
underlitta for lantagare som har svart att klara sina rintebetalningar (t ex Mankiw 2007).
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de uppkommer. Enligt ett klassiskt citat av Milton Friedman kanne-

tecknas penningpolitiken av ”linga och variabla tidsefterslipningar”.

Vid kraftiga konjunkturstorningar kan det vara ett argument for att

ocksa anvanda sig av finanspolitik. Nir val denna ar beslutad, forefal-

ler tidsefterslipningarna vara kortare in for penningpolitiken.” Aven
om ocksa finanspolitikens verkningar dr svarbedémda (se avsnitt

1.3.1) finns det ett generellt ’portfoljbalansargument” £6r att anvinda

sig av flera instrument under stor osikerhet (precis som en klok port-

foljférvaltare inte “lagger alla 4gg 1 samma korg”).

Ett tredje skl for att komplettera penningpolitik med diskretionir
finanspolitik dr att den ekonomiska politiken har flera mal som en-
dast kan uppnds om man anvander flera instrument.

e [Ett forsta problem ir risken for att rintesinkningar i en lagkon-
junktur med ldg inflation dnda kan spada pa en #/gangsprisbubbla,
vilket kan f6rsvira den framtida stabiliseringspolitiken. En vanlig
uppfattning ar att de kraftiga amerikanska rantesinkningarna ef-
ter I'T-boomen i bérjan av 2000-talet skapade sadana problem.
Det kan vara ett argument for att stimulera efterfrigan genom
generell finanspolitik 1 stillet for genom penningpolitik. Det kan
ocksa vara ett argument for selektiva finanspolitiska atgirder for
att t ex minska efterfragan pa fastigheter och dirmed frigora
penningpolitiken fran den restriktion som risken for Gverdrivna
6kningar av tillgangspriserna annars innebir.

e FEtt andra fall har att géra med den malkonflikt som kan upp-
komma i en stagflationssituation da aktivitetsnivan faller samti-
digt som inflationen torblir hog. En sidan utveckling beror i regel
pa storningar pa ekonomins utbudssida. Minskad produktivitets-
tillvixt och héjda energipriser dr exempel pa sidana storningar
som reducerar aktivitetsnivan samtidigt som de Okar inflations-
takten. Man bor vinta sig att effekterna pa inflationen skiljer sig
at mellan penning- och finanspolitiska atgirder som ger samma
effekt pa resursutnyttjandet. Orsaken dr att en rantesinkning kan
antas leda till en depreciering av valutan som héjer importpriser-
na. Denna effekt uppkommer inte om i stillet finanspolitiken an-
vinds for att 6ka efterfrigan. Finanspolitiska stimulanser i form
av skattesinkningar kan ocksa ha en direkt dimpande effekt pa
inflationen fran kostnadssidan.

4 Se t ex Blanchard och Perotti (2002) och Christiano m fl (2005).
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e En ytterligare orsak till varfér man skulle vilja anvinda finans- i
stillet for penningpolitik kan vara att man inte bara dr intresserad
av att stabilisera det samlade resursutnyttjandet i ekonomin utan
ocksa resursutnyttiandet i delar av ekonomin. Anta t ex att den privata
konsumtionen faller kraftigt och att detta 1 forsta hand minskar
efterfragan i de sektorer som frimst producerar f6r hemmamark-
naden (tjdnstesektorerna). En rintesinkning kan hélla uppe den
totala efterfragan (hemmamarknadssektorn gynnas direkt av ran-
tesinkningen och exportsektorn av att valutan faller i virde till
folid av rintesinkningen) men kridva kostsamma tillfilliga om-
flyttningar av arbetskraft. En finanspolitisk stimulans skulle 1 stal-
let 6ka efterfragan frimst f6r hemmamarknadssektorerna, efter-
som savil offentlig som privat konsumtion i hég grad riktas mot
dessa sektorer. Mojligheterna till selektiva atgarder innebir att fi-
nanspolitiken kan riktas mot de delar av ekonomin dir en kon-
junkturnedgang slar hardast.

o Firdelningsmdssiga 6verviganden kan ocksa vara ett skal till varfor
man hellre vill anvinda sig av finans- dn penningpolitiska atgar-
der. Det ir visserligen ofta pedagogiskt att skilja mellan stabilise-
rings- och fordelningspolitiska aspekter, men i viss man overlap-
par dessa. Allmint drabbas liginkomstgrupper hardare dn hogin-
komstgrupper 1 en lidgkonjunktur: risken att forlora jobbet ar
storre och laginkomsttagare har mindre buffertar i form av eget
sparande. Finanspolitiska stimulansatgirder har férdelen att de
direkt kan riktas mot dessa grupper. Sidana dtgirder kan ocksa
vara mycket effektiva, eftersom den marginella konsumtionsbe-
nigenheten for laginkomsthushall ar hog.

Vir slutsats dr att konjunkturstabilisering normalt bor ske genom
penningpolitiken och finanspolitikens automatiska stabilisatorer, men
att det ocksa finns ligen nir dessa instrument bor kompletteras med
diskretionir finanspolitik. For att minska risken for att finanspoliti-
ken anvinds fel dr det limpligt att i forvig ange principer for nir
sadana diskretiondra finanspolitiska atgirder bér komma i fraga. Gi-
vet de problem som finns i den finanspolitiska beslutsprocessen bor
ett forsta kriterium vara att storningarna ar av viss storleksordning, sa
att kostnaden for otillricklig stabilisering dr hég.* Ett andra limpligt

4 Se t ex SOU 2002:16 eller Calmfors (2003a,b) for liknande slutsatser.
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krav dr att finanspolitiken tillfor ett mervirde till konjunkturstabilise-
ringen utéver vad penningpolitiken kan astadkomma; det kan bero pa
att penningpolitiken dr ineffektiv i en viss situation, pa osidkerhet om
dess verkningar eller pa att man samtidigt vill uppna flera stabilise-
ringspolitiska mal.

1.3.4 Samordningen mellan finans- och penning-
politik

En central fraga ar hur eventuell samordning mellan finans- och pen-
ningpolitik ska astadkommas i praktiken. Tidigare, nir regeringarna i
de flesta linder kunde utéva ett betydande inflytande 6ver penning-
politiken, var detta ett mycket mindre problem. Men i ett system dir
regeringen svarar for finanspolitiken och en sjilvstindig centralbank
for penningpolitiken uppkommer problemet hur man fir en limplig
stabiliseringspolitisk “mix” i ligen dir finanspolitiken anvinds diskre-
tiondrt. Det finns starka argument mot en explicit samordning, efter-
som en sadan skulle kunna inkrakta pa centralbankens sjilvstindighet
och dirmed idventyra de stabiliseringspolitiska vinster som denna
inneburit. Samtidigt visar bade erfarenhet och forskning att bristande
samordning litt leder till en of6rmanlig kombination av budgetun-
derskott och héga rantor.

Den bista formen av samordning ar formodligen om det i forvig
finns klara riktlinjer f6r bade penning- och finanspolitiken, dvs en
klar rollférdelning. Nuvarande inflationsmalsregim i Sverige innebir
tydliga principer for penningpolitiken. Det ar viktigt att dessa kom-
pletteras med tydliga konjunkturpolitiska principer ocksa for finans-
politiken. Huvudansvaret f6r en limplig politikmix kan sigas ligea pa
finanspolitiken, eftersom den ar mer trogrorlig dn penningpolitiken
och darfor liggs fast for lingre perioder.
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. gy n o .

2 De finanspolitiska malen i Sve-
rige

Avsnitt 1 diskuterade generella principer for finanspolitiken. Detta
avsnitt analyserar hur dndamélsenligt det svenska finanspolitiska
ramverket dr och eventuella behov av férandringar. Avsnitt 2.1 redo-
gor for de viktigaste delarna av ramverket och avsnitt 2.2 f6r de of-
fentliga finansernas utveckling under de senaste femton aren. Diref-
ter diskuterar avsnitt 2.3 Overskottsmalet, avsnitt 2.4 konjunkturpoli-
tiska aspekter pa finanspolitiken och avsnitt 2.5 utgiftstaket. Avsnitt
2.6 redovisar langsiktiga hallbarhetskalkyler och diskuterar vilka slut-
satser for de finanspolitiska malformuleringarna som kan dras frin
dem.

2.1 Det finanspolitiska ramverket i Sverige

Mellan 1989 och 1993 svingde de offentliga finanserna i Sverige fran
ett 6verskott pa fem procent av BNP till ett underskott pa elva pro-
cent. Det var en unikt stor omsvingning i bade ett svenskt och ett
internationellt perspektiv. Den statsfinansiella krisen kom att leda till
omfattande reformer av det finanspolitiska ramverket. Huvuddragen

i det regelverk som giller idag ir féljande:*

e En beslutsordning £6r statsbudgeten i #va steg. 1 ett forsta steg beslu-
tar riksdagen om det totala budgetutrymmet och dess f6érdelning
pa olika utgiftsomraden. Sedan beslutas i ett andra steg om ansla-
gen inom de olika utgiftsomridena. Poingen med denna “upp-
ifran-och-ner-ansats” ér att riksdagen dirigenom direkt tar still-
ning till den totala nivan pa de offentliga utgifterna i stillet for att
den blir resultatet av en serie enskilda anslagsbeslut. Samma pro-
cedur foljs 1 regeringskansliets arbete med att ta fram ett budget-
forslag.

e Ett av riksdagen faststillt dverskortsmal. Malet dr att den offentliga
sektorns finansiella sparande i genomsnitt 6ver en konjunkturcy-
kel ska uppga till en procent av BNP.

4 Se t ex Varpropositionen 2007, Budgetpropositionen fér 2008 och Virpropositionen 2008. Bra
redogorelser for det finanspolitiska ramverket finns ocksa i Per Molanders och Gert Paulssons under-
lagsrapport till Finanspolitiska ridet (Molander och Paulsson 2008) och Séderstrém (2008).
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e FEitt av riksdagen faststillt flerarigt nominellt Zzk for statens utgif-
ter inklusive pensioner men exklusive rintor. Om utgifterna ho-
tar att stiga Over taket, maste regeringen enligt budgetlagen ta ini-
tiativ for att undvika detta. Utgiftstaket bestims sa att det over-
stiger de planerade utgifterna: det ska finnas en s k budgete-
ringsmarginal f6r oplanerade utgifter.

o Ett lagstadgat balanskrav pa enskilda kommuner enligt vilket budge-
terade intdkter ska Gverstiga budgeterade kostnader. Ett eventu-
ellt underskott under ett rikenskapsar ska tickas av motsvarande
6verskott under de foljande tre aren, sa att det egna kapitalet
aterstalls inom denna tidrymd.

I en internationell jimforelse dr det nuvarande finanspolitiska ram-
verket i Sverige mycket strikt. Detta dr en stor skillnad mot de forhal-
landen som radde i bérjan av 1990-talet, da Sverige framstod som ett
land med en jimférelsevis odisciplinerad budgetprocess.” Dagens
svenska 6verskottsmal dr betydligt mer ambitiést dn vad EUs stabili-
tetspakt kraver. Denna innehaller ett medelfristigt mal om en budget
7’1 6verskott eller nira balans” och en regel om ett maximalt budget-
underskott pa tre procent av BNP.

2.2 Tidigare trender i de offentliga finanserna

2.2.1 Den offentliga sektorns sparande

Figur 2.1 visar hur det finansiella sparandet utvecklats f6r bade den
offentliga sektorn som helhet och dess olika delar. Det framgar hur
den offentliga sektorn gick fran ett kraftigt finansiellt sparandeun-
derskott i borjan av 1980-talet till ett Gverskott pa nira fem procent
av BNP 1989. Diirefter skedde en dramatisk forsvagning av den of-
fentliga sektorns finanser i borjan av 1990-talet. Fran 1993 till 2000
dgde sedan en nistan lika dramatisk forbittring rum. Under 2001-
2003 forsamrades de offentliga finanserna niagot men har direfter
forbittrats kraftigt igen.

Den offentliga sektorn bestar av staten, alderspensionssystemet
(exklusive premiepensionssystemet) och kommunsektorn. Statens

47 Se t ex Molander (1992) och Molander och Paulsson (2008).
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finansiella sparande har i stort sett utvecklats pa samma sitt som det
finansiella sparandet f6r hela den offentliga sektorn men har under
de flesta ar varit nagot mindre. Det beror pa systematiska overskott i
alderspensionssystemet. Det enda undantaget dr 1999-2002 da stora
éverforingar av medel skedde till staten frin frimst AP-fonderna.*
Kommunsektorns finansiella sparande har hela tiden pendlat kring
noll.

Figur 2.1 Finansiellt sparande i offentlig sektor och dess olika delar
(procent av BNP)

,15 J
—— Offentlig sektor ------- Staten —- —- - Kommunerna — — — - Alderspensionssystemet

Anm: Data f6r 2008 dr prognos.
Killa: Konjunkturinstitutet.

Enligt Figur 2.2 har svingningarna i den offentliga sektorns finansiel-
la sparande varit mycket storre i Sverige 4n i euroomradet och USA.
Detta dr vad man ska vinta sig, eftersom olika storningar i en stor
ckonomi delvis tenderar att neutralisera varandra. I nuldget dr de of-
fentliga finanserna i Sverige betydligt starkare dn i bide euroomradet
och USA.

4 Overforingarna frain AP-fonderna till staten utgjorde en del av pensionsreformen. De totala éverfs-
ringarna till staten uppgick till 2 procent av BNP 1999 och 2000 samt till hela 7,5 procent av BNP 2001.
I siffran for 2001 ingar ocksa en 6verféring pa ca 0,9 procent av BNP fran Riksbanken. En ungefir lika
stor 6verféring frin Riksbanken gjordes 2002.
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Figur 2.2 Finansiellt sparande i offentlig sektor (procent av BNP)

o

———-USA ------- EU12 —— Sverige

Apnm: Data fér 2007-2008 ir prognoser. Data fér EU12 fére 1991 dr exklusive tidigare Osttyskland.
Killa: OECD Economic Outlook 2007/2.

Det finansiella sparandet utgdr bara en del av den offentliga sektorns
totala sparande som ocksa innefattar sparande i realkapital. Av Figur
2.3 framgar att de offentliga bruttoinvesteringarna i Sverige under
senare ar legat ganska konstant runt tre procent av BNP. Kapitalfor-
slitningen har uppgatt till ca tva procent av BNP och nettoinvester-
ingarna foljaktligen till ca en procent av BNP.

Figur 2.4 visar att den offentliga sektorns bruttoinvesteringar i
Sverige under senare ar har legat pa ungefir samma niva som i euro-
omradet och USA. Investeringarna i Sverige har dock fallit fran en
mycket hog niva i bérjan av 1970-talet.
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Figur 2.3 Den offentliga sektorns investeringar (procent av BNP)
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Anm: Alla data f6r 2008 samt kapitalférslitning och nettoinvesteringar 2007 dr prognoset.
Killa: Konjunkturinstitutet.

Figur 2.4 Den offentliga sektorns bruttoinvesteringar i Sverige,
EU12 och USA (procent av BNP)
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Anm: Data £6r 2007-2008 ir prognoser. Data f6r EU12 fére 1991 ar exklusive tidigare Osttyskland.
Kiélla: OECD Economic Outlook 2007/2.

Den offentliga sektorns totala sparande utgors av summan av finan-
siellt sparande och nettoinvesteringar. Detta motsvarar det saldomatt
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som skulle anvindas om man tillimpade en sadan gyllene regel som
diskuterades i avsnitt 1.2.3.* Det totala sparandet i den offentliga
sektorn har utvecklats pa ungefiar samma sitt som det finansiella spa-
randet men kontinuerligt legat ca en procentenhet hégre.” Detta
framgar av Figur 2.5.

Figur 2.5 Finansiellt och totalt sparande i offentlig sektor (procent
av BNP)
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»»»»»» Finansiellt sparande Finansiellt sparande + nettoinvesteringar

Anm: Alla data f6r 2008 samt nettoinvestetingarna 2007 dr prognoset.
Killa: Konjunkturinstitutet.

Figur 2.6 visar hur den offentliga sektorns inkomster och utgifter
utvecklats. Utgifternas andel av BNP nadde en topp pa nira 70 pro-
cent 1993. Direfter har utgiftsandelen sjunkit kontinuerligt och var
2007 nere pa 50 procent. Den offentliga sektorns inkomster har vari-
erat mindre 6ver tiden. 2007 uppgick skatte- och avgiftskvoten till 48
procent av BNP. Ut6ver skatter och avgifter har den offentliga sek-
torn inkomster i form av bl a rintor och aktieutdelningar. Den of-
fentliga sektorns totala inkomster uppgick 2007 till 53 procent av
BNP. Omsvingningen fran ett finansiellt sparandeunderskott under

4 Se ocksd avsnitt 2.3.3.

501993-95 6versteg det totala sparandet det finansiella med ca tva procent av BNP. Detta forklaras av
att nettoinvesteringarna de aren utgjorde en hégre andel av BNP: detta var delvis en ”mekanisk™ f6ljd av
BNP-fallen under 1990-talskrisen.
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1990-talets forsta halft till dagens Overskott forklaras nistan helt av
minskningen av den offentliga sektorns utgifter som andel av BNP.

Figur 2.6 Den offentliga sektorns inkomster och utgifter (procent av
BNP)
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Anm: Data £6r 2008 dr prognoser.
Killa: Konjunkturinstitutet.

2.2.2 Den offentliga sektorns skuld- och formdgen-
hetsutveckling

I avsnitt 1.2.3 diskuterade vi olika sitt att mita den offentliga sek-
torns tillgangar och skulder. Nagra sidana matt visas 1 Figur 2.7. Mat-
ten ar finansiell bruttostillning, finansiell nettostillning, kapitalstock
och total nettoférmégenhet. Exakta definitioner ges i Fordjupnings-
ruta 2.1.°" De data vi redovisar ir fran finans- och nationalrikenska-
perna.

Foga forvanande spelar det stor roll vilket matt som viljs om man
vill ha en 6gonblicksbild av den offentliga sektorns stillning. 2007
uppgick den finansiella bruttostillningen till minus 41 procent av
BNP. Den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld var m a o
41 procent av BNP. Ser man i stillet pa den offentliga sektorns fi-
nansiella nettostillning, sa ar den positiv och uppgick 2007 tll 19
procent av BNP. For att fa offentlig sektors totala nettoférmégenhet,

51 Se ocksa Férdjupningsruta 1.1.



maste man addera virdet av sektorns realkapitalstock till den finansi-
ella nettostillningen. Eftersom realkapitalstocken var 52 procent av
BNP 2007, uppgick den offentliga sektorns totala nettoférmogenhet
da till 71 procent av BNP.

Fordjupningsruta 2.1 Olika matt pa den offentliga
sektorns tillgdngar och skulder

Den offentliga sektorn definieras som staten, alderspensionssy-
stemet exklusive premiepensionssystemet och kommunsektorn.

Den  konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld ar det skuldbe-
grepp som anvinds i EUs finanspolitiska regler. Det definieras
som den offentliga sektorns totala finansiella skuld efter det att
interna fordringar och skulder inom sektorn (t ex dlderspensions-
systemets fordringar pa staten) avriknats mot varandra. Diremot
avriknas inte fordringar pa privat sektor. I Figur 2.7 anger vi i
stillet den offentliga sektorns finansiella bruttostillning. Denna ar helt
enkelt bruttoskulden med ett minustecken framfér. Vi redovisar
pa detta satt for att gora det littare att jimfora med de andra mat-
ten.

Den offentliga sektorns finansiella nettostillning ges av sektorns samt-
liga finansiella tillgangar, inklusive aktier och andra fordringar pa
privat sektor, minus alla finansiella skulder.

Den offentliga sektorns kapitalstock innefattar alla realkapitaltill-
gangar. I dessa ingar bade materiella tillgangar (t ex byggnader)
och immateriella tillgangar (t ex programvaror till datorer).

Den offentliga sektorns totala nettofdrmigenbet ir summan av sek-
torns finansiella nettostillning och kapitalstock.

De olika matten for staten i Figur 2.8 dr definierade pa ett ana-
logt sitt.
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Figur 2.7 Offentlig sektors finansiella stallning och formoégenhet
(procent av BNP)
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Anm: Data for 2007-2008 ir prognoser.
Killa: Konjunkturinstitutet.

Nir det giller firdndringarna 1 den offentliga sektorns férmdégenhets-
stillning spelar det mindre roll vilket matt man viljer. Finansiell brut-
tostallning, finansiell nettostallning och nettoférmégenhet har alla
utvecklats pa ett likartat sitt Gver tiden.

Motsvarande matt for staten visas i Figur 2.8. Jimfért med Figur
2.7 har alderspensionssystemet och kommunsektorn exkluderats.
Eftersom dessa delar av offentlig sektor har betydande nettotillgangar
(finansiella sadana i dlderspensionssystemet och framst realkapital 1
kommuner och landsting) ligger alla matt pa finansiell stillning och
formogenhet lagre for staten dn for den offentliga sektorn som hel-
het.”® 2007 var statens finansiella bruttostillning (sedan interna ford-
ringar och skulder avriknats mot varandra) minus 36 procent av
BNP. Ocksa den finansiella nettostillningen var negativ, minus 12
procent av BNP. Virdet av statens realkapitalstock var 21 procent av
BNP och dirmed blev den totala nettoférmogenheten svagt positiv:
9 procent av BNP.

52 Kommunsektorns realkapitalstock utgjorde 2007 ca 30 procent av BNP. Alderspensionssystemets
finansiella nettoférmégenhet uppgick till ca 31 procent av BNP.
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Figur 2.8 Statens finansiella stéllning och formdégenhet (procent av
BNP)
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Apnm: Data for 2007 och 2008, férutom f6r finansiell bruttostillning 2007, 4r prognoser.
Killa: Konjunkturinstitutet.

Det framgar av diagrammet att statens finansiella och férmégen-
hetsmissiga stillning férbittrats kraftigt sedan mitten av 1990-talet.
Forbattringarna var sirskilt stora — betydligt storre dn for offentlig
sektor som helhet — mellan 1998 och 2001. Den viktigaste forklaring-
en ir de 6verforingar som da skedde fran AP-fonderna till staten.”

Dekomponering av forindringarna i finansiell stillning och nettoformigenbet

Avsnitt 1.2.3 diskuterade hur férindringen av den offentliga sektorns
finansiella nettostillning som andel av BNP kan dekomponeras i
olika faktorer. En mer detaljerad forklaring ges i Appendix 1A. Tabell
2.1 g6r en sadan dekomponering for olika tidsperioder. Komponen-
terna dr finansiellt sparande, en tillvixtfaktor som speglar den férand-
ring av nettostillningen som andel av BNP som sker nir BNP vixer
och en restpost. Restposten speglar i huvudsak dels virdeférandring-
ar till foljd av vixelkursrérelser for den statsskuld som ar denomine-
rad i utlindsk valuta, dels vardeforindringar till f6ljd av kursutveck-
lingen pé den offentliga sektorns aktieinnehav.

%3 Se diskussionen i avsnitt 2.2.1 runt Figur 2.1.



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 2

Tabell 2.1 Dekomponering av forandring i offentlig sektors finansi-
ella nettostillning (genomsnittlig forandring per ar i procent av
BNP)

1993-1997 1997-2001 2001-2006

Férandring av nettostéllning -3,3 5,8 3,3
Finansiellt sparande -5,3 2,0 0,4
Tillvaxtfaktor 1,0 0,8 0,1
Restpost 1,1 3,1 2,8

Kallor: SCB, Konjunkturinstitutet och Finanspolitiska radet.

Vindningen fran finansiella sparandeunderskott 1993-97 till sparan-
deoverskott darefter dr den viktigaste forklaringen till att den finansi-
ella nettostillningen forbattrats efter 1997. Restposten har gett ett
positivt bidrag till den finansiella nettostallningens utveckling under
alla tre perioderna, men det har varit stérre under bade 1997-2001
och 2001-06 dn under 1993-97. Huvudforklaringen ar att borsutveck-
lingen inneburit stora dkningar av virdet pa den offentliga sektorns
aktieinnehav. Ocksa tillviaxtfaktorn har gett ett positivt bidrag till den
finansiella nettostillningens utveckling under alla tre perioderna. Det-
ta bidrag har dock minskat 6ver tiden. Det forklaras av att en given
tillvixttakt eroderar skuldkvoten i lingsammare takt ju ligre skuld-
kvoten ar: tillvixtfaktorns bidrag har darfor blivit lagre i takt med att
skuldkvoten successivt minskat.”

I framtiden kommer tillvixtfaktorn att ge ett megativt bidrag till f6r-
andringen av den finansiella nettostillningen. Det beror pa att den
finansiella nettostallningen har blivit positiv: 2007 hade den offentliga
sektorn finansiella nettotillgdngar pa 19 procent av BNP. Den ”me-
kaniska” effekten av tillvixt dr att erodera den finansiella nettofor-
mogenheten som andel av BNP. Enligt analysen i Appendix 1 tende-
rar en nominell BNP-tillvixt pa 5 procent (2 procents inflation + 3
procents real tillvaxt) att reducera en finansiell nettoférmogenhet pa
ca 20 procent av BNP med 1 procent (0,05 X 20 procent) av BNP
under ett ar. Om restposten skulle vara noll, kommer i sa fall den
finansiella nettoférmdgenheten att ligga still fran ar till ar om det
finansiella sparandet uppgar till 1 procent av BNP. Det finansiella
sparandet neutraliserar 1 sd fall precis den erodering av den finansiella

5 Se Appendix 1A.
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nettoférmogenheten som sker till f6ljd av att BNP vixer. Detta dr en
central slutsats eftersom det dr ett vanligt missforstand att nuvarande
6verskottsmal kommer att leda till att den offentliga sektorns finansi-
ella férmbgenhet maste fortsitta att vaxa i forhallande till BNP. Sa ar
inte fallet. Det kommer bara att ske om Overskotten Overstiger en-
procentsmalet eller om restposten ir positiv.”

Tabell 2.2 dekomponerar férindringen i den offentliga sektorns
totala nettoférmogenhet. I enlighet med diskussionen 1 Appendix 1B
ir komponenterna finansiellt sparande, bruttoinvesteringar, en till-
vixtfaktor (av samma innebdrd som ovan), avskrivningar och en
restpost. Liksom tidigare kan restposten frimst antas fanga virde-
ringsférandringar men dessa inkluderar nu ocksa virderingsférand-
ringar for realkapitalstocken. Forindringen av nettoférmogenheten
visar samma monster 6ver de olika perioderna som férindringarna av
den finansiella nettostillningen. Skillnaderna i bruttoinvesteringar,
tillvaxtfaktor och avskrivningar har varit sma mellan perioderna.
Skillnaderna i férmégenhetskvotens utveckling beror i huvudsak pa
variationerna i1 det finansiella sparandet. Men ocksd variationerna i
restposten ar forhallandevis stora.

Skalet till att tillvaxtfaktorn dr genomgaende negativ i Tabell 2.2 dr
att den offentliga sektorns nettoférmégenhet dr positiv. Nominell
BNP-tillvixt tenderar dirfor att erodera nettoférmogenheten som
andel av BNP. Med en nettoférmégenhet pa ca 70 procent av BNP
och samma tillvixtantaganden som ovan blir den arliga eroderingen
av formogenhetskvoten 3,5 procent (0,05 X 70 procent) av BNP.
Om restposten skulle vara noll, si skulle uppenbarligen ett totalt
sparande pa 2 procent av BNP (6verskottsmalet for det finansiella
sparandet pa 1 procent av BNP och nettoinvesteringar pa ca 1 pro-
cent av BNP) inte ricka till f6r att halla den offentliga sektorns netto-
férmogenhet pa nuvarande niva som andel av BNP. En stabilisering

% Men, som diskuteras i Appendix 1A, kommer ett givet finansiellt sparande6verskott i procent av BNP
aldrig att leda till att den finansiella nettoférmdgenheten som andel av BNP 6kar i all odndlighet. Ande-
len kommer alltid pa ling sikt att konvergera mot ett visst virde. Detta virde kommer att vara hogre ju
storre det drliga budgetéverskottet dr som andel av BNP. Ett argument f6r en positiv restpost dr att den
offentliga sektorns (i huvudsak dlderspensionssystemets) aktieinnehav i det linga loppet bor fortsitta att
Oka i virde. Den forvintade restposten dr dock ganska liten. Anta att den offentliga sektorns aktieinne-
hav ir 35 procent av BNP, att den arliga virdeSkningen pa aktier dr 6 procent (en riskfri rinta pa 5
procent plus en riskpremie pd 3 procent minus aktieutdelningar pa 2 procent av marknadsvirdet) och att
den arliga nominella BNP-tillvixten dr 5 procent. D4 blir virdeckningen (0,06 — 0,05) X 35 procent av
BNP, dvs ca 0,35 procent av BNP. Om aktickurserna i stillet skulle falla, blir restposten negativ.
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av nettoférmogenheten pa nuvarande niva skulle 1 sa fall kriva en
positiv restpost pa ca 1,5 procent av BNP.”

Tabell 2.2 Dekomponering av férandringen i offentlig sektors netto-
formogenhet (genomsnittlig forandring per ar i procent av BNP)

1993-1997 1997-2001 2001-2005

Férandring av nettoférmdgenhet -3,7 5,6 1,9
Bruttoinvesteringar 3,6 3,0 3,0
Finansiellt sparande -5,3 2,0 0,0
Tillvaxtfaktor -1,5 -1,5 -1,9
Avskrivningsfaktor -1,9 -2,0 -1,9
Restpost 1,6 4,2 2,8

Killor: SCB, Konjunkturinstitutet och Finanspolitiska radet.

2.2.3 Redovisningen i budget- och varproposition-
erna

Den statsfinansiella krisen under 1990-talet ledde till en ohallbar 6k-
ning av statens upplaning. Det ar darfér naturligt att de finanspolitis-
ka malen kommit att fokusera pa den offentliga sektorns finansiella
stallning. Detta star ocksa i Overensstimmelse med hur de finanspoli-
tiska reglerna utformats inom EU.”

Samtidigt dr det uppenbart att littillginglig information om savil
den offentliga sektorns totala sparande (inklusive sparande i realkapi-
tal) som dess totala nettoférmdégenhet (inklusive realkapital) dr viktig
for den som vill skaffa sig en helhetsbild av sektorns ekonomiska
stallning. Darfér ar det anmirkningsvart att sadan information inte
finns 1 vare sig budget- eller varpropositioner. Den offentliga sek-
torns totala sparande redovisas inte nagonstans i dessa dokument.
Man kan visserligen hitta uppgifter om den offentliga sektorns

3¢ Férutom samma faktorer som ingar i restposten for den finansiella nettostillningens utveckling ingéar
ocksd en prisckning pa den reala kapitalstocken (till f6ljd av inflationen) i restposten for den totala
nettoférmégenhetens forindring. Den offentliga sektorns realkapitalstock uppgiér till ca 50 procent av
BNP. Med 2 procents arlig prisékning blir prisupprikningen 0,02 X 50 = 1 procent av BNP. Om vi som
i foregiende fotnot antar en érlig virdeSkning pé offentlig sektors aktiecinnehav med 0,35 procent av
BNP, blir restposten 1,35 procent av BNP. I sa fall skulle den totala nettoférmégenheten med antagan-
dena ovan forbli ungefir oférindrad. Om aktickurserna i stillet skulle falla, kommer f6rmégenhetskvo-
ten att minska.

57 Se t ex SOU 2002:16 eller Calmfors (2005).
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investeringar, men dessa avser brutto- och inte nettoinvesteringar.”
De ekonomiska propositionerna redovisar inte heller ndgra uppgifter
om den offentliga sektorns eller statens totala nettoférmogenhet.
Den som vill s6ka sadana uppgifter maste i stillet ga till statens ars-
redovisning. I arsredovisningen for 2007 finns siffror pa bade statens
och den 7statliga sektorns” nettoférmégenhet £6r 2007 och 2000,
men férmégenhetsutvecklingen 6ver en lingre tid redovisas inte hel-
ler dir.”

En jimforelse mellan 4 ena sidan finans- och nationalrikenska-
perna (som vi anvant oss av 1 Tabellerna 2.1 och 2.2) och 4 andra
sidan arsredovisningen for staten ger ocksa vid handen att helt olika
virderingsprinciper tillimpas. Enligt berakningar baserade pa finans-
och nationalrikenskaperna uppgick statens totala nettoférmégenhet
2006 till 5,2 procent av BNP (151 mdr kr), medan den enligt Arsre-
dovisning for staten 2006 var minus 22,4 procent av BNP (minus 635
mdr kr). Skillnaden mellan en berikning baserad pa finans- och na-
tionalrikenskaperna och arsredovisningens siffror uppgick saledes till
hela 27,6 procent av BNP eller 786 mdr kr.”

En ytterligare svarighet dr att arsredovisningen for staten inte ger
nagon heltickande bild av den offentliga sektorn. Uppgifter redovisas
visserligen for “den statliga sektorn”, men denna motsvarar inte ex-
akt nationalrikenskapernas begrepp offentlig sektor (kommunsek-
torn ingar inte men ddremot statliga bolag, banker och finansinstitut
dir statens andel uppgar till minst 20 procent samt affirsverken).
Nagon klar redovisning av hur begreppet “den statliga sektorn” i
arsredovisningen skiljer sig fran nationalrikenskapernas offentliga
sektor ges inte. Dessutom tycks begreppet “den statliga sektorn”
ibland anvindas som synonym for “’staten” i de ekonomiska proposi-
tionerna.””

Slutsatsen blir att statens drsredovisning inte ger tillricklig hjalp
for den som vill skaffa sig en totalbild av den offentliga sektorns
finanser. Det saknas en klar redogorelse for hur begreppen 1 arsredo-

3 Se t ex Tabell 5.4 pa s 71 i bilaga 1 till Budgetpropositionen f6r 2008.

5 Arsredovisning fér staten 2007.

6 1 finans- och nationalrikenskaperna virderas savil finansiella som reala tillgingar till marknadsvirde,
medan de virderas enligt bokféringsmissiga principer (anskaffningsvirde om detta ér ligre 4n mark-
nadsvirdet) i arsredovisningen. Detta torde vara den frimsta forklaringen till att berikningarna av den
totala nettoférmogenheten skiljer sig sa kraftigt 4t. En annan orsak 4r att kapitalstocken virderas hogre i
finans- och nationalrikenskaperna dirfor att investeringar dir paférs moms, vilket inte sker i drsredo-
visningen.

o1 Se t ex s 97 i Budgetpropositionen f6r 2008.
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visningen foérhaller sig till de begrepp som anvinds i nationalriken-
skaperna och den ekonomisk-politiska diskussionen. Men var hu-
vudpoing ar att det dr regeringens budget- och virpropositioner som
ar de centrala ekonomisk-politiska dokumenten. Dar borde det sjilv-
klart finnas en littillginglig redovisning av saval totalt sparande som
nettoférmogenhetens utveckling f6r bade hela den offentliga sektorn
och dess olika delar. Dessa data bor inte gommas undan i en arsre-
dovisning som fa liser och som inte far nagon storre uppmarksamhet
1 den offentliga debatten.

Man skulle visserligen kunna hidvda att det totala sparandet och
nettoformogenheten i den offentliga sektorn utvecklats pa ungefar
samma sitt som det finansiella sparandet respektive den finansiella
stallningen (se Figurerna 2.5, 2.7 och 2.8). Men detta behéver inte
alltid gilla. Nederlinderna ér ett exempel pd hur det kan uppkomma
stora diskrepanser mellan hur den offentliga sektorns finansiella stall-
ning och dess totala nettoférmogenhet utvecklas.”

I avsnitt 1.2.3 diskuterade vi om budgetmaélen borde avse den of-
fentliga sektorns totala sparande och inte bara dess finansiella
sparande. I avsnitten 2.3 och 2.5 nedan analyserar vi mer specifikt
argument for och emot sidana forindringar av det finanspolitiska
ramverket. Men oavsett hur man ser pa dessa fragor bér budget- och
varpropositionen 1 fortsittningen inkludera pedagogiskt redovisade
data 6ver hur bade totalt sparande och nettoférmdogenhet utvecklas i
den samlade offentliga sektorn och dess olika delar.

2.3 Overskottsmalet

Kvantitativa mal fér budgetsaldot borjade tillimpas av den borgerliga
regering som satt 1993. Den stillde upp malet att den offentliga sek-
torns strukturella underskott (alltsa underskottet rensat fran konjunk-
tureffekter) skulle vara noll 1998. Efter regeringsskiftet 1994 formu-
lerade den socialdemokratiska regeringen malen att den offentliga
sektorns faktiska underskott skulle vara mindre dn tre procent av
BNP 1997 och noll 1998. 1996 beslutade riksdagen att malet efter
1998 skulle vara ett overskott i de offentliga finanserna. Detta mal

621 sin underlagsrapport till Finanspolitiska ridet pekar Rick van der Ploeg p4 att den offentliga sektorns
nettoférmogenhet i Nederlinderna minskat kraftigt sedan 1980-talet, samtidigt som den finansiella
skulden minskat (van der Ploeg 2008). Detta har frimst berott pa att naturgastillgingarna — som ingar i
nettoférmoégenheten — minskat i takt med att de utvunnits. Men den offentliga sektorns realkapitalstock
har ocksa minskat kraftigt som andel av BNP.
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preciserades 1 Varpropositionen 1997 till “ett 6verskott i de offentliga
finanserna pa tva procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunktur-
cykel”. Malet fasades in successivt och bérjade tillimpas fran 2001.
Det gillde sedan fram till Varpropositionen 2007 da det omformule-
rades till en procent av BNP. Detta var en teknisk forandring till f61jd
av att nationalrikenskaperna enligt beslut av EUs statistikorgan Eu-
rostat 1 fortsdttningen inte ska redovisa sparandet i premiepensions-
systemet (som uppgar till ca en procent av BNP) 1 den offentliga sek-
torn utan i hushallssektorn.

Avsnitt 2.3.1 diskuterar motiven for Sverskottsmalet, avsnitt 2.3.2
hur maluppfyllelsen foljs upp och avsnitt 2.3.3 alternativa sitt att
formulera 6verskottsmalet pa.

2.3.1 Motiven for 6verskottsmalet

Enligt var diskussion 1 avsnitt 1.2 bor Gverskottsmalet ses som ett

operationellt eller intermediart mal som ska gora det littare att uppnd de

grundligeande ekonomisk-politiska malen. Att detta ar avsikten

framgar ocksa tydligt av regeringens ekonomiska propositioner. 1

Virpropositionen 2007 diskuteras motiven for Gverskottsmalet rela-

tivt utforligt och dterges nedan.”” Dessa anges vara:

o [ angsiktig hallbarbet. ”Enligt framskrivningar av de offentliga fi-
nanserna baserade pa den demografiska utvecklingen, antaganden
om den makroekonomiska utvecklingen och gillande regelverk,
kommer savil pensionsutgifterna som utgifterna for sjukvard och
aldreomsorg att 6ka som andel av BNP fram till och med mitten
av detta arhundrade”.

o Jdmn firdelning over generationerna: "Ett 6verskott i det offentliga
sparandet dr dirmed nédvindigt for att na en jaimn och rimlig
fordelning mellan generationer av resurser som foérdelas via den
offentliga sektorn. De som ir unga idag eller dnnu inte dr fodda
skall inte om nagra decennier belastas med en alltfér tung bérda
da dagens yrkesverksamma dr gamla och kriver offentligt finansi-
erad sjukvard, dldreomsorg och pensioner.”

o Ekonomisk effektivitet ”Genom att sl fast ett langsiktigt mal for
6verskottet i de offentliga finanserna kan forutsigbarheten av
och trovirdigheten f6r den ekonomiska politiken stirkas. Det blir

9 De formuleringar som citeras i texten finns pa s 85-86.
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da littare f6r hushéll och foretag att planera sina ekonomiska be-
slut vilket bidrar till valfirdsvinster”.

o Tillrdcklig marginal for att undvika stora underskott: ”Med hinsyn till
konjunkturkinsligheten i de offentliga finanserna ger
overskottsmalet en sidkerhetsmarginal for att undvika stora un-
derskott som beror pd konjunkturutvecklingen eller pa osiker-
het.” respektive I detta sammanhang utgor kravet i EUs stabi-
litets- och tillvixtpakt en ytterligare restriktion, dvs. ett eventu-
ellt arligt underskott far inte 6verstiga 3 procent av BNP.”

Ytterligare preciseringar ges i Varpropositionen 2008 dir det sigs att:
”Ett hogt offentligt sparande under de nirmaste aren, som markant
reducerar statsskulden, motiveras i grund och botten av en jimnare
tordelning av forsorjningsbérdan mellan olika generationer. Ett of-
fentligfinansiellt Gverskott i dag innebdr att de stora generationer som
1 framtiden kommer att efterfriga vard och omsorg sjilva bidrar till
tjdnsternas finansiering. Det frimjar ocksa ekonomisk effektivitet
genom att det skapar bittre forutsittningar for att skattekvoten inte
ska beh6va hojas till f6ljd av den demografiska utvecklingen.”*

Fordjupningsruta 2.2: Motiveringarna for 6verskottsma-
let

Tabell 2.3 redovisar de motiv f6r Gverskottsmalet som angetts i olika
vir- och budgetpropositioner. Aven om formuleringarna varierat
over tiden, sa aterkommer i huvudsak tva argument: finanspolitisk
uthallighet (formulerat som tilltron till pensionssystemet, den demo-
grafiska utvecklingen, rimlig férdelning mellan generationerna eller
ekonomisk effektivitet) och konjunkturpolitisk sikerhetsmarginal
(buffert for konjunkturnedging, stabilitets- och tillvaxtpakten eller
storre handlingsfrihet). Under tidigare ar hinvisades ocksa till beho-
vet av att minska beroendet av de finansiella marknaderna och att
minska rintekostnader och skuld.

Nigra av de tidigare budget- och varpropositionerna angav ocksa
ett mdl om att undvika bytesbalansunderskott. Sa t ex hivdade Bud-
getpropositionen f6r 1997 att ”6verskott 1 de offentliga finanserna iar

¢4 Se s 74 1 Varpropositionen 2008.
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vasentligt for att kunna finansiera framtida investeringar och samti-
digt undvika omfattande bytesbalansunderskott”.”” Hinvisningar till
bytesbalanssituationen har senare helt forsvunnit. Det finns t ex inte
nagon diskussion i senare ekonomiska propositioner om hur det stora
bytesbalansoverskottet (8,3 procent av BNP 2007) hinger samman
med 6verskottet i de offentliga finanserna. Detta idr foérvanande efter-
som det fors en livaktig internationell debatt om de “’globala makro-
ekonomiska obalanserna”, dir bytesbalanséverskott i Kina och andra
linder i Asien av samma storleksordning 1 forhallande till BNP som
det svenska betraktas som en central del av problematiken.” Bytesba-
lanssaldot for ett land 4dr definitionsmassigt lika med landets totala
finansiella sparande. Detta utgor i sin tur summan av den privata sek-
torns och den offentliga sektorns finansiella sparande. Den offentliga
sektorns hoga finansiella sparande 1 Sverige dr darfor en viktig orsak
till det stora bytesbalanséverskottet.”’

Overordnade, lingsiktiga mal av det slag regeringen angett utgor
goda argument for ett saldomal. Men de ekonomiska propositionerna
borde innehilla en mer ingaende diskussion av de olika 6verordnade
malen och hur 6verskottsmalet kan hirledas frain dem. En sadan dis-
kussion bor ocksa redovisa malkonflikter. Detta saknas nu nistan
helt. De ekonomiska propositionerna formedlar i stillet intrycket att
6verskottsmalet bidrar till att alla 6verordnade mal f6r den ekono-
miska politiken samtidigt kan uppnds. Detta kan vara riktigt under
vissa forhillanden men 4r det inte under andra.”® I den man det finns
malkonflikter bér dessa lyftas fram for att frimja en mer informerad
debatt och dirmed mojliggdra mer rationella avvagningar.

Regeringens utgangspunkt tycks vara att varje generation ska fi-
nansiera de offentliga utgifter den sjilv drar nytta av. Men for att
kunna dra slutsatser om i vilken grad 6verskottsmalet bidrar till detta
behovs ingaende analyser av vilka omférdelningar mellan generatio-
nerna som den offentliga sektorn ger upphov till. Finansdepartemen-

0 Se's 41.

% Se t ex EEAG (2000).

7 Ett 6kat finansiellt sparande i den offentliga sektorn kan antas leda till att den privata sektorn minskar
sitt finansiella sparande, men den empiriska forskningen tyder pa att det totala finansiella sparandet Skar
och didrmed att bytesbalansen forbittras. Se ocksé diskussionen om s k ricardiansk ekvivalens i avsnitt
1.3.1 (se t ex Chinn och Ito 2007).

% Se t ex Alan Auerbachs underlagsrapport till Finanspolitiska ridet (Auerbach 2008).
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tet skulle behdva utveckla och redovisa sddana generationsanalyser.”
Mer ambitiésa forsok till det dn i Sverige har gjorts i en del andra
linder, t ex Danmark och Norge.

Ett vanligt argument ar att ndr livslingden 6kar for framtida gene-
rationer, sa innebdr Gverskott 1 de offentliga finanserna idag att det
byggs upp finansiella tillgangar som gor det mojligt att ge senare ge-
nerationer tillgang till ”ett lika omfattande utbud av vilfiardstjanster
per capita, samtidigt som de far betala lika hoga skatter”.”” Denna
argumentation forbiser att samma konsumtion av valfiardstjanster per
capita och ar for framtida generationer, som lever lingre dn nuvaran-
de generationer, innebir en inkomstéverforing till de framtida gene-
rationernas férman.

En annan moijlig utgangspunkt skulle kunna vara att man vill fora
Over resurser till nuvarande generationer fran framtida generationer,
eftersom de forra kan vintas ha en mycket ligre levnadsstandard dn
de senare. Det skulle 1 sa fall vara ett argument for att nuvarande
generationer ska ldna av framtida generationer.”

Ett stallningstagande till olika férdelningsargument kan bara goras
pa grundval av virderingar. Men regeringen borde i budget- och vir-
propositioner redovisa sidana Overviganden och varfér man gjort
olika val liksom vad olika saldomal kan antas innebédra for férdel-
ningen mellan olika generationer.

Regeringen borde ocksé diskutera vilken vikt man ligger vid effek-
tivitetsargument kontra fordelningsargument. De effektivitetsargu-
ment som betonats i den ekonomiska forskningen har inte sa mycket
att géra med forutsdgbarhet och trovirdighet f6r den ekonomiska
politiken — vilket dr argumentationen i Varpropositionen 2007 (se
ovan) — utan mer med det motiv for att utjdmna skattekvoten Over
tiden som diskuterades i avsnitt 1.1.1 och som framhalls i Varpropo-
sitionen 2008: eftersom en hog skattekvot leder till stora effektivitets-
torluster, kan det vara effektivt att halla en sd jimn skattekvot som
mojligt 6ver tiden.

0 Ett sidan analys for Sverige dr Pettersson m fl (2006) som argumenterar for att det nuvarande
overskottsmalet motverkar risken att vi ska “ta offentliga resurser fran de allra yngsta och dnnu ofédda
generationerna och ge till dagens férvirvsaktiva generationer”. Denna studie utgor emellertid bara ett
forsta forsok. Aven om studien dr ambitiés finns minga frigetecken, t ex angiende hur framtida in-
komster diskonteras till nuvirde, dvs jimfors med inkomsterna idag (se t ex Flodén 2006).

70 Rikstevisionen (2007c).

71 Se ocksi den principiella diskussionen i avsnitt 1.1.

81



X X UDAIROW AB UOISSNXSIp uabui
X X Jebuliaisanul/sue|eqsalig

X 110%SJ9pun eJ03s pIA 131011gnd Alebau Q) Msiy

ejuel mm._

X PINYS/49pRUISOX UL BYSUll

X Japeuddew ejjaIsueUl} AR 9pPUS0J3q JpUlly

X Burisuesyabpng

X Jopyas bijjusyo 1015
(nu ug) pexs aibe

IDUAIPIDHD dSIwouos]

apueledssiaybipyisiQl sudjigysny Jexsully

1ylysbulpuey

X uap|edixeA||i} Yoo -s32y|iqeis
X X X Buebpauinpjunfuoy gy 1ayng
Jauonelauab uejsw buluap.aQy bjwry

X X uabuipoanlIn exsiyelbowsp uag
X Jowa3sAssuoisuad |13 uoJy|iL

X X X

10
dgd

00
dA

00
dd

66
dA

66 86 86 L6 /6 196
dd dA dd dA dgd dA

J2uoijisodoad 1o | }9|PWIS]I0XSIIAQ 10} euleBULIDAIIOW €T 199l



“¥e eyro ‘Fouonisodoidiodpngq yoo -1eA woyry

“Jopueredssuorsuodoruoid 303 durndsgurusiaopas £u A pl{oF [0 1U0201d | [[1 I9[EWSNOYSIIAQ SLIPUL
LOdA T &) "(100g 3wa201d 7 ‘000z 1u9203d 6T ‘6661 3u2203d G0 ‘66T SUP[EQ) UT SESE 10NO0YSIOA() "[(0Z W O IF [o5£0IIun(uoy U JOAQ NIUSWOUIS T JN¢ A€ 1U2201d 7
vd vuzosUTUL ESIUIFO OP T POYSIOAQ 130 WO IOTLW S[EISISEF /GAA T (€) " UI030s vSPUIRFO UOp 1 BOYsIoAQ Juourwiad 139 LIO[QEId HE BILA 304, 8661 3030 uaynrodiadpng
J0J 19[8W 1T Y20 Q66T SUL[E] T eIea BYs uaSpnqsiers 1e [pw 101dxo wos sa8ue /6Jdd T (7) "8661 SUe[E] I eIeA es uaa8pnqsiels e [pw 11dxo wos saue 9 A I (1) wup”

X X X X

xX X

X X X X

x

X X X X

>

X X X X

x

X X X X

USAIIOW AB UOISSNySIp uabug
Jebuliaisanul/sue|eqsalig

nos

-1apun eJ03ls pia 393pignd Aiebau 194 Msry
ejued mm._

pIN>S/Japeuisoxaijued exsully

X Japeusjew e|aisueul) Ae 9pus04aq Ipully
Bursuesyabpng

Jlopas Bijpualjo 101S

(nu ue) nexs aibe

12AIPIBH Xsiliouox]

X apueledssiaybipyisiQy sudjieysny Jexsuliy
PyLysbulpueH

X uapiedixeA||i} Yoo -s1231|iqeis
X Buebpauinijunfuoy 14 JayNg
Jauoneiausb uejsw buiueplos bijwiry

X uabuipoaaIn exsielbowsp usg
12owWalsAssuolsuad |13 uoJdyj|iL

80
dA

dd

vNO
dA

L0
dd

90

S0
dd

¥0
dA

0
dd

€0
dA

€0
dd

0
dA

"**Bujuyiesyod £°Z |1oqeL



84

Avsnitt  1.1.1 diskuterade ocksa forsiktighetsmotiv for ett
6verskottsmal. Tanken dr att det finns ett virde 1 att bygga upp en
offentlig f6rmbgenhet som ger en buffert ifall det skulle ske ovintade
kraftiga forsimringar av de offentliga finanserna i framtiden. En till-
rickligt stor buffert gér det mojligt att i en sadan situation undvika
stora skattehdjningar som skulle innebidra stora effektivitetsforluster.
Forsiktighetsmotiv ér ett viktigt skil till varfér de flesta finansminist-
rar vill ha en betryggande sikerhetsmarginal i de offentliga finanser-
na. Detta far manga ganger motivera att man gor 6verdrivet forsikti-
ga antaganden i budgetkalkylerna, si att utfallen kan forvintas bli
bittre 4n enligt prognoserna.” Vi menar dock att det 4r mycket bittre
att Oppet redovisa vilket behov man tycker det finns av siakerhets-
marginaler dn att gdmma dem i olika kalkylantaganden.

Virpropositionen 2008 diskuterar hur osdkerhet pa bade medel-
fristig och ling sikt skulle kunna motivera ”ett nagot hogre sparande
in det malsatta for att undvika mycket daliga offentlig-finansiella
utfall som i sin tur genom olika kanaler kan bidra till en férsimring
av potentiell BNP.”” Resonemangen ir emellertid mycket oprecisa.
Regeringen bor i kommande ekonomiska propositioner tydligare
ange vilka sikerhetsmarginaler man tycker ar lampliga.

Sammanfattningsvis finns det enligt var uppfattning ett stort be-
hov av att klarare motivera 6verskottsmalet utifrin mer grundliggan-
de ekonomisk-politiska malsittningar. Regeringen bor klarare redovi-
sa vilken vikt man lidgger vid olika motiv: férdelningsmal, samhills-
ckonomisk effektivitet och att gardera oss mot mycket negativa utfall
i framtiden.” Vidare finns det ett stort behov av att utveckla genera-
tionsanalyser som ger en tydligare bild av hur de offentliga finanserna
kan antas paverka fordelningen mellan olika generationer. Den of-
fentliga debatt som forts om 6verskottsmalet visar hur viktigt det ar
att det finns ett tydligt samband med de grundliggande ekonomisk-
politiska mélen. Det dr formodligen en nédvindig forutsittning for
att i lingden uppritthalla legitimiteten for ett 6verskottsmal.

72 84 t ex argumenterar Rick van der Ploeg for detta i sin underlagsrapport till Finanspolitiska radet (van
der Ploeg 2008).

73 Se s 44.

7 Se ocksa diskussionen av langsiktig hallbarhet i avsnitt 2.6.
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2.3.2 Uppféljningen av dverskottsmalet

En kritik mot overskottsmalet har varit att det ar otydligt formulerat

och att det darfor varit svart att utvardera maluppfyllelsen. Savil

OECD som IMF men ocksa Riksrevisionen har kritiserat att det har

varit oklart vad som menas med “en konjunkturcykel” som dr den

period for vilket malet ska uppnas.” Sirskilt Riksrevisionen har beto-
nat hur de utvirderingskriterier som tidigare anvints skiftat 6ver ti-
den.

Preciseringen i Varpropositionen 2007 av hur 6verskottsmalet ska
foljas upp kan ses som en reaktion pa denna kritik. I fortsittningen
ska tre olika zndikatorer anvindas:

1. Genomsnittet for den offentliga sektorns finansiella sparande
fran ar 2000 till och med det senaste utfallsaret.

2. Ett glidande sjudrigt genomsnitt for den offentliga sektorns fi-
nansiella sparande. De sju aren ér de tre féregdende dren, inneva-
rande ar och de tre kommande aren. Denna indikator bygger sa-
ledes delvis pa prognoser.

3. Innevarande ars strukturella (konjunkturjusterade) finansiella
sparande, dvs en berikning av vad det finansiella sparandet skulle
uppga till i ett normalt konjunkturlige.”

Indikatorerna 1 (den tillbakablickande indikatorn) och 3 (det struktu-
rella sparandet) anvindes redan tidigare. Det nya i Varpropositionen
2007 var indikatorn 2 som sedan (1 Budgetpropositionen f6r 2008) av
regeringen benimndes ’genomsnittsindikatorn”.”” Vi féredrar termen
den /gpande genomsnittsindikatorn £or att tydligt skilja den fran den till-
bakablickande indikatorn som ju ocksa ar ett genomsnitt.

Alla de tre indikatorer som regeringen angett dr virdefulla. Den
tillbakablickande indikatorn miter hur vil den tidigare politiken upp-
fyllt malet. Tanken bakom den l6pande genomsnittsindikatorn ar att
fa ett matt pa hur den ’nuvarande” politiken kan antas uppfylla ma-
let, ndr man tar hinsyn bade till de senaste drens férda politik och
den troliga politiken de nirmaste aren framéver. Att detta matt delvis
bygger pa prognoser ir bade en styrka och en svaghet. Fordelen ar att
man far en battre bild av politiken om man beaktar ocksa de framtida

7> Se OECD (2005), IMF (2005) respektive Riksrevisionen (2006b).
76 Se ocksa diskussionen i avsnitt 2.4.
771 Virpropositionen 2008 anvinds i stillet termen “det 7-driga glidande medelvirdet”.
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politikintentionerna, nackdelen ar att regeringen kan frestas till att
“hyfsa” maluppfyllelsen genom att redovisa prognoser som ger 6ns-
kat resultat.

Den l6pande genomsnittsindikatorn hanterar tva viktiga problem.
For det forsta kan budgetsaldot ett givet ar paverkas av tillfélliga
storningar som inte motiverar nigon férandring av politiken. Det ér
visentligt att skilja mellan sadana temporira faktorer och mer per-
manenta faktorer. Att berikna ett genomsnitt f6r budgetsaldot over
en lingre period dr ett sitt att minska betydelsen av tillfalliga faktorer.
For det andra finns det starka skal att gora en gradvis anpassning nar
budgetsaldot avviker frin malet, sd att man undviker tvira kast i poli-
tiken. Det kan astadkommas genom att géra anpassningen 6ver flera
ar. Det faktum att sjuarsindikatorn innefattar tre ar framat kan ses
som att man tilliter en anpassning over en tredrsperiod.

Det skulle emellertid ha varit 6nskvirt att Finansdepartementet
offentligt béttre hade redovisat Gvervigandena bakom varfér just en
sjuarsperiod valts och hur stora skillnaderna under tidigare ar blivit
om man valt en indikator med annan periodlingd. I Varpropositio-
nen 2008 framhalls att sjuarsperspektivet innebir att de tre prognos-
aren 1 budgeten innefattas i indikatorn. Dessa tre ar ar ocksa den
tidshorisont for vilken utgiftstaket faststills.”” Det ir emellertid ocksa
onskvirt att sjudrsperioden sammanfaller med lingden pd en genom-
snittlig konjunkturcykel. Enligt Varpropositionen 2008 dr dock inte
valet av antalet ar bestimt utifran lingden pa en konjunkturcykel.
Detta pastiende forefaller dock strida mot resonemangen i internt
arbetsmaterial fran Finansdepartementet som legat till grund f6r ut-
formningen av indikatorn och som vi tagit del av. I detta arbetsmate-
rial spelar 6verviganden om konjunkturcykelns lingd en betydande
roll. Slutsatsen dir ér att konjunkturcykelns lingd sedan 1980 varit
mellan sex och atta ar. Denna slutsats dr dock inte uppenbar fran
analysen som i sjilva verket tycks indikera en konjunkturcykel pa runt
tio ar.”

Man skulle kunna hidvda att det strukturella sparandet dr det matt
som bist speglar den aktuella politikens utformning. Men samtidigt

78 Se ocksa avsnitt 2.5.

7 1 den makroeckonomiska forskningen finns en stor osikerhet om konjunkturcykelns lingd. S t ex
menar Séderstrém (2008) att Sverige under efterkrigstiden fram till 1970-talet hade regelbundna kon-
junkturcykler pi ca fem 4r. En vilkind lirobok av Burda och Wyplosz (2005) hivdar att “in advanced
economies, real GDP growth fluctuates in a recurrent but irregular fashion, with an average length of
five to eight years”.
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ar det motiverat att det strukturella sparandet varierar 6ver konjunk-
turcykeln 1 den man man anvinder finanspolitiken som diskretionirt
konjunkturpolitiskt instrument.

Ett annat problem dr att en uppskattning av det strukturella spa-
randet alltid maste bygga pa osikra bedomningar av hur stort det s k
produktionsgapet dr och av hur skatteintidkter och offentliga utgifter
reagerar pa detta. Produktionsgapet mater skillnaden mellan faktisk
produktion och potentiell produktion. Det ar valkint att olika berak-
ningsmetoder for det strukturella budgetsaldot kan ge mycket olika
resultat. Detta illustreras i Figur 2.9. Dir framgar t ex att Konjunktur-
institutets uppskattningar av det strukturella sparandet under 1990-
talet 6verstiger andra bedémningar med mer an fyra procent av BNP.

Figur 2.9 Berdkningar av offentlig sektors strukturella sparande
(procent av BNP)
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Killor: Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet, IMF World Economic Outlook Database October
2007, EU-kommissionen, OECD Economic Survey of Sweden 2005 och OECD Statistics 2007.

Ett ytterligare problem med berikningar av det strukturella sparandet
ar att de Over lingre perioder tenderar att visa bittre utfall dn det
faktiska sparandet. Detta giller 1 Figur 2.9 for perioden efter
1996/1997. Forklaringen dr att skattade produktionsgap ofta dr nega-
tiva 1 genomsnitt Over lingre perioder. Detta behdver inte spegla
nagot fel 1 berikningarna: om man definierar potentiell produktion
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som den produktionsniva vid vilken inflationen kan hallas konstant
b6ér man vinta sig detta utfall. Orsaken ar att inflationen dr mer trog-
rorlig nedat dn uppat. Om BNP varierar runt sin potentiella niva,
maste den i sa fall oftare ligga under denna niva dn 6ver om Riksban-
ken ska kunna halla inflationen vid inflationsmalet i genomsnitt over
konjunkturcykeln.

Figur 2.10 Den I6pande genomsnittsindikatorn for den offentliga
sektorns finansiella sparande (procent av BNP)

1996 1997

199 R 999 2000 2001 2002 2003 2004

ex post (faktiskt utfall) - -- - -- ex ante

Apnm: Ex-antevirdet for ett givet ar har berdknats som ett genomsnitt av det faktiska finansiella sparan-
det under de tre féregiende dren samt det prognostiserade sparandet for aret och de kommande tre dren
enligt den budgetproposition som limnats under éret i friga. De faktiska utfallen 4r enligt Budgetpropo-
sitionen f6r 2008.

Killor: Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.

Jémforelser mellan olika indikatorer

For att skaffa sig en bild av hur de olika indikatorerna kan komma att
fungera, dr det informativt att berikna dem for tidigare ar. Figur 2.10
jamfor den lopande genomsnittsindikatorn ex ante (dvs beriknad pa
grundval av de prognoser som gjordes under respektive ar) med ut-
fallet ex post (alltsa hur det glidande genomsnittet blev nir man an-
vinder faktiska i stillet for prognostiserade virden) fér perioden
1996-2004. Indikatorn underskattade det faktiska utfallet bade under
aren 1996-1999 och 2003-2004, medan den i stallet Overskattade det
under aren 2000-2002. Avvikelserna verkar f6lja ett konjunkturmons-
ter, eftersom underskattningarna skett i konjunkturuppgangar och
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overskattningarna i en konjunkturnedgang. I genomsnitt éver perio-
den 1996-2004 har utfallet underskattats. Skillnaderna mellan indika-
torn och faktiskt utfall uppgir till hogst ungefir en procent av BNP.

Figur 2.11 Olika indikatorer for den offentliga sektorns finansiella
sparande (procent av BNP)
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Anm: Den lépande genomsnittsindikatorn dr samma ex-antematt som i Figur 2.10. Den tillbakablickan-
de indikatorn dr ett genomsnitt for de sju féregiende aren och den justerade tillbakablickande indikatorn
inkluderar en justering for engangseffekter. Det strukturella sparandet dr Finansdepartementets berik-
ning enligt budgetpropositionen for aret.

Killor: Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.

Figur 2.11 jimfor de tre indikatorerna for tidigare ar. Den tillbaka-
blickande indikatorn har da beridknats som ett sjuarsgenomsnitt. Den
I6pande genomsnittsindikatorn dr matt ex ante, dvs pd basis av de
prognoser som gjordes under respektive ar. Det strukturella sparan-
det dr prognosen for respektive ar. Diagrammet visar att indikatorer-
na kan ge mycket olika resultat. Att sa var fallet for de forsta aren pa
2000-talet beror framfor allt pa att virdena for den tillbakablickande
indikatorn da styrs av de stora underskotten pa 1990-talet. Under
perioden 2001-2005 férsimrades den l6pande genomsnittsindikatorn
samtidigt som den tillbakablickande indikatorn successivt forbattra-
des. Forbittringen av den tillbakablickande indikatorn beror pa att de
samre utfallen pa 1990-talet successivt upphorde att paverka denna.
Den I6pande genomsnittsindikatorn férsimrades pa grund av att den
konjunkturavmattning som inleddes 2001 successivt forsvagade de
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offentliga finanserna. Nar konjunkturen vinde uppit, kunde finans-
politiken stramas at sa att det strukturella sparandet 6kade. Detta och
den automatiska fOrstirkningen av de offentliga finanserna till f6ljd
av konjunkturuppgangen slog endast lingsamt igenom pa den l6pan-
de genomsnittsindikatorn.

Bedimming

Vi dr i positiva till regeringens forsék att fortydliga uppféljningen av
overskottsmalet. Det giller inte minst den nya I6pande genomsnitts-
indikatorn. Man kan visserligen invinda att konjunkturcykelns lingd
kan variera och att konjunktursvingningarna inte behdver vara sym-
metriska, men enligt var mening Overviger fordelarna med en fast
tidsram for utvirderingen. Det minskar risken for att mattet ska ma-
nipuleras genom att man definierar konjunkturcykelns lingd for att
uppna Onskade utfall. Det dr ocksa fornuftigt att komplettera be-
doémningen av den lopande genomsnittsindikatorn med en bed6m-
ning av det genomsnittliga produktionsgapet under den sjuarsperiod
som indikatorn omfattar pa det sitt som man gor 1 Varpropositionen
2008. Det innebdr att man tar hansyn till att en sjudrsperiod kan om-
fatta flera hogkonjunktur- 4n ligkonjunkturir och vice versa.

En svaghet med den 16pande genomsnittsindikatorn dr, som ovan
framholls, att prognoserna skulle kunna goras i syfte att fa finanspoli-
tiken att framstd som i linje med Gverskottsmilet dven ndr sa inte dr
fallet. Ett sitt att minska risken for det skulle kunna vara att anvinda
externa prognoser 1 stillet for Finansdepartementets egna vid berak-
ningen av indikatorn. Man skulle t ex kunna utnyttja prognoser fran
Konjunkturinstitutet. Alternativt skulle Finansdepartementet kunna
redovisa berikningar baserade pa prognoser frain Konjunkturinstitu-
tet vid sidan av dem som baserar sig pa de egna prognoserna. I bada
fallen skulle Konjunkturinstitutet behéva gora prognoser pa en lingre
tidshorisont dn idag.

En kritik mot regeringens uppfoljning av 6verskottsmalet ar att
det ar oklart vilken vikt som ska ldggas vid de olika indikatorerna. I
Virpropositionen 2008 sdgs bara att ”en samlad bedémning” maste
goras av alla indikatorer tillsammans.*’ Vi inser att det inte gar att i
forvig ange precisa riktlinjer f6r hur man ska férfara om de olika
indikatorerna ger olika information. Men det skulle dnda vara vil-

80 Se s 145.
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kommet om regeringen i nista budgetproposition pa ett principiellt
siatt kunde diskutera hur man ska hantera situationer dir de olika
indikatorerna ger olika signaler. Det finns en risk med att i huvudsak
lata tinkandet pa denna punkt utvecklas 1 takt med att konkreta situa-
tioner uppkommer. Faran med en sidan strategi dr att man aldrig tar
stallning i de principiella grundfragorna utan later utvecklingen drivas
av mer ad-hoc-betonade beslut.

2.3.3 Overskottsmalets formulering

Det gillande 6verskottsmalet avser hela den offentliga sektorns fi-
nansiella sparande. Denna formulering kan ses som en naturlig for-
lingning av konsolideringspolitiken under andra hilften av 1990-talet
som var inriktad pa att bryta den ohallbart vixande offentliga skuld-
sittningen. Nidr Overskottsmalet ursprungligen formulerades 1997
fanns inte nagot utrymme for mer finstimda 6verviganden. I dagens
finanspolitiska situation finns helt andra mdjligheter att ”finjustera”
malformuleringen. Det kan rentav vara centralt for att i lingden upp-
ritthalla legitimiteten for ett saldomal.

Enligt regeringens egna hallbarhetskalkyler, t ex i Budgetproposi-
tionen for 2008, forutsitts Gverskottsmalet bara gilla fram till 2015.
Diirefter halls skattekvoten 1 stort sett konstant och &verskotten
minskar successivt i takt med att den demografiska utvecklingen leder
till hégre offentliga utgifter.”’ Den malsatta nivan for det finansiella
sparandet kommer dirfér med all sannolikhet att revideras inom nag-
ra ar. Om sa dnda ska ske, finns anledning att ocksa diskutera 1 vilka
termer saldomalet f6r de offentliga finanserna bor formuleras. En
sadan analys bor inga i den Gversyn av det finanspolitiska ramverket
som regeringen aviserat i Virpropositionen 2008. Atminstone tre
fragor bor belysas:

1. Finns det skil att komplettera saldomalet med ett langsiktigt mal
for den finansiella stallningen?

2. Bor saldomalet avse bara staten och exkludera pensionssystemet
och kommunsektorn?

3. Finns det anledning att lita ett saldomal avse den offentliga sek-
torns totala sparande (inklusive investeringar) i stillet for bara det
finansiella sparandet?

81 Se ocksa diskussionen om finanspolitisk hallbarhet i avsnitt 2.6.
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Ml for den finansiella stillningen?

I sin Sverigerapport 2005 argumenterade OECD f6r att Gverskotts-
malet borde kompletteras med ett mal f6r den framtida skuldnivan
for att undvika risken for slippage from year to year” (OECD 2005).
Det finns en stark logik bakom detta forslag, eftersom det dr den
finansiella stillningen i framtiden som paverkar kravet pa framtida
skatter och utrymmet for framtida offentliga utgifter. Det motiverar
varfor man kan beh6va kompensera en lingsammare forbittring av
den finansiella stillningen 4n planerat under en period med en snab-
bare forbattring lingre fram och vice versa.

Samtidigt finns det en virdefull pedagogik med ett enkelt
overskottsmal. Det vore olimpligt om man ofta skulle tvingas revide-
ra Overskottsmalet med hinsyn till den tidigare utvecklingen. Ett sir-
skilt problem vore om 6verskottsmalet skulle revideras pa grund av
att skuldutvecklingen avvikit frin den planerade till f6ljd av stora
tillfilliga viarderingsforindringar nir vixel- och borskurser fluktue-
rar.”?

Vi dr i princip positiva till att komplettera Gverskottsmalet med ett
mal f6r den finansiella stillningen (skuldnivan) ett visst framtida ar.
Men f6r att undvika upprepade forandringar av 6verskottsmalet bor i
sa fall ett sidant mal utformas som ett intervall, dvs den finansiella
stillningen i procent av BNP bor ligga mellan ett ligsta och ett hdgs-
ta virde.

Regeringens tillbakablickande indikator — det genomsnittliga fi-
nansiella sparandet sedan 6verskottsmalet borjade gilla ar 2000 — kan
sigas reflektera liknande Overviganden som OECD eftetlyst. Men
det krivs 1 sd fall att denna indikator tillmits stor betydelse och att
regeringen — som vi argumenterade for 1 avsnitt 2.3.2 — i forvig bittre
preciserar hur politiken ska reagera pi om denna indikator avviker
fran overskottsmalet.

Overskottsmal for staten?

En annan central fraga dr huruvida ett saldomal borde avse endast
staten och inte hela den offentliga sektorn. Denna fraga aktualiseras
ibland i debatten.* Argumentet f6r ett saldomal f6r bara staten dr att

82 Se ocksa avsnitten 1.2.3 respektive 2.2.2.
% Se t ex Ekonomistyrningsverket (2005).
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bade pensionssystemet och kommunsektorn dr autonoma system
som dr bundna av regler som ska garantera finansiell stabilitet: utga-
ende pensioner ska anpassas till inflytande pensionsavgifter och en-
skilda kommuner har ett krav pa budgetbalans.

I fraga om pensionssystemet kan man resonera pa foljande sitt.
Anta att sysselsittningen faller under de nidrmaste aren. D4 minskar
avgiftsinbetalningarna till pensionssystemet. Men nuvarande pen-
sionsutbetalningar paverkas inte eftersom de beror pa redan intjanade
pensionsritter. Foljden blir ett minskat sparande i pensionssystemet.
Det dr emellertid inte ndgot problem for pensionssystemet, eftersom
den s k bromsen 1 systemet sa smaningom kommer att anpassa utbe-
talningarna till den minskade betalningsférmagan. Men med ett
overskottsmal for hela den offentliga sektorn som halls oférindrat,
innebdr det minskade sparandet i pensionssystemet att staten (exklu-
sive pensionssystemet) bor Oka sitt finansiella sparande. Detta dr
emellertid onddigt om inte statens framtida utgifter okar. I si fall
skulle ett saldomal enbart for staten vara att foredra. Detta forutsitter
dock att man i framtiden star fast vid det nuvarande regelsystemet, sd
att de minskade avgiftsinbetalningarna verkligen resulterar i minskade
pensionsutbetalningar. Detta kan emellertid inte tas for givet.

Riksrevisionen (2007d) for ett liknande resonemang om en 6kning
av sysselsittningen. Enligt detta innebir en sysselsittningsékning ett
Okat sparande 1 pensionssystemet och foranleder darfor ett minskat
finansiellt sparande fOr staten om man har ett saldomal for hela den
offentliga sektorn. Enligt argumentationen skapar detta héllbarhets-
problem om statens framtida utgifter inte minskas, eftersom inbetal-
ningarna till pensionssystemet leder till att “kraven pa framtida pen-
sionsutbetalningar vixer”. Detta dr ett mer tveksamt resonemang
eftersom pensionssystemet ar asymmetriskt konstruerat: det finns en
”broms” som med automatik reducerar pensionerna om pensionsut-
betalningarna hotar att Overstiga resurserna men ingen ~’gas” som
med motsvarande automatik héjer pensionerna om resurserna 1 sy-
stemet vixer. Tror man att pensionsreglerna kan hallas oférindrade,
skulle det 6kade sparandet i pensionssystemet i sd fall kunna Sverfo-
ras frin pensionssystemet (pa liknande sitt som skett tidigare) och
anvindas for att finansiera statens 6vriga verksamhet. Det skulle i sd
fall tala fOr att 6verskottsmalet dven framgent borde inkludera pen-
sionssystemet. Men argumentationen bygger da pa antagandet att det
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ar politiskt mojligt att std emot eventuella krav pa att de medel som
ackumuleras i1 pensionssystemet enbart far anvindas for pensioner.

Man skulle vidare kunna argumentera for att kommunsektorn ar
autonom och inte borde bakas ihop med staten i formuleringen av
6verskottsmalet. Men balanskravet och kravet pa kommunerna att
eventuella underskott ska kompenseras med motsvarande Gverskott
inom en trearsperiod ir ingen automatisk beslutsregel. Det finns inte
heller nagra juridiskt bindande sanktioner ifall en kommun bryter
mot regeln. Om en kommun skulle komma pa obestand, fir med all
sikerhet staten i slutindan ta 6ver betalningsansvaret fér skulderna.™
Det talar for att ett saldomal bor innefatta kommunsektorn.

Vir slutsats ar att det finns argument bade f6r och emot att exklu-
dera pensionssystemet i formuleringen av saldomalet. Men vi ser inte
att argumenten for att gora det dr sa starka att de motiverar niagon
forindring av nuvarande regelverk. Ett ytterligare skil for att inte
exkludera pensionssystemet ar att EUs finanspolitiska regler innefat-
tar dessa.

Saldomal for det totala sparandet?

Avsnitt 1.2.3 diskuterade utférligt principiella argument f6r och emot
en s k gyllene regel enligt vilken saldomalet skulle avse den offentliga
sektorns fotala sparande, dvs summan av finansiellt sparande och net-
toinvesteringar, och inte bara det finansiella sparandet. Det totala
sparandet bestimmer hur den offentliga sektorns nettoférmdgenhets
utvecklas, vilket fran teoretisk synpunkt ar mer relevant dn hur den
finansiella stillningen foérindras. Det ér troligt att en sadan reform
skulle leda till en omférdelning av de offentliga utgifterna till f6rman
for investeringar. Den frimsta nackdelen ér att det skulle bli svarare
att verifiera maluppfyllelsen, eftersom det skapas mojligheter att om-
klassificera l6pande utgifter som investeringar.

Som diskuterades 1 avsnitt 1.2.3 finns det manga exempel pa sal-
domal av detta slag. Storbritannien, Tyskland och manga amerikanska
delstater dr sidana exempel. Vidare dr balanskravet fér kommuner
utformat pa detta sitt. Historiskt har man i Sverige ocksa tillimpat ett

8 Tvd uppmiarksammade fall under 1990-talet giller Haninge och Bjuvs kommuner dir de kommunala
bostadsbolagen inte klarade att uppfylla sina finansiella dtaganden mot kommunen. Staten tvingades da
till sdrskilda insatser for att forhindra att kommunerna fick stilla in sina betalningar. Se Riksdagens
revisorer (2001).
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sidant system for statsbudgeten.” 1 1937 ars budgetreform, huvud-

sakligen utformad av Dag Hammarskjold pa basis av Gunnar Myr-

dals tidigare arbete, skiljde man mellan en driftbudget f6r statens 16-

pande inkomster och utgifter och en kapitalbudget f6r statens invester-

ingar. I en normalkonjunktur skulle driftbudgeten vara i balans, me-
dan kapitalbudgeten skulle linefinansieras. Dessa principer kom att
tillimpas efter andra virldskrigets slut fram till slutet av 1950-talet.

De svenska erfarenheterna fran 1950-talet illustrerar hur ett bud-
getsystem med sirbehandling av investeringarna kan missbrukas.
Enligt Lindbeck (1973) flyttade oppositionen friskt éver poster fran
drift- till kapitalbudgeten i sina budgetférslag (t ex genom att minska
avskrivningarna) nir man ville visa att det fanns utrymme for skatte-
sankningar. P4 motsvarande sitt flyttade regeringen Over poster frin
kapital- till driftbudgeten f6r att minska Gverskottet (eller 6ka under-
skottet) dir nir man ville stirka argumentationen for en mer restrik-
tiv finanspolitik.*® Systemet med drift- och kapitalbudget 6vergavs i
slutet av 1950-talet. Detta tycks i huvudsak ha varit ”taktiskt beting-
at” fran regeringens sida: de offentliga finanserna framstod som sva-
gare om man fokuserade pd totalbudgetens saldo 1 stillet f6r pa drift-
budgetens och dirigenom blev det svarare for oppositionen att ar-
gumentera for skattesinkningar och utgiftsokningar.

Enligt var mening finns det skil att préva om ett framtida saldo-
mal skulle kunna avse den offentliga sektorns totala sparande inklusi-
ve nettoinvesteringarna och inte bara som nu det finansiella sparan-
det. En eventuell sidan omliggning kraver emellertid stillningstagan-
den pi en rad punkter.

e En forsta fraga giller om alla offentliga investeringar ska inklude-
ras. Som diskuterades 1 avsnitt 1.2.3 ar manga offentliga invester-
ingar samhillsekonomiskt motiverade men ger inte ndgon mone-
tir avkastning. Ocksa dessa bor inkluderas om man 1 férsta hand
ar intresserad av fordelningen av resurser mellan olika generatio-
ner. Ar diremot det primira malet att av effektivitetsskil utjimna
skattekvoten Gver tiden, bor endast sadana investeringar som ger
monetir avkastning inkluderas. De bor da virderas till det dis-
konterade nuvirdet av de intidkter de ger upphov till. Vilka av-

8 Den historiska redogorelsen ovan bygger pa Lindbeck (1973).

8 Det finns liknande erfarenheter frin svenska kommuner. Stalebrink (2007) fann en tendens att 6ka
avskrivningarna under ar dd 6verskott annars skulle ha uppkommit och att minska dem under ar dd man
annars skulle ftt underskott.
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grinsningar som bor gbras dr ett politiskt stillningstagande ut-
ifran en viktning av olika motiv bakom ett 6verskottsmal.

e Man bor skapa sd starka garantier som mojligt for att ett eventu-
ellt system med saldomal for den offentliga sektorns totala
sparande inte manipuleras genom omklassificeringar av 16pande
utgifter som investeringar och genom att avskrivningarna varieras
for att paverka saldoutfallet. Riksdagen skulle behéva ligga fast
tydliga bokforningsprinciper i det finanspolitiska ramverket. Det
bor sedan vara en central uppgift f6r Riksrevisionen att bevaka
att dessa principer foljs.

e Man skulle kunna kombinera ett omformulerat saldomal f6r den
offentliga sektorns totala sparande med en grins fér hur lag den
offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet (eller hur hog
den finansiella nettoskulden) fir bli. Som diskuterades i avsnitt
1.2.3 dr det den modell som har valts 1 Storbritannien. En sidan
restriktion pa den finansiella nettostillningen skulle utgéra en
“hjilpregel” som begrinsar mojligheterna att kringga avsikterna
bakom ett omformulerat saldomal.

e Sedan 1998 publicerar Finansdepartementet langsiktiga uthallig-
hetsberikningar av de offentliga finanserna, dvs kalkyler pa om
framtida vintade offentliga utgifter dr forenliga med en oférind-
rad skattekvot.” Sidana kalkyler blir om méjligt dnnu viktigare
med ndgon form av gyllene regel. Ett sitt att markera detta pa
skulle kunna vara att skriva in i budgetlagen att det ska finnas ett
saldomal och att regeringen drligen for riksdagen ska redovisa hur
uppfyllandet av det bidrar till de offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet.*

Vi tar inte stéllning till om saldomailet f6r de offentliga finanserna bor
omformuleras fran ett mal for det finansiella sparandet till ett mal for
det totala sparandet. Det finns bade f6r- och nackdelar med en sadan
omliggning. Diremot finns det goda skal for att ingaende préva en
sadan omldggning samtidigt som man tar stillning till limpliga nivder
for framtida saldomal. Det borde goras inom ramen for en offentlig
utredning. Det dr méjligt att ett mal f6r den offentliga sektorns totala
sparande 1 lingden har storre moijligheter att uppna legitimitet dn ett

87 Sddana kalkyler diskuteras mer ingaende i avsnitt 2.6. Se ocksa avsnitt 1.1.2.
% Se Per Molanders och Gert Paulssons underlagsrapport till Molander och Paulsson (2008).
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mal f6r enbart det finansiella sparandet. Men det forutsitter att man
kan skapa tillrdckliga spdrrar mot missbruk. Om man ska genomféra
sadana forindringar av det finanspolitiska ramverket, dr det sjilvfallet
onskvirt med en bred politisk enighet.

2.4 Den svenska finanspolitikens konjunktur-
anpassning

Det faktiska budgetsaldot varierar éver konjunkturen darfor att bade
skatteintakter och offentliga utgifter varierar med aktivitetsnivan i
ckonomin. Budgetsaldot speglar dirfér bade finanspolitikens inrikt-
ning och konjunkturliget. Om man vill ha ett matt pa hur finanspoli-
tiken paverkar resursutnyttjandet brukar man foérséka konjunkturren-
sa budgetsaldot. Man riknar fram det strukturella budgetsaldot som ir
en uppskattning av vad budgetsaldot skulle ha varit i ett normalt kon-
junkturlige.”

Figur 2.12 visar bade det faktiska och det strukturella budgetsal-
dot under perioden 1993-2008. Skillnaden mellan det faktiska och det
strukturella saldot har ibland varit betydande. Det giller sdrskilt i mit-
ten av 1990-talet da den djupa lagkonjunkturen innebar att det faktis-
ka budgetunderskottet var mycket storre dn det strukturella. Dia-
grammet visar ocksa att det strukturella budgetsaldot varierat ganska
mycket.

Forindringar 1 det strukturella budgetsaldot kan bero pa att fi-
nanspolitiken anvinds kontracykliskt for att stabilisera ekonomin.
Finanspolitiken gbrs dd mer expansiv i ligkonjunktur och mer re-
striktiv i hogkonjunkturer. Men férandringar i det strukturella saldot
kan ocksa ha helt andra orsaker, t ex att en regering vill genomféra en
viss reform som man av olika skal inte finansierar.

89 Se ocksi diskussionen i avsnitt 2.3.2.
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Figur 2.12 Faktiskt och strukturellt budgetsaldo (procent av BNP)
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Anm: Med budgetsaldo avses hir den offentliga sektorns finansiella sparande. Det strukturella budget-
saldot inkluderar en justering for engangseffekter. De faktiska utfallen dr enligt Budgetpropositionen for
2008.

Killor: Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.

For att analysera hur vil avvigd finanspolitiken dr i férhallande till
konjunkturliaget behovs ett matt pa detta. Ett vanligt matt dr det s k
produktionsgapet (BNP-gapet) som miter skillnaden mellan faktisk
produktion och en uppskattning av potentiell produktion (produk-
tionen i ett normalt konjunkturlige).”

Det ar viktigt att skilja mellan bedémningar av produktionsgapet
som gors 1 forvig (ex ante) och sidana som gors 1 efterhand (ex
post). Nir finanspolitiken planeras maste en prognos fér produk-
tionsgapet goras. Eftersom finanspolitiken dr en av de faktorer som
bestimmer produktionsgapet, paverkas en bedomning av detta i ef-
terthand av savil den férda politiken som andra férindringar som
skett i ekonomin. Man kan stilla tvd fragor i detta sammanhang:

1. Bedémdes finanspolitiken bidra till en kontra- eller procyklisk
stabiliseringspolitik nar den planerades?

2. Var politiken vil avvigd i tiden eller bidrog den till att forstirka
konjunktursvaingningarna?

9 Se ocksa avsnitt 2.3.2.
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Svaret pa den forsta fragan sdger nagot om planeringen av finanspoli-
tiska atgirder, medan svaret pa den andra sdger nigot om kvaliteten
pa prognoserna for produktionsgapet och om hur mycket detta pa-
verkats av oférutsedda handelser.

Om finanspolitiken verkligen dr kontracyklisk, bor man vinta sig
att det strukturella budgetsaldot forbittras nir produktionsgapet ex
post dr positivt och forsimras ndr det ar negativt. I vilken utstrack-
ning detta skett illustreras i Figur 2.13a. Andra halften av 1990-talet
var speciell eftersom en konsolidering av budgeten genomférdes for
att minska statsskulden trots att produktionsgapet da var kraftigt
negativt.

Sedan det finanspolitiska ramverket inférdes 1997 har det struktu-
rella budgetsaldot legat inom ett snivare intervall (mellan +1 och -1
procent av BNP) dn under forsta hilften av 1990-talet. Det enda
undantaget dr 2002 da en mycket expansiv finanspolitik bedrevs, hu-
vudsakligen genom skattesinkningar. Erfarenheterna fran 2002-2003
ar ett bra exempel pa svarigheterna att bedriva en viltajmad diskre-
tiondr finanspolitik. Enligt Budgetpropositionen fér 2002 forvinta-
des det strukturella budgetsaldot bli 2,7 procent av BNP. Eftersom
ett negativt produktionsgap pa ca en procent av BNP prognostisera-
des (se Figur 2.13b), bedomdes den expansiva finanspolitiken vara
forenlig med Gverskottsmalet.” T Budgetpropositionen f6r 2004 upp-
skattades dock det strukturella budgetsaldot f6r 2002 ha varit endast
0,6 procent av BNP, medan produktionsgapet uppskattades till -0,6
procent av BNP. Man trodde alltsa ex ante att budgetsaldot skulle bli
mycket hégre dn vad det i slutindan blev och den finanspolitiska
stimulansen blev mycket stor i férhallande till produktionsgapet. Den
expansiva finanspolitiken under 2002 ledde till ett behov av att sedan
korrigera de offentliga finanserna. Detta gjordes genom att sprida
atstramningen 6ver nagra ar for att undvika alltfér negativa efterfra-
geeffekter. Figur 2.13a visar att férdndringarna ex post i det struktu-
rella budgetsaldot endast ar svagt korrelerade med produktionsga-
pet.”?

ol T Budgetpropositionen for 2002, bilaga 2, s 68 skrivs “Den finanspolitiska stimulansen 2002 sker
siledes inom ramen for lingsiktigt héllbara offentliga finanser. Mot denna bakgrund bedéms finanspoli-
tiken vara vil avvigd i det konjunkturlidge som forutses”.

92 Korrelationskoefficienten f6r perioden 1993-2007 ir -0,05 och £6r perioden 1997-2007 -0,1.
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Figur 2.13a Forandring i strukturellt budgetsaldo och produktions-
gapets niva ex post (procent av BNP)

Forandring i strukturellt budgetsaldo ------- BNP-gap ex post

Anm: Med budgetsaldo avses hir den offentliga sektorns finansiella sparande. Det strukturella budget-
saldot inkluderar en justering for engingseffekter. De faktiska utfallen 4r enligt Budgetpropositionen for

2008.

Killor: Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.

Figur 2.13b Férandring i strukturellt budgetsaldo och produktions-
gapets niva ex ante (procent av BNP)
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Anm: BNP-gapet ex ante dr prognostiserat ett 4r i f6rvig och inkluderar férvintade effekter av planera-
de dtgirder. Med budgetsaldo avses hir den offentliga sektorns finansiella sparande. Det strukturella
budgetsaldot inkluderar en justering f6r engingseffekter. De faktiska utfallen 4r enligt Budgetproposi-
tionen for 2008.

Killa: Finansdepartementet.
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Figur 2.14 Faktiskt och beraknat budgetsaldo vid ett strukturellt
budgetoverskott pa 2 procent av BNP (1 procent fr o m 2007)
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Anm: Med budgetsaldo avses hir den offentliga sektorns finansiella sparande. Diagrammet visar vad
budgetsaldot i procent av BNP skulle ha blivit om det strukturella budgetsaldot varit tva procent av
BNP (en procent efter 2007) om endast de automatiska stabilisatorerna fatt verka. Med lag och hég
budgetkinslighet avses en justering for konjunkturliget med en budgetelasticitet pa 0,55 respektive 0,7.
Elasticiteterna anger att om BNP-gapet 6kar med en procentenhet sa forbittras budgetsaldot med 0,55
respektive 0,7 procentenheter. De faktiska utfallen 4r enligt Budgetpropositionen f6r 2008.

Killa: Finansdepartementet.

Diskussionen ovan bygger pa berikningar av det strukturella budget-
saldot. Eftersom siadana berikningar dr osikra (se nedan), finns det
skal att ocksda gora en mer indirekt uppskattning av finanspolitikens
inriktning. Man kan berdkna hur budgetsaldot skulle ha utvecklats
om politiken bedrivits sa att budgetsaldot skulle ha hamnat pa sal-
domalet (tva procent av BNP med det gamla malet nir premiepen-
sionssystemet inkluderades och en procent fr o m 2007 nir premie-
pensionssystemet exkluderas) i ett normalt konjunkturlige: det enda
skilet till avvikelser dr dd automatiska forindringar i skatteintikter
och offentliga utgifter till f6ljd av konjunkturvariationerna, dvs verk-
ningarna av de automatiska stabilisatorerna.” Figur 2.14 visar sidana
berikningar for tva olika antaganden om budgetsaldots kinslighet f6r
konjunktursvingningarna. Skillnaden mellan det faktiska och det
beriknade saldot visar paverkan fran andra faktorer in de automatis-
ka stabilisatorerna. Om vi bortser fran krisiren under forsta halften

9 Se avsnitt 1.3.2.
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av 1990-talet, sa visar figuren att budgetsaldot var ligre 4n vad som
kan forklaras av konjunkturliget under perioden 2002-2004. De se-
naste drens budgetdverskott forklaras huvudsakligen av det goda
konjunkturlaget.

Sammanfattningsvis har finanspolitiken varit férhallandevis aktivis-
tisk 1 meningen att fordndringarna i det strukturella budgetsaldot va-
rierat mellan dren. Men forindringarna har inte samvarierat sarskilt
starkt med konjunkturliget. Finanspolitiken har ddrmed inte pa nagot
systematiskt sitt bidragit till att dimpa konjunktursvingningarna. A
andra sidan har den inte heller bidragit till att férstirka dem. Finans-
politiken under perioden 2002-2003 framstar som ett mindre lyckat
forsok att bedriva en mer aktiv stabiliseringspolitik.

2.4.1 Den stabiliseringspolitiska mixen

En viktig fraga dr hur finans- och penningpolitiken samverkar (se
avsnitt 1.3). I ett land med en penningpolitisk regim som den svenska
— med en oberoende centralbank som har ett inflationsmal — édr pen-
ningpolitikens mal vil definierade. Detta innebir att sadana férind-
ringar 1 finanspolitiken som paverkar inflationen leder till en pen-
ningpolitisk reaktion.

En relevant fraga dr om finans- och penningpolitik dragit at sam-
ma hall. Detta illustreras i Figur 2.15. Finanspolitiken maits liksom
ovan genom forindringar i det strukturella budgetsaldot, medan pen-
ningpolitiken mits genom férandringar i realrdntan. Om finans- och
penningpolitiken verkar i samma riktning enligt denna mattstock ska
observationerna hamna i 6vre hogra och nedre vinstra kvadranterna i
diagrammet. I den 6vre hogra kvadranten ér savil finans- som pen-
ningpolitiken kontraktiv, medan de bada ir expansiva i den nedre
vinstra. Om finans- och penningpolitiken drar at olika hall hamnar
observationerna i den 6vre vinstra eller den nedre hogra kvadranten.
I den ovre vinstra kvadranten dr penningpolitiken kontraktiv och
finanspolitiken expansiv, medan det motsatta giller f6r observationer
1 den nedre hogra kvadranten.

Det framgar att finans- och penningpolitiken visserligen bada har
varit kontraktiva under ett par ar, men for det mesta har finanspoliti-
ken varit kontraktiv och penningpolitiken expansiv. Detta monster
kan forklaras av malet att konsolidera de offentliga finanserna, samti-
digt som det funnits en tendens mot en mer expansiv penningpolitik
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1 de flesta linder. 2002 skiljer sig fran andra ar genom att finanspoliti-
ken da var mycket expansiv samtidigt som penningpolitiken var kon-
traktiv. Under senare ar har penningpolitiken varit mer kontraktiv.

Figur 2.15 Finans- och penningpolitikens inriktning 2001-2007
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Anm: Finanspolitikens inriktning mits genom forindringen i det strukturella budgetsaldot som andel av
BNP medan penningpolitikens inriktning mdts genom forindringen av den reala reporintan (den
nominella reporintan minus den faktiska férindringen av konsumentprisindex). De faktiska utfallen ér
enligt Budgetpropositionen fér 2008.

Killa: Finansdepartementet.

Diagrammet bor tolkas med forsiktichet. Matten pa finans- och pen-
ningpolitik 4r mycket grova. Vidare kan finans- och penningpolitik ha
olika effekter pa resursutnyttjandet darfér att de paverkar de olika
komponenterna i den aggregerade efterfragan olika. Olika kombina-
tioner av penning- och finanspolitik kan darfor vara 6nskvirda i olika
situationer.”*

Liten uppmirksamhet har i budget- och varpropositionerna dgnats
fragan om vilka penningpolitiska reaktioner finanspolitiken kan ge
upphov till. Effekten pa inflationen ar sdrskilt viktig eftersom det i
forsta hand dr genom denna kanal som finanspolitiken kan utlosa en
penningpolitisk reaktion. Generellt saknas preciseringar av hur man
tinker sig samspelet mellan finans- och penningpolitiken.

94 Se avsnitt 1.3.3.
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2.4.2 Beddémning av finanspolitikens effekter

I diskussionen ovan har det strukturella budgetsaldot anvints som
indikator pa finanspolitikens inriktning. Det strukturella saldot be-
riknas genom att subtrahera konjunkturrelaterade komponenter fran
det faktiska budgetsaldot. Finansdepartementet bedémer att den of-
fentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP forbittras
med 0,55 procentenheter nir BNP 6kar med en procent. Detta ér en
nedjustering jamfort med tidigare, da bedémningen var att budget-
saldot forbittras med 0,7 procentenheter vid en enprocentig 6kning
av BNP.”

For att det strukturella budgetsaldot ska fungera som matt pa fi-
nanspolitikens inriktning krivs att det mits pa ett korrekt sitt. Be-
rikningar av det strukturella saldot bygger pa tre olika komponenter:
det faktiska budgetsaldot, produktionsgapet och saldots kinslighet
for konjunkturrelaterade foérandringar av BNP. En sidan berikning
kan tyckas enkel att gora, men det finns bade matproblem och rent
konceptuella problem som forsvarar tolkningen. Det finns tre huvud-
sakliga killor till méitproblem:

1. Fel vid uppskattningen av saldots kanslighet for forindringar i BNP. Rap-
porteringen av skattningar av saldots konjunkturkinslighet — och den
osikerhet som sddana skattningar dr behiftad med — dr mycket brist-
fallig i de ekonomiska propositionerna. Finansdepartementet verkar
nistan uteslutande forlita sig paA OECDs skattningar. Aven om det ir
viktigt att forhalla sig till dessa, framstar det som naturligt att Finans-
departementet gor sina egna bedémningar. Det giller i synnerhet
som dessa skattningar spelar en central roll f6r manga av de berik-
ningar som man gor och det har skett stora forindringar i skattning-
arna under senare ar. Finansdepartementet borde ocksd ha storre
forutsittningar — och resurser — att gbra bra skattningar for Sverige
an OECD.

2. Fel vid uppskattningen av potentiell produktion och produktionsgap. Finans-
departementet beriknar potentiell produktion baserad pa skattningar
av potentiell sysselsittning, potentiell arbetstid per sysselsatt och po-

% Under manga 4r beddmdes budgetsaldots kinslighet f6r en férindring av produktionsgapet med en
procentenhet vara mellan 0,65 och 0,90 procent av BNP. Den genomsnittliga kinsligheten bedémdes
vara 0,7 procent (se t ex Budgetpropositionen f6r 2006). Aven OECD har gjort en nedjustering for
Sverige. Enligt van der Noord (2000) var budgetsaldots kinslighet for férindringar i BNP 0,78, medan
Girouard and André (2005) bedémde denna kanslighet till 0,55. Nedjusteringen beror i forsta hand pa
effekter av olika skattereformer.



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 2

tentiell produktivitet per arbetad timme. Potentiell sysselsittning de-
finieras som den sysselsittning som leder till 16ne- och prisdkningar
som dr forenliga med Riksbankens inflationsmal (se t ex Varproposi-
tionen 2007). Den potentiella produktionen kan skattas pa flera sitt
och osikerheten i sidana skattningar dr mycket stor. Exakt hur Fi-
nansdepartementets berdkningar gors dr inte offentlig information.
Detta utgor ett problem med tanke pa hur viktiga de dr for att bedo-
ma konjunkturldget i allminhet och finanspolitikens inriktning i syn-
nerhet.”

3. Fel som uppstar darfor att berikningarna bortser fran andra faktorer an
finanspolitik. Dessa fel inkluderar temporira faktorer som inte direkt
ar relaterade till konjunkturcykeln, bl a engangseffekter pa intaktssi-
dan, klassificeringsfel och forindringar i tillgaingspriser.”” Finansde-
partementet korrigerar rutinmissigt sina berdkningar f6r sadana fak-
torer och resultaten rapporteras, men det forklaras i regel inte klart
och tydligt pa vilka grunder korrigeringarna ér gjorda. Korrigeringar-
na ir emellertid vanligtvis sma och det finns inte nigon systematisk
tendens att de gar i den ena eller den andra riktningen.

Sammanfattningsvis ar sdledes Finansdepartementets skattningar av
det strukturella budgetsaldot férknippade med stor osidkerhet. Detal-
jerad och systematisk information om hur berdkningarna av det
strukturella budgetsaldot gors publiceras inte 1 dagsldget.

Fordndringar i det strukturella budgetsaldot som mitt pa finanspolitikens effeket

Ett ytterligare problem uppstir nir férandringar i det strukturella
saldot anvinds som matt pa finanspolitikens effekt pa aktivitetsnivin
i ekonomin. En forbittring av det strukturella saldot brukar tolkas
som att finanspolitiken blir mer kontraktiv och en férsimring av det
strukturella saldot som att politiken blir mer expansiv. Ekonomisk
teori ger emellertid inte ett entydigt stdd for en sidan tolkning, A ena

% Finansdepartementets berdkningar av produktionsgapet ir i regel hogre in OECDs. Under perioden
1993-2006 var det genomsnittliga produktionsgapet -1,0 procent enligt Finansdepartementet, medan det
var -2,1 procent enligt OECD. Korrelationskoefficienten mellan de tva mitten f6r denna tidsperiod ar
0,96, vilket tyder pa att det dr nivin som skiljer sig och inte férandringarna fran ar till ar.

97 For en diskussion och internationell jimférelse nir det giller sidana korrigeringar se Girourard och
Price (2004). For Sveriges del papekar de att det strukturella budgetsaldot systematiskt Gverskattades
under perioden 1996-2001 till f6ljd av att man inte tog korrekt hinsyn till variationer i tillgangspriserna.
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sidan finns modeller med s k ricardiansk ekvivalens dir budgetsaldot
inte behover siga nigot om effekterna pa efterfrigan. A andra sidan
finns keynesianska modeller dir en lika stor 6kning av offentliga ut-
gifter och av skatter har en positiv efterfrigeeffekt.”® Generellt sett
kan en given férindring av budgetsaldot ha mycket olika effekter pa
den samlade efterfraigan beroende pa vad som orsakar férindringen:
sa t ex har uppenbarligen en momssinkning och en 6kning av u-
landsbistaindet mycket olika effekter aven om de leder till samma
férsvagning av budgetsaldot

Trots dessa invindningar dr vanligtvis en fullt finansierad utgifts-
okning eller skattesinkning mindre expansiv 4n en underfinansierad
atgird. Det finns dérfor i regel ett samband mellan férindringar i det
strukturella budgetsaldot och aktivitetsnivan, men detta samband kan
vara ganska svagt.

Det finns saledes skil att ta hansyn till vad en foérindring av det
strukturella budgetsaldot beror pa. Man ar vil medveten om detta i
Finansdepartementet och anger att férindringar av det strukturella
budgetsaldot endast dr en “grov indikator” pda hur finanspolitiken
paverkar den aggregerade efterfrigan. Man redovisar emellertid inte
nagra forsok att uppskatta effekten av diskretiondr finanspolitik pa
aktivitetsnivan genom att berikna den s k finanspolitiska effekten, dvs
hur en given diskretionir foérindring av finanspolitiken paverkar re-
sursutnyttjandet: en sidan berikning tar direkt hidnsyn till att olika
finanspolitiska instrument har olika effekter pa BNP. I vissa fall tycks
resonemangen om finanspolitikens effekter bygga pa insikter om att
olika instrument har olika effekt, men denna analys gors inte explicit.
Det finns anledning f6r Finansdepartementet att utveckla en bittre
metodik for sidana analyser. Det skulle knyta an till en gammal tradi-
tion 1 departementet dir sidana analyser tidigare gjordes rutinmassigt
(fastin inom ramen for keynesianska modeller som idag framstar
som foraldrade).

Erfarenheterna fran linder som systematiskt berdknar finanspoli-
tiska effekter visar att resultaten ofta skiljer sig kraftigt frain berdk-
ningar baserade pi férindringar av det strukturella budgetsaldot.”
Detta sdger inget om att det ena mattet dr battre 4n det andra men

%8 Se avsnitt 1.3.1 for en mer detaljerad diskussion.

9 Korrelationskoefficienten mellan férindringarna av det strukturella budgetsaldot i Danmark och den
finanspolitiska effekt som det danska finansdepartementet berdknat ér t ex bara 0,32 f6r perioden 2004-
2008.
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visar pa den stora osidkerheten i bedomningarna. Denna osdkerhet
maste beaktas nir man stillning till i vilken utstrickning diskretionira
finanspolitiska atgirder bor anvindas for att paverka konjunkturut-
vecklingen.

2.4.3 Hur boér finanspolitiken anvandas for att
stabilisera konjunkturen?

De automatiska stabilisatorerna utgdr en viktig del av finanspolitiken
darfor att de reagerar automatiskt pa forandringar i konjunkturliget
och dirmed inte behiftas med de informations- och beslutsproblem
som priglar den diskretiondra finanspolitiken (se avsnitt 1.3.2). Av
detta skil dr det en vanlig rekommendation att finanspolitiken bor
forlita sig enbart pa de automatiska stabilisatorerna.'”

Men dven om de automatiska stabilisatorerna har en viktig roll,
behover det inte innebidra att de stabiliserar ekonomin i 6nskvird
omfattning."”! De automatiska stabilisatorerna ir i férsta hand en
biprodukt av skatte- och fordelningspolitiska beslut som inte direkt
har med stabiliseringspolitiken att géra. Det framgar av att de auto-
matiska stabilisatorerna dr starkare i ekonomier med stor offentlig
sektor. Uppfattningen att finanspolitik 1 syfte att motverka konjunk-
tursvingningar bara ska utnyttja de automatiska stabilisatorerna utgar
fran antagandet att de automatiska stabilisatorerna dr av optimal stor-
lek. Men det finns ingen anledning att tro att sa dr fallet, eftersom de
automatiska stabilisatorerna inte har utformats 1 ett stabiliseringspoli-
tiskt syfte.

Det ir en alldeles for ytlig slutsats att finanspolitik i syfte att mot-
verka konjunktursvingningar bor forlita sig enbart pa de automatiska
stabilisatorerna. Nyckelfragan dr i stillet under vilka omstindigheter de
automatiska stabilisatorerna bor kompletteras med diskretionar fi-
nanspolitik. Som vi diskuterade i avsnitt 1.3, dr det svart att argumen-
tera fOr att finanspolitiken ska finjusteras utifran konjunkturliget.
Diskretionara finanspolitiska atgarder for att paverka konjunkturut-
vecklingen bor bara komma i fraga 1 sirskilda situationer.

Det ir onskvirt att forsdka precisera vilka dessa sirskilda situatio-
ner 4r. Om man har i f6rvig genomtinkta principer for att identifiera
dem, minskar risken for att finanspolitiken ska anvindas pa fel satt.

100 Se t ex Roel Beetsmas undetlagsrapport till Finanspolitiska radet (Beetsma 2008).
101 Se t ex Andersen (2005).

107



108

Det giller att undvika bade att diskretionir finanspolitik anvinds
alltfor flitigt, vilket kan forstirka konjunktursvingningarna, och att
den anvinds alltfér sallan, vilket kan bidra till onddigt stora konjunk-
tursvangningar.

En brist i tidigare var- och budgetpropositioner har varit att det
inte funnits tydligt formulerade principer f6r nir diskretiondr finans-
politik bor anvindas for konjunkturstabilisering. Varpropositionen
2008 utgor ett steg framat i detta avseende. Den slar fast att Riksban-
ken har det huvudsakliga ansvaret fér stabiliseringspolitiken. Riks-
bankens primara mal ir visserligen att uppritthalla prisstabilitet, men
eftersom inflation och resursutnyttjande rér sig at samma hall vid
storningar som paverkar efterfrigan finns det i siadana ligen enligt
varpropositionen inte nigon anledning att tillgripa diskretionar fi-
nanspolitik for att stabilisera konjunkturen. Men samtidigt argumen-
terar varpropositionen foér att ’det finns situationer da det maste fin-
nas en finanspolitisk beredskap i stabiliseringspolitiskt syfte. Det gall-
er framfor allt i krissituationer eller vid kraftiga utbudsstérningar da
finanspolitiken kan behdva stotta penningpolitiken”.'”

Enligt var uppfattning borde regeringen vidareutveckla resone-
mangen om ndr diskretiondr finanspolitik ska anvindas som kon-
junkturpolitiskt instrument. De kriterier som anges i Varpropositio-
nen 2008 ir fortfarande ganska oprecisa. Malsittningen kan givetvis
inte vara att beskriva i detalj hur finanspolitiken ska se ut i varje kon-
junkturlige. Men det vore dnda av virde med tydligare principiella
stillningstaganden angdende finanspolitikens stabiliseringspolitiska
roll som ett st6éd f6r beslutsfattandet 1 konkreta situationer. Riktlinjer
av detta slag bor ocksa beakta att diskretiondra finanspolitiska for-
andringar ofta vidtas av andra skil dn stabiliseringspolitiska. Det ar
ett stabiliseringspolitiskt minimikrav att sadana diskretiondra férind-
ringar inte 1 sig ger upphov till konjunkturstérningar. Det understry-
ker ytterligare vikten av att utveckla bittre metoder for att bedéma
hur finanspolitiken paverkar resursutnyttjandet.

Enligt diskussionen i avsnitt 1.3.3 bor tva kriterier samtidigt vara
uppfyllda f6r att diskretionir finanspolitik ska anvindas f6r att stabi-
lisera konjunkturen. Ett forsta kriterium ér att det dr friga om en
tillrickligt s7or konjunkturstorning: finanspolitiken ar ett alltfor grov-
kalibrigt instrument for att anvindas for finjustering av konjunktu-

102 Se s 73.
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ren. Ett andra kriterium boér vara att finanspolitiken tillfor ett mervirde
utover penningpolitiken, dvs att en komplettering av de penningpoli-
tiska atgirderna med finanspolitiska sidana kan antas leda till en hog-
re grad av ekonomisk-politisk méluppfyllelse in om man enbart an-
vinder sig av penningpolitiken. Dessa kriterier ligger 1 linje med re-
geringens argumentation 1 Varpropositionen 2008, men denna beho-
ver ges storre precision.

Konjunkturstirningarnas storlek

En uppenbar indikator som kan anvindas for att bedéma om en
konjunkturstorning ar tillrickligt stor for att motivera diskretiondr
finanspolitik fo6r att stabilisera konjunkturen dr det ovan diskuterade
produktionsgapet. Principen skulle dd vara att diskretionira finanspo-
litiska atgarder i syfte att stabilisera konjunkturen tillgrips bara om
produktionsgapet dr storre eller mindre dn en viss nivd. Sa t ex defi-
nierade den s k STEMU-utredningen en ”stor” konjunkturstérning,
vilken borde foranleda aktiva finanspolitiska insatser, som en situa-
tion dd produktionsgapet Overstiger 2 procent av BNP i nagondera
riktningen.'”

Man skulle ocksa kunna tinka sig andra indikatorer. En sadan ar
tillvixttakten som r littare att mita 4n produktionsgapet.'” Nackde-
len med tillvaxttakten 4r att den, dven i bista fall, endast miter fOr-
indringen av konjunkturlidget men inte var i konjunkturen ekonomin
befinner sig. En annan nackdel dr att forindringar av den faktiska
tillvaxttakten dr en god indikator pa konjunkturliget bara om den
potentiella tillvixttakten dr konstant.

Man skulle ocksa kunna argumentera for arbetsloshet eller syssel-
sattning som indikatorer pa konjunkturliget. Sysselsittningssituatio-
nen ir dock inbakad i berdkningarna av produktionsgapet och det

103 Se SOU 2002:16. Analysen dir avsiag dock en situation dd Sverige skulle delta i EUs valutaunion.
Hjelm (2008) preciserar en “egen” malfunktion enligt vilken diskretiondr finanspolitik skulle vara moti-
verad i situationer di produktionsgapet ligger utanfor ett intervall mellan -1 och +1 procent av BNP
eller den offentliga sektorns finansiella sparande utanfor ett intervall mellan 0,75 och 1,25 procent av
BNP.

104 EUs stabilitetspakt definierar en allvarlig konjunkturnedging — di det maximala budgetunderskottet
pé tre procent av BNP far 6verskridas — utifran BNPs tillvixttakt. Den ursprungliga definitionen var ett
BNP-fall pa mellan 0,75 och 2 procent av BNP. Efter paktens revidering 2005 modifierades denna
definition sa att det numera ricker med en negativ tillvixttakt for att treprocentsgrinsen ska fa 6verskri-

das.
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finns dirfor inte sa mycket ytterligare information att tillféra genom
att ocksa inkludera den som indikator.'”

En ytterligare fraga dr om ett konjunkturkriterium bor vara sym-
metriskt eller asymmetriskt. Om 16ner och priser reagerar starkare pa
en 6kning dn en minskning av produktionsgapet kan man argumente-
ra for ett asymmetriskt kriterium. En 6kning av produktionsgapet
kan leda till en Overhettning som ekonomin endast langsamt ater-
himtar sig fran dirfor att anpassningen av 16ne- och prisstegringar
nedat gir trogt. Det skulle kunna motivera att grinsen for nir kon-
traktiv finanspolitik bér anvindas borde sittas nirmare noll dn mot-
svarande grins fOor expansiv politik. Det faktum att produktionsgapet
1 genomsnitt 6ver konjunkturcykeln tycks vara negativt enligt de fles-
ta berikningar f6r Sverige édr ett argument for ett saidant asymmetriskt
kriterium.'”

Ger finanspolitiken ett mervérde utover penningpolitiken?

Ett andra kriterium som bor vara uppfyllt for att diskretiondr finans-
politik 1 syfte att stabilisera konjunkturen ska anvindas ar att denna
tillfér ett mervirde utover penningpolitiken, dvs att den astadkom-
mer nagot som inte penningpolitiken kan gora. Avsnitt 1.3.3 diskute-
rade utforligt sidana situationer. En uppenbar sidan ir en djup lag-
konjunktur nir den normala penningpolitiska arsenalen uttémts ge-
nom att Riksbankens styrrinta hamnat nira noll och darfor inte kan
sinkas mer (en s k likviditetsfalla).

Andra skil for diskretionir finanspolitik kan vara att det finns fle-
ra stabiliseringspolitiska mal som inte samtidigt kan uppnds genom
enbart penningpolitiken. Varpropositionen 2008 nimner uttryckligen
s k utbudsstérningar men utan att férklara detta nirmare. Det skulle
kunna vara friga om t ex energiprisstegringar eller en tillfallig minsk-
ning av produktivitetsbkningstakten. Sddana stérningar minskar akti-
vitetsnivan i ekonomin samtidigt som inflationen 6kar. Det kan da
vara battre att stimulera ekonomin genom finanspolitik i stéllet for
genom penningpolitik: inflationseffekterna av den senare politiken
skulle férmodligen bli storre, eftersom den kan vintas leda till en
depreciering av kronan. Dessutom kan finanspolitiska stimulansat-

105 Korrelationskoefficienten mellan arbetsléshet och produktionsgap var -0.63 61 perioden 1996-2007.
106 Se ocksa avsnitt 2.3.2.
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girder 1 form av skattesinkningar ha effekter som fran utbudssidan
haller tillbaka 16ne6kningarna.

Men det finns ocksd andra situationer ddr finanspolitiska atgirder
kan vara att foredra framfor penningpolitiska om man samtidigt vill
uppna flera ekonomisk-politiska mal. Det kan t ex finnas en radsla att
sinka rintan i en konjunkturnedgang darfor att det kan leda till en
uppgang i redan uppblasta fastichetspriser. Och i en konjunkturupp-
gang kan det finnas en motvilja mot mycket stora rantehdjningar,
eftersom det ldgger huvuddelen av anpassningsbérdan pa dem som
ar lantagare. Vidare kan man tinka sig att en konjunkturférindring
slir mycket ojamnt pa ekonomin. Om man frimst vill dimpa en
overhettning 1 hemmamarknadssektorerna, kan en finanspolitisk at-
stramning vara att foredra framfér en penningpolitisk sadan (efter-
som den senare har en mer generell effekt pa hela ekonomin genom
att paverka bade rinta och vaxelkurs).

Slutsatser

For att stirka trovirdigheten for det finanspolitiska ramverket bor
man 1 forvig precisera sd tydliga riktlinjer som maijligt f6r nér diskre-
tiondr finanspolitik ska anvindas som konjunkturpolitiskt medel. Det
finns starka argument mot att anvinda diskretionir finanspolitik for
att finjustera konjunkturcykeln, men det finns lika starka argument
for att sadan politik behovs i vissa situationer. Enligt var uppfattning
bor tva kriterier samtidigt vara uppfyllda. Det forsta kriteriet dr att
det prognostiserade produktionsgapet ar storre eller mindre dn en
viss niva. Ett andra kriterium bor vara att diskretiondr penningpolitik
tillf6r ett mervirde utéver vad penningpolitiken kan dstadkomma.

Det dr forstas ocksa centralt att finanspolitiska forindringar som
goOrs av andra skil dan for att paverka konjunktursituationen inte i sig
leder till konjunkturstorningar. Detta dr idag svart att bedéma, efter-
som Finansdepartementets analys av finanspolitikens effekter pad re-
sursutnyttjandet 4ar alldeles for grov. Vi rekommenderar darfor att
departementet ldgger resurser pa att utveckla bittre metoder for fi-
nanspolitiska effektanalyser, sa att man inte som idag 1 huvudsak be-
héver forlita sig bara pa uppskattningar av hur det strukturella bud-
getsaldot forindras.

En fraga som ocksa borde diskuteras dr den férsvagning av de au-
tomatiska stabilisatorerna som dgt rum under senare ar till f6ljd av
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regeringens arbetsmarknads- och skattereformer (i forsta hand ligre
a-kassa och ligre inkomstskatter) i syfte att 6ka den varaktiga syssel-
sattningen. En central fraga ir om de automatiska stabilisatorerna har
forsvagats sa mycket att behovet av diskretiondr finanspolitik Okat.
En rimlig slutsats ar att sa kan vara fallet.

2.5 Utgiftstaket

Utgiftstaket utgor en viktig del av det finanspolitiska ramverket. Det
bérjade tillimpas 1997. Inneborden ér att riksdagen for flera ar fram-
at faststaller ett tak fOr statens utgifter exklusive rintor men inklusive
pensioner. Taket dr nominellt, dvs det anger ett hogsta belopp 1 kro-
nor for utgifterna. Om dessa hotar att stiga 6ver taket, maste reger-
ingen enligt budgetlagen ta initiativ for att undvika detta. Utgiftstaket
bestims sa att det Gverstiger de planerade utgifterna; det ska finnas
en s k budgeteringsmarginal for oplanerade utgifter. Utgiftstaket syf-
tar till att skapa bittre kontroll 6ver statens utgiftsutveckling och
dirmed gora det littare att uppna malet f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande. Alternativt kan man se taket som en broms mot
att stora oplanerade utgiftsckningar ska leda till skatteh6jningar.

2.5.1 Problem med utgiftstaket

Det finns anledning tro att utgiftstaket bidragit till att de offentliga
utgifternas andel av BNP successivt fallit under den senaste tioarspe-
rioden."”” Det 4r ocksi sannolikt att utgiftstaket verkligen gjort det
littare att uppna 6verskottsmalet."” Samtidigt stir det klart att utgifts-
taket fungerat mindre bra i ett antal avseenden. Det har varit fraga
bade om principiella problem med konstruktionen och problem med
tillimpningen. Vi vill sirskilt framhalla féljande.'”
e Utgiftstaket, som enligt de ursprungliga intentionerna skulle fast-
stillas f6r en kommande tredrsperiod, har i praktiken ofta getts
en kortare rackvidd.

e Det har varit oklart hur utgiftstaket har faststllts.

107 Se Figur 2.6.

108 Se avsnitt 1.2.1.

109 Dessa problem har beskrivits i ett antal rapporter frin Riksrevisionen (2006a-b, 2007a-¢) samt i Per
Molanders och Gert Paulssons underlagsrapport till Finanspolitiska radet (Molander och Paulsson
2008).



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 2

e Utgiftstakets roll har férsvagats genom olika atgarder som i reali-
teten syftat till att medge Okade utgifter utan att man i formell
mening bryter igenom utgiftstaket.

e Budgeteringsmarginalen har ofta utnyttjats pa ett sitt som inte
varit avsett, namligen till reformer i stillet for till konjunkturbe-
roende eller andra oférutsedda utgifter.

Vissa av de dtgirder som har vidtagits har stridit mot budgetlagen.
Det tinns dock inga sanktionsmdijligheter vid brott mot denna. Sada-
na vore enligt var uppfattning inte heller limpliga. Diremot kan
“kostnaden” for att bryta mot budgetlagen héjas genom att sidana
foreteelser ges storre uppmirksamhet. Vi skulle dirfér vilja se en
storre tydlighet fran regeringens sida vad giller att redovisa berdk-
ningsprinciper i samband med regeringsforslag. Det dr ocksa 6nsk-
virt med sa mycket av oberoende granskning som moijligt, t ex fran
Riksrevisionens sida, av olika regeringsforslag. Det finns vidare skal
att pa vissa punkter dndra eller komplettera budgetlagen. En grund-
liggande sadan forindring borde vara att skriva in i budgetlagen att
det ska finnas ett utgiftstak. Idag innehaller lagen bara vissa bestim-
melser om ett utgiftstak i/ (var kursivering) ett sidant anvinds.'"

2.5.2 Trearshorisonten

Nir utgiftstaket borjade tillimpas under andra hilften av 1990-talet
toreslogs det 1 varpropositionen och gillde f6r de tre foljande aren,
dvs for en tidshorisont pa ca 3'2 ar. Efter nagra ar forkortades tids-
horisonten ndgot genom att utgiftstaket forst kom att féreslas 1 bud-
getpropositionen pa hosten. Vid flera tillfillen i bérjan pa 2000-talet
toreslogs utgiftstak endast f6r ett eller tva ar framat 1 tiden utan att
nagra tydliga motiveringar f6r denna forindring angavs. Den nuva-
rande regeringen angav emellertid i Budgetpropositionen for 2008 att
trearshorisonten skulle aterupprittas genom att man i varpropositio-
nen redovisar sin bedémning av ett limpligt utgiftstak for det tredje
aret 1 budgetcykeln och sedan aterkommer med ett konkret forslag i
budgetpropositionen pa hosten.'"" En sidan bedémning av utgiftsta-
ket f6r 2011 gbrs ocksa 1 Varpropositionen 2008.

110 SFS 1996:1059.
11 Se s 77.
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Vi vilkomnar denna atergang till tidigare praxis, eftersom den ger
finanspolitiken en storre stadga och bittre forutsebarhet. Det ér vida-
re en poing att denna trearshorisont sammanfaller med den fram-
atriktade delen av den nya Iopande genomsnittsindikatorn for
overskottsmalet.'” Enligt var uppfattning borde man emellertid ytter-
ligare stirka respekten for tredrshorisonten genom att féra in en ex-
plicit bestimmelse om denna i budgetlagen.

2.5.3 Hur faststalls utgiftstaket?

Motiveringarna for nivin pa utgiftstaket har varierat 6ver tiden. De

har ofta varit ofullstindiga och ibland uteblivit helt. Den nuvarande

regeringen har angett foljande faktorer som styrande for férslaget till

utgiftstak:'"”

e Kommunsektorns och  alderspensionssystemets  finansiella
sparande.

e De statsinkomster som féljer av den efterstravade skattepolitiken.

e Ett mal att de statliga utgifterna som andel av BNP ska minska
svagt”.

e FEn bedémning av konjunkturutvecklingen sa att en procyklisk
finanspolitik undviks.

e En limpligt stor budgeteringsmarginal mellan taket och de be-
riknade utgifterna for att hantera osikerheten i utgiftsprognoser-
na.

Vi instimmer i att detta 4r de faktorer som bor beaktas, men vi dr
kritiska mot att formuleringarna dr sa allmidnna och att det saknas
kvantifieringar av de olika faktorernas betydelse. Liknande kritik har
tidigare forts fram av Riksrevisionen.'"* Det skulle ligga ett stort vir-
de i en tydligare redovisning av hur utgiftstaket bestims. Redovis-
ningen skulle kunna grundas pa en vil preciserad medel- eller
langfristig inkomst- och utgiftsstrategi. En sadan strategi dr fullt moj-
lig att utforma utifran olika politiska virderingar angaende skatte- och
utgiftsnivaer. Det visentliga dr att det klargors vilken utveckling som
efterstrivas.

112 Se avsnitt 2.3.2.
113 Budgetpropositionen for 2008, s 77.
114 Riksrevisionen (2007d).
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2.5.4 Kringgdende av utgiftstaket

Under den gingna tioarsperioden har det skett ett antal avvikelser
fran intentionerna bakom utgiftstaket. Man har pa olika sitt vidgat
utrymmet fér utgifter utan att utgiftstaket formellt brutits igenom. De
viktigaste exemplen ar foljande:

Subventioner har i 6kad utstrickning getts genom s k skatteutgifter
(skatteavdrag och skattekontokrediteringar), t ex inom arbets-
marknadsomradet. Skatteutgifterna utgérs av avvikelser fran
standardsatserna for olika skatter och avgifter. Om en subvention
ges 1 form av en skatteutgift, i stallet f6r som en vanlig utgift,
minskar statsinkomsterna och mojligheterna till sidana subven-
tioner halls dirfor inte tillbaka av utgiftstaket.

Vissa investeringar inom infrastrukturen har finansierats genom
lan 1 Riksgildskontoret. Det innebar att utgifterna sprids over ett
storre antal ar d4n om hela investeringen skulle ha finansierats
6ver budgeten. En annan teknik som anvints dr fértida amorte-
ringar av lan i Riksgildskontoret. 2007 gjordes siadana extra
amorteringar av lan foér Vig- och Banverkets rakning. Dirigenom
frigors ett utrymme under kommande ar som ursprungligen bud-
geterats for rantor och amorteringar men som nu i stallet kan an-
vindas till 6kade infrastrukturinvesteringar.'

Offentligrittsliga avgifter har i 6kande omfattning nettobudgete-
rats, dvs de har nettats” mot utgifterna pa olika omriaden och
dirmed reducerat de utgifter som faller under utgiftstaket. Detta
strider mot en grundlaggande princip i budgetlagen, nimligen att
inkomster och utgifter ska bruttobudgeteras. Innebérden av detta
ar att samtliga utgifter och inkomster for varje verksamhet ska
framga av statsbudgeten.

Utdelningar fran statliga bolag har inte alltid inlevererats i sin
helhet utan 6verforts till andra bolag eller till sirskilda fonder f6r
t ex forskning.

S k tekniska justeringar av utgiftstaket har genomférts asymmet-
riskt, dvs forindringar som reellt har minskat utgiftsutrymmet har
lett till justeringar av takets nivd, medan motsvarande inte har
gillt for forandringar i motsatt riktning. Tekniska justeringar av
utgiftstaket behover goras om de statliga utgifterna Okar eller

115 Finansutskottets kansli (2007).
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minskar pa grund av t ex budgettekniska omliggningar eller ind-
rad ansvarsfordelning mellan staten och kommunsektorn utan att
nagra reella férindringar av utgiftsnivan intraffat.

Regeringen har bl a i Budgetpropositionen fér 2008 angett att den
avser att pa olika sitt strama upp utgiftstaket.''® Det ska ske genom
att uppratthalla de grundliggande principerna om bruttobudgetering
och att statsbudgeten ska omfatta all statlig verksamhet. Man har
ocksa betonat att tekniska justeringar av utgiftstaket bor géras sym-
metriskt. Detta dr 6nskvirda forindringar. For att 6ka “kostnaden”
for avvikelser fran reglerna i det finanspolitiska ramverket dr det
emellertid enligt var uppfattning limpligt att ocksa fora in en be-
stimmelse i budgetlagen som aldgger regeringen att redovisa dessa
for riksdagen. Man borde ocksa inféra en explicit bestimmelse om
att tekniska justeringar ska gbras pa ett symmetriskt satt
Anvindningen av skatteutgifter har varit den vanligaste metoden
for att kringgd utgiftstaket.'”” Men skatteutgifter dr problematiska
ocksi av ett annat skil. Aven om regeringen sedan 1996 arligen rap-
porterar befintliga skatteutgifter for riksdagen, sd dr denna redovis-
ning 1 olika avseenden bristfallig. Foljden blir att skatteutgifter inte
utsitts for en lika noggrann budgetprovning som utgifter pa anslag.

Eftersom skatteutgifterna sammantaget uppgar till betydande belopp

(134 mdr kr 4r 2006 enligt den s k skattebortfallsmetoden'"?), fram-

star detta som klart otillfredsstallande.

Vi foreslar foljande atgirder for att forbittra redovisningen och
budgetprovningen av skatteutgifterna:

e Regeringen bor initiera en Oversyn av skatteutgiftsredovisningen
for att gora den mer transparent.

® Regeringen bor prova nya skatteutgifter mot ett antal férutbe-
stimda kriterier, en s k checklista.'”

e Regeringen bor Overviga hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket. Det kan t ex ske genom att inordna
skatteutgifter under utgiftstaket eller genom att skapa ett sirskilt
tak for nya skatteutgifter.

116 Se s 77.

117 Molander och Paulsson (2008).

118 Riksrevisionen (2007a).

119 Riksrevisionen (2007a) diskuterar vilka kriterier som skulle kunna inga i en sidan checklista.
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2.5.5 Budgeteringsmarginalen

Skillnaden mellan utgiftstaket och de budgeterade takbegrinsade ut-
gifterna utgor den s k budgeteringsmarginalen. Den tillkom som en buf-
fert fOr att tillita 6kade utgifter utan att utgiftstaket bryts igenom.
Det har dnnu inte heller skett men det har varit nira flera ganger.
Detta har ibland féranlett bradstortade besparingsatgirder och i vissa
fall atgarder som uppenbart statt i strid med intentionerna bakom det
finanspolitiska ramverket. Men det har ocksa intriffat att budgete-
ringsmarginalen inte alls har beh6vt tas 1 ansprak utan 1 sjalva verket
okat 1 forhallande till den ursprungliga nivan.

Avsikten med budgeteringsmarginalen dr att medge 6kade utgifter
pa grund av ett foérsimrat konjunkturlige eller andra ofdrutsedda
hindelser. Men budgeteringsmarginalen har vid ett antal tillfallen
anvants for nya utgiftsreformer utan nagon koppling till férandringar
1 konjunkturlaget eller andra ovintade skeenden. Det har ndgra giang-
er lett till att budgeteringsmarginalen i det nirmaste har forbrukats
lingt innan dret varit till dnda. Sa var t ex fallet 1998, 1999 och
2002."°

Det ir rimligt att det finns en buffert for att hantera den osidkerhet
som finns 1 alla utgiftsprognoser. Det dr ocksa rimligt att en regering
vill f6rbehalla sig ett reformutrymme f6r en period som stricker sig
tre ar framat 1 tiden utan att detta ska leda till att man tvingas bryta
igenom utgiftstaket. Men det ar helt klart ocksa ett problem i en kon-
junkturnedgang om utrymmet for utgiftsokningar redan intecknats sa
att det blir svarare att klara de 6kade kostnaderna for arbetsloshetser-
sattning, arbetsmarknadspolitiska program osv. Det innebir att de
automatiska stabilisatorerna férsvagas.'”' Alternativt tvingas regering-
en till den typ av manipulationer som vi diskuterade 1 foregiende
avsnitt.

Av dessa skal vore det enligt var uppfattning béttre om man inrat-
tade 74 budgeteringsmarginaler, en fér konjunkturberoende utgifter
(konjunkturmarginalen) och en fér andra oférutsedda utgifter och re-
former (reformmanginalen).'” Konjunkturmarginalen ska endast anvin-
das for konjunkturberoende utgifter. Reformmarginalen ska endast
anvindas for reformutgifter och oférutsedda utgifter som inte ar

120 Se vidare Rikstevisionen (2007d).
121 Se avsnitten 1.3.2 respektive 2.4.
122 Liknande dubbla budgeteringsmarginaler foreslogs i SOU 2002:16.
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konjunkturberoende. En central fraga blir hur stora dessa bada mar-
ginaler bor vara. Vi har inte nagot firdigt svar pa det. Det faktum att
osikerheten 6kar ju lingre tidshorisonten dr kan tala f6r att budgete-
ringsmarginalerna gors storre for senare ar. Mot detta talar att man da
successivt skulle behéva revidera marginalerna. Storleken pa en even-
tuell konjunkturmarginal skulle ocksd ha betydelse for i vilken ut-
straickning finanspolitiska stabiliseringsatgarder kommer att avse ut-
giftssidan eller skattesidan. For att undvika att dven en konjunktur-
marginal missbrukas i syfte att ge utrymme fér nya reformer, bor en
tydlig bestimmelse inféras i budgetlagen om att denna bara far an-
vindas vid en konjunkturférsvagning.

2.5.6 Statens investeringar och utgiftstaket

Avsnitten 1.2.3 och 2.3.3 diskuterade f61r- och nackdelar med en s k
llene regel, enligt vilken saldomalet for den offentliga sektorn skulle
avse det totala, och inte bara det finansiella, sparandet. Detta kan
ocksa uttryckas som att saldomalet skulle gilla det finansiella sparan-
det plus nettoinvesteringarna. En investering riknas da inte som en
kostnad utan en sadan uppkommer forst nir investeringen avskrivs.
Vi menade att det finns skal att pd allvar préva om en sadan omfor-
mulering av saldomalet skulle vara limplig. Vi diskuterade ocksa vilka
andra forutsittningar som 1 s fall borde vara uppfyllda.

Om en gyllene regel skulle inféras for saldomalet, bor en sadan
ocksa tillimpas for statens utgifter. Utgiftstaket borde 1 sa fall utgora
ett tak bara for lIopande kostnader: investeringsutgifter skulle dd inte
lingre omfattas av taket utan bara avskrivningar pa investeringarna.
Det skulle innebira att man behéver forindra budgeteringsprinciper-
na i statsbudgeten. Det finns tva huvudsakliga redovisningsprinciper:
kassamissig redovisning ("cash accounting”) och redovisning enligt
bokforingsmassiga principer (“accrual accounting”). Kassamassig
redovisning innebir att en investering bokférs som en utgift nir den
dger rum, medan bokféringsmissig redovisning innebdr att en inve-
stering aktiveras, dvs kostnaderna periodiseras 6ver den ekonomiska
livslaingden. Svenska staten tillimpar sedan 1993 redovisning enligt
bokforingsmassiga principer, medan budgetering fortfarande delvis sker
enligt kassamassiga principer. Det 4r m a o friga om ett dualt system.
Kommuner och landsting — liksom niringslivet — tillimpar diremot
bokforingsmassiga principer for bade redovisning och budgetering.
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Om utgiftstaket skulle omfatta avskrivningar, men inte investerings-
utgifter, bor budgeteringen f6lja samma princip, dvs vara bokfo-
ringsmassig.

En uppenbar nackdel med det nuvarande duala systemet ar att
kopplingen mellan statens budget och statens drsredovisning ér svag.
Jamférelser mellan budget och utfall forsvaras, eftersom de redovisas
enligt olika principer. Det dr vidare patagligt att statens arsredovis-
ning far mycket liten uppmirksamhet i den ekonomisk-politiska de-
batten. Det vore 6nskvirt om regeringen och riksdagen gjorde an-
strangningar att tydligare lyfta fram statens arsredovisning som en
viktig informationskilla. Detta skulle t ex kunna ske genom att an-
ordna en riksdagsdebatt i anslutning till att regeringens skrivelse om
statens arsredovisning 6verlimnas till riksdagen.

Fragorna om huruvida det vore limpligt med en gyllene regel fér
den offentliga sektorns saldomal, huruvida det bara ir avskrivningar
pa investeringar eller de totala investeringsutgifterna som ska inord-
nas under det statliga utgiftstaket och huruvida statsbudgeten ska
vara bokforingsmassig, och inte som nu kassamissig, hinger siledes
intimt samman. Vi rekommenderar att regeringen tillsdtter en utred-
ning som far 1 uppgift att prova om det skulle vara limpligt att inféra
en gyllene regel for saldomalet med de konsekvenser det far for ut-
giftstak och budgetering. En sadan utredning bor ocksa ta stillning
till de fragor som diskuterades i avsnitten 1.2.3 och 2.3.3, dvs vilka
investeringar som ska raknas in i det totala sparandet, hur dessa ska
virderas och enligt vilka principer avskrivningar ska goras, sa att ris-
kerna f6r manipulationer minimeras. I detta sammanhang bér man
ocksa se Over varfor varderingsprinciperna for olika tillgangar idag
skiljer sig sd kraftigt 4t mellan 4 ena sidan arsredovisningen for staten
och 4 andra sidan national- och finansrikenskaperna.'*

Det finns anledning att vara mycket kritisk mot de tendenser som
finns att inom ramen f6r nuvarande system skapa ett budgettekniskt
utrymme for 6kade infrastrukturinvesteringar genom lan i Riksgalds-
kontoret eller fortida amorteringar av sadana lan (jfr avsnitt 2.5.4
ovan). Det innebdr att vissa investeringsutgifter pa ett godtyckligt sitt
lyfts ut och inte undergir samma budgetprévning som andra inve-
steringsutgifter. Enligt var uppfattning bor man antingen behalla da-

123 Enligt Molander och Paulsson (2008) tillimpas bide budgetering och redovisning enligt bokf6rings-
massiga principer av Kanada, Nya Zeeland, Polen, Spanien, Schweiz och Storbritannien.
124 Se avsnitt 2.2.2.
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gens regelverk och déd avsta fran sidana undantag eller ocksa dndra
system och pa ett konsekvent sitt ga 6ver till en gyllene regel som
innebdr en huvudprincip om att investeringar (eller vissa i forvig
angivna typer av investeringar) ska lanefinansieras.

2.6 Finanspolitikens Iangsiktiga hallbarhet

Tidigare avsnitt har betonat vikten av att analysera finanspolitikens
lingsiktiga hallbarket.* Finanspolitiken ir inte lingsiktigt hallbar om de
skatteintdkter som foljer av dagens skatteregler ar otillrickliga for att
6ver tiden finansiera de utgifter som foljer av dagens vilfardssystem.
I Sverige, liksom i de flesta andra utvecklade linder, dr det frimst den
demografiska utvecklingen som vintas medfora hallbarhetsproblem.

2.6.1 De demografiska forandringarna

Man kan med ganska stor sikerhet forutsiga den demografiska ut-
vecklingen ndgra decennier framat. SCB gor regelbundet demografis-
ka framskrivningar som visar utvecklingen fram till 2050 och har
dven gjort en framskrivning till 2110."* Figur 1.2 visade utvecklingen
av den s k forsorjningskvoten, som definieras som summan av anta-
let personer 0-14 ar och antalet personer dver 65 ar i forhallande till
antalet personer 15-64 ar. Denna kvot vintas 6ka fran 0,52 idag till
0,68 ar 2050 och 0,71 ar 2090.

Det ir frimst en 0kning av andelen personer 1 befolkningen 6ver
65 ar som bidrar till Skningen av férsérjningskvoten. Aldrekvoten'”’
vintas salunda 6ka frin 0,27 till 0,40 4r 2050, medan yngrekvoten'*®
endast vintas 6ka fran 0,25 idag till 0,28 ar 2050.

Det har ibland framforts att 6kningen av andelen éldre beror pa
den stora kohorten av fyrtiotalister som under de nidrmaste aren fyller
65 ar. Det 6kade barnafddandet under senare delen av 1940-talet
bidrar visserligen till en tillfillig 6kning av andelen ildre. Men den
permanenta minskningen av fruktsamheten som skedde pa 1970-talet
och framfér allt den 6kning av medellivslingden som édgt rum de
senaste 50 dren dr av mycket storre betydelse. Medellivslingden vin-

125 Se avsnitt 1.1.2.

126 Se t ex SCB (20006, 2007) f6r framskrivningar till 2050.

127 Antalet personer 65 dr och dldre som andel av antalet personer 15-64 ar.
128 Antalet personer 0-14 4r som andel av antalet personer 15-64 ér.
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tas 6ka dven framover (se Fordjupningsruta 2.3). Dessa faktorer
kommer tillsammans att innebéra en varaktig 6kning av forsorjnings-
kvoten.

Fordjupningsruta 2.3 Den demografiska utvecklingen i
Sverige

SCBs demografiska framskrivning bygger pa antaganden om frukt-
samhet, medellivslingd, invandring och utvandring de kommande
hundra ren.

Fruktsambeten

Den summerade fruktsamheten'” var i genomsnitt 2,0 barn per

kvinna under perioden 1900-1965 men minskade till i genomsnitt
1,78 1970-2000. Ar 2006 ékade den summerade fruktsamheten till
1,85 barn per kvinna. I SCBs framskrivningar antas fruktsamheten
ligga kvar pa denna niva till 2110.

Medellivstangden

Under férra seklet 6kade medellivslingden kraftigt. Ar 1900 var me-
dellivslingden vid fédseln 54 ar for kvinnor och 51 ar for man. Ar
1950 hade den ékat till 72 4r for kvinnor och 70 ar f6r min. Okning-
en berodde framfér allt pa minskade dédsrisker bland barn och ung-
domar, medan dodsriskerna i dldrarna Gver 65 ir inte fordndrades
namnvirt. Bfter 1950 har diremot dodsriskerna minskat kraftigt for
de aldre. Mellan 1950 och 2006 6kade t ex den beriknade aterstiende
medellivslingden fér kvinnor vid 65 ars alder frin 14 till 21 4r."”" Ar
2006 var medellivslingden 83 ar f6r kvinnor och 79 ér f6r man. I
SCBs framskrivningar fortsitter denna utveckling och 2050 vintas
medellivslingden vara 86 ar for kvinnor och 84 ar f6r min. Medel-
livslingden antas 1 framskrivningarna 6ka med ytterligare nagra ar
mellan 2050 och 2110.

129 Den summerade fruktsamheten 4r ett métt pd det antal barn en kvinna skulle fa i genomsnitt om
fruktsamheten férblev densamma som under det ar for vilket man gor berikningen.
130 Se Lundstrom (2008).
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Invandring och ntvandring

Forsorjningskvoten péaverkas dven av migration. Invandringséver-
skottet var 1 genomsnitt 18 000 personer per ar 1950-2007 men har
varit annu hogre under senare ar. Ar 2007 uppgick andelen utrikes-
fodda i den svenska befolkningen till drygt 13 procent. Invandrare
kommer i regel till Sverige nir de dr mellan 20 och 40 ar och bidrar
dirmed till att minska forsorjningskvoten. SCB antar i sina fram-
skrivningar att nettoinvandringen blir 25 000 personer ar 2010 och
att den darefter minskar successivt till 19 000 personer dr 2110. An-
delen utrikes fédda Okar eftersom nettoinvandringen i genomsnitt ar
hégre dn fédelsedverskottet (fodda minus déda) och vintas uppga till
18,6 procent ar 2050.

Figur 2.16 Forsorjningskvoten (procent)

40 T T T T T T T T T T T
2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100 2110

Basalternativ - ---- - - Konstant medellivslangd — — — - Ingen invandring

Apnmr: Forsorjningskvoten anger antalet personer 0-14 dr och 65 ar och ildre som andel av antalet perso-
ner 15-64 ar. Basalternativet baseras pi befolkningsprognosen 2007-2050 framskriven till 2110. Kon-
stant medellivslingd innebir att dédsriskerna dr konstanta pa 2007 ars nivd. Ingen invandring innebir
att all immigration upphor fran 2007.

Kiilla: SCB.

Figur 2.16 illustrerar betydelsen av en fortsatt 6kning av medellivs-
lingden. Om medellivslingden skulle ligga kvar pa 2007 ars niva
framover, 6kar forsérjningskvoten “bara” fran 0,52 ar 2007 till 0,62
fran 2070 och framat. I huvudscenariot dir medellivslingden fortsit-
ter att stiga, 6kar forsorjningskvoten betydligt kraftigare.
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Forsorjningskvoten har 1 Figur 2.16 dven beridknats med ett anta-
gande om att all immigration efter 2007 upphér. Da okar f6rsorj-
ningskvoten dannu mer och blir runt 0,80 ar 2070 i stallet f6r huvud-
scenariots 0,70. Detta visar invandringens betydelse for att halla nere
forsorjningskvoten. Arbetskraftsinvandring ar dirmed en potentiell
16sning pa eventuella hallbarhetsproblem. Detta maste dock kombi-
neras med en vil fungerande integrationspolitik. Som framgar av
avsnitt 6.1 har invandrare idag en visentligt ligre sysselsittning an
svenskfodda. Den daliga integrationen minskar invandringens positi-
va effekter pa finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet.

2.6.2 Metoddvervaganden

Matt pa finanspolitikens langsiktiga hallbarhet bygger pa framskriv-
ningar av den ckonomiska och demografiska utvecklingen Gver en
lingre period. I framskrivningarna halls vanligtvis skatteregler, trans-
fereringssystem och offentlig service konstanta, sa att det huvudsakli-
gen dr den demografiska utvecklingen som leder till eventuella for-
andringar av de offentliga finanserna. Hallbarhetskalkylerna underso-
ker alltsi om den nuvarande politiken kan uppritthallas pa lang sikt.
Det betyder inte att man utgar fran att den nuvarande politiken ar
optimal eller att man tror att den kommer att vara oférindrad i fram-
tiden. Avsikten ar 1 stéllet att fa ett underlag for att bedoma behovet
av eventuella reformer.

Hallbarhetskalkyler dr forknippade med stor osakerbet. Detta stiller
krav pa att tydigt dokumentera vilka antaganden som ligger bakom
berikningarna. Endast dirigenom kan man skapa sig en uppfattning
om rimligheten i kalkylerna. Med all sannolikhet kommer ekonomin
anda att utvecklas annorlunda dn vad vi tror idag. Det dr darfor cent-
ralt att gora kinslighetsberikningar som belyser utvecklingen 1 olika
scenarier. Genom att dndra berdkningsférutsittningarna kan man
skapa sig en uppfattning om hur robust finanspolitiken ar i férhallan-
de till olika riskfaktorer.

Teoretiskt korrekta héllbarhetsmatt kan hirledas fran den offentli-
ga sektorns s k intertemporala budgetrestriktion. Denna innebir att sum-
man av nuvirdet av de framtida primara budgetsaldona (alltsa skill-
naden mellan intikter och utgifter exklusive rintor) ska vara lika med
nettoskulden i utgangsliget. Den mest anvinda indikatorn kallas van-
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ligen for S2-indikatorn eller det intertemporala budgetgapet.131 Denna
anger storleken pa den permanenta budgetférstirkning (positivt teck-
en) eller budgetférsvagning (negativt tecken) mitt i procent av BNP
som maste genomforas for att finanspolitiken ska vara strikt langsik-
tigt hallbar. En S2-indikator pa 2 procent innebir saledes att en per-
manent hojning av skatten, eller minskning av utgifterna, motsvaran-
de 2 procent av BNP maste genomféras for att budgetrestriktionen
ska vara precis uppfylld.

Ibland anvinds i stillet olika skuldmatt som hillbarhetsindikato-
rer. Dessa matt 4r enkla att fOorstd. Problemet med skuldmatt som
indikatorer pa hallbarheten ar att de ér tillbakablickande. De kan dir-
for inte belysa om regeringen 1 framtiden kan fullgéra sina skyldighe-
ter. Nettoskulden ett visst framtida ar kan dock tillsammans med det
primiéra sparandet ge viss information om finanspolitikens hallbarhet
— dtminstone om ekonomin vintas utvecklas stabilt efter slutiret. En
stor nettoskuld och ett negativt primart sparande under slutaret inne-
bir t ex att skulden kommer att fortsitta vixa och att finanspolitiken
darfor inte dr langsiktigt hallbar.

2.6.3 Kalkyler i var- och budgetpropositioner samt
konvergensprogrammen

Regeringen redovisar héllbarhetskalkyler i var- och budgetproposi-
tioner samt 1 de konvergensprogram som varje ar limnas till EU-
kommissionen och EUs Ekofinrad."”

Allmiéin bedomning av underlagen

Hallbarhetsbedomningarna i de ekonomiska propositionerna ér enligt
var uppfattning bristfalliga. Fér det forsta dr bade modellerna och de
underliggande antaganden otillrickligt dokumenterade och forklara-
de. Detta giller savil propositioner och konvergensprogram som det
interna arbetsmaterial vi har haft tillgang till. Fér det andra forklaras
inte pa ett tillfredsstillande sitt varfor hallbarhetskalkylerna férindras

131 Hallbarhetsindikatorn hirleds och diskuteras av EU-kommissionen (2006b) men specificerades forst
av Blanchard (1990). En utvirdering av EU-kommissionens hillbarhetsindikatorer finns i Hauner m fl
(2007). S2-indikatorn beskrivs kortfattat i Varpropositionen 2008.

132 Hallbarhetskalkyler redovisades forsta gangen i det konvergensprogram som limnades i november
2000 och i Virpropositionen 2001. En 6versikt 6ver berdkningarna i konvergensprogrammen 2000-
20006 ges av Riksrevisionen (2007¢).
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mellan olika bedémningstillfillen."”” Fér det tredje inkluderar analy-
sen endast enstaka kinslighetskalkyler."”* Detta ir sirskilt oroande da
vissa grundliggande antaganden forefaller vil optimistiska (se avsnitt
2.0.4), men ocksa darfor att osidkerheten inte tydligt framgar av ut-
virderingarna. Slutligen dr redovisningen av resultaten oklar och
svartillginglig.

Hoallbarhetsindikatorer

Enligt Finansdepartementets bedémning i Budgetpropositionen for
2008 och Varpropositionen 2008 ir finanspolitiken langsiktigt hall-
bar, men “hillbarheten uppnis med liten marginal”.’” T budgetpro-
positionen grundas denna slutsats pd att statsskulden (brutto) 2050
inte Overstigar statsskulden 2007 samt att S2-indikatorn uppgar till
0,0 procent.

Riksrevisionen (2007c) har kritiserat det férstndimnda hallbarhets-
kriteriet. Man framhaller bl a att valet av slutar (ar 2050) dr godtyck-
ligt och doljer eventuell skulduppbyggnad efter slutaret, att eventuella
hallbarhetsproblem i andra delar av offentlig sektor inte beaktas och
att man borde anvinda nettoskulden i stillet f6r bruttoskulden.” Vi
instimmer 1 denna kritik. Finansdepartementet har i Varpropositio-
nen 2008 frangatt detta hallbarhetskriterium. Man fokuserar nu pa
S2-indikatorn, vilket dr en vilkommen forindring. Dessutom redovi-
sas flera skuldbegrepp.

Hallbarhetskalkyler baserade pa S2-indikatorn redovisas bade i
Budgetpropositionen for 2008 och i Virpropositionen 2008. Det ar
emellertid oklart hur utfallet av dessa kalkyler ska tolkas. Framskriv-
ningarna bygger pd en s k teknisk justering. I budgetpropositionen ir
den en ospecificerad utgift som fran 2015 och framat uppgar till 3,8
procent av BNP."” Utan denna utgiftsékning skulle budgetéverskot-
ten bli mycket storre. Detta skulle leda till en kraftig 6kning av den
offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet (se Figur 2.17).

133 T Varpropositionen 2008 ges dock en kortfattad redogérelse for forandringarna sedan Budgetpropo-
sitionen f6r 2008.

134 Ett alternativscenario redovisades for férsta gangen i Budgetproposition 2008. 1 Virpropositionen
2008 redovisades for forsta gangen mer 4n ett alternativscenatio (tre stycken).

135 Se s 175.

136 Det sistndimnda sdgs inte uttryckligen men dr den implicita slutsats som foljer av analysen.

137 Den tekniska justeringen botjar redan 2011 och 6kar gradvis till 3,8 procent av BNP.
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Figur 2.17 Finansiell nettoformogenhet i offentlig sektor (procent
av BNP)
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Anm: Finansdepartementets s k tekniska justering 6kar utgifterna med 3,8 procent av BNP frin 2015.
Killor: Finansdepartementet och Finanspolitiska radet.

Problemen med den tekniska justeringen dr flera. Det dr svart att
utifrin Finansdepartementets beskrivning fa en uppfattning om vad
det underliggande basscenariot dr och om justeringen verkligen ar
teknisk eller om den reflekterar en férvintad utveckling. Utgiften kan
inte hinféras till nagon reform. Finansdepartementet motiverar ju-
steringen enbart med att Gverskottsmalet ska uppnas 2015. Det gar
dirmed inte att bedoma rimligheten 1 utgiftsékningen och det ar
oklart hur den ska tolkas. Den tekniska justeringen i budgetproposi-
tionen strider dven mot en grundldggande princip i nationalrikenska-
perna att en utgift i en sektor dr en inkomst 1 en annan sektor. Med-
len antas helt enkelt forsvinna ut i tomma intet. I Varpropositionen
2008 sker den tekniska justeringen i stillet genom en transferering till
hushéllen, vilket 4r nagot rimligare. Fran 2015 och framat uppgar
transfereringen till fem procent av BNP.

I Tabell 2.4 har vi beriknat S2-indikatorn med och utan den tek-
niska justeringen. Utan den tekniska justeringen uppgar S2-virdet till
-3,8 procent, vilket innebdr att strikt lingsiktig hallbarhet uppnas
genom en permanent skattesinkning eller utgiftsékning pa 3,8 pro-
cent av BNP. Finansdepartementets egna berikningar indikerar dar-
for ett mycket stort reformutrymme. Trots detta drar Finansdepar-
tementet slutsatsen att finanspolitiken dr langsiktigt hallbart endast
med liten marginal.
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Effektivitet och fordelning mellan generationer

En redovisning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet bor, som
diskuterades i avsnitt 1.1.2, dven analysera samhillsekonomisk effek-
tivitet och férdelning mellan generationer.

Huvudscenariot i Finansdepartementets hallbarhetsberidkningar
innebdr samhillsekonomisk effektivitet i meningen att skattesatserna
kan héllas oférindrade.” Fordelningen mellan generationer analyse-
ras 1 stort sett inte i samband med Finansdepartementets hallbarhets-
berikningar. Detta dr en allvarlig brist. Ibland ges intrycket att lang-
siktig hallbarhet, oférindrad serviceniva i offentlig sektor och kon-
stanta skatteregler 1 sig ar tillrdckliga f6r att sdkra en jamn fordelning
mellan generationerna.”” S4 ir inte fallet. I hallbarhetskalkylerna vin-
tas t ex en kraftig minskning av alderspensionssystemets utbetalning-
ar per pensiondr i férhallande till 16nenivan. Figur 2.18 visar kvoten
mellan pensionsutbetalningarna per person och genomsnittlig 16n per
sysselsatt enligt Finansdepartementets framskrivningar. Denna kvot
halveras fran drygt 60 procent i dag till runt 30 procent mot slutet av
seklet. Detta motverkas visserligen av en 6kning av premie- och av-
talspensionerna, men dven mer grundliga analyser har visat pa en
sankning av den sammanlagda ersittningsgraden nar alla pensionsin-
komster inkluderas (Flood 2004, Flood m f1 2000).

Fordelningen mellan generationer paverkas ocksa av andra fakto-
ret, t ex produktivitetstillvixten och kostnadsutvecklingen for offent-
lig service. Det behdvs darfor en mer fullstindig fordelningsanalys.
En sadan analys dr inte moijligt att géra inom ramen f6r Finansdepar-
tementets hallbarhetsmodell. Generationsanalyser har tidigare gjorts
tor Sverige (Pettersson m fl 20006). Vi rekommenderar att dessa vida-
reutvecklas."" En ambition bor vara att varje scenario i hillbarhetsbe-
rikningarna kompletteras med en analys av fordelningen mellan ge-
nerationer.

138 Den genomsnittliga skattekvoten kan dock variera nigot éver tiden som en f6ljd av att skattebasens
sammansittning férandras.

139 T ex skrivs det att “Ett hogt offentligt sparande motiveras [..] av en jimnare férdelning av f61s61j-
ningsbordan mellan olika generationer. Ett offentligfinansiellt 6verskott i dag innebidr att de stora
generationer som i framtiden kommer att efterfraga vird och omsorg sjilva bidrar till tjinsternas finan-
siering. Om detta inte sker sa kommer antingen kommande generationer att belastas hardare 4n de nu
aktiva generationerna eller sa maste kvalitet i, och omfattning av, vard och omsorg minskas” (Varpropo-
sitionen 2008, s 170).

140 Se ocksa avsnitt 2.3.1.
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Figur 2.18 Alderspension per person 65 ar och ildre i forhallande
till genomsnittlig 16n (procent)
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Anm: Utbetalningar 1 alderspensionssystemet per person 65 dr och ildre i procent av 16nen per syssel-
satt.
Kdllor: Finansdepartementet och Finanspolitiska radet.

2.6.4 Nagra alternativa kalkyler

Aven om Sveriges offentliga finanser ger intryck av att vara vil rusta-
de for att mota de demografiska utmaningarna, finns det goda skl till
forsiktighet pa grund av den stora osikerheten. Vi har tagit fram ett
antal alternativa scenarier som belyser de offentliga finansernas kins-
lighet for olika fordndringar av berdkningsantagandena. Vara kalkyler
utgar fran Finansdepartementets berikningar i Budgetpropositionen
tor 2008, men vi anvinder Finansdepartementets kalkyl utan den
tekniska justeringen som basscenario.

Resultaten sammanfattas 1 Tabell 2.4 och Figur 2.19. EU-
kommissionens S2-indikator har anvints som hallbarhetsmatt. Som
tidigare ndmnts anger S2-indikatorn storleken pa den permanenta
budgetforstirkning (positivt tecken) eller budgetforsvagning (negativt
tecken) 1 procent av BNP som behd6vs for att finanspolitiken ska vara
strikt langsiktigt hallbar. Tabellen redovisar dven den offentliga sek-
torns finansiella nettoférmégenhet och primira finansiella sparande
ar 2090. S2 och den finansiella nettoférmégenheten redovisas bade
inklusive och exklusive dlderspensionssystemet.
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Kostnaderna och servicenivan inom offentlig sektor

Hallbarhetskalkylerna bygger pa ett antagande om “oférindrad stan-
dard” inom olika delar av offentlig sektor, som forskola, grundskola,
vidareutbildning, hilsovard och ildreomsorg. Den offentliga tjanste-
produktionen antas utférd med samma personaltithet som idag.'"'
Detta ir ett optimistiskt antagande. Det tycks vara ett stabilt monster
att efterfragan pa tjanster 6kar ndr inkomsterna stiger. Dessutom
forindras de teknologiska moijligheterna stindigt, vilket i sig skapar
nya behov. Detta dr inte minst viktigt inom hélsoomradet dér nya
medicinska framsteg Okar trycket pa varden att tillhandahalla nya
behandlingar.'*

I stillet for Finansdepartementets antagande om oférandrad stan-
dard 1 de offentliga tjinsterna har vi darfor gjort tva alternativa kalky-
ler. I det f6rsta alternativet antas personaltitheten inom sjukvard och
dldreomsorg 6ka med 0,75 procent per ar fram till 2050. Detta inne-
bir att de samlade kostnaderna for sjukvard och aldreomsorg Okar
fran runt 10 procent av BNP 2007 till ca 16 procent av BNP frin
2050 och framat. Okningen ir drygt 3 procentenheter stérre dn i
Finansdepartementet berdkningar. Det primira finansiella sparandet
och den finansiella nettoférmogenheten blir dirmed lagre jamfort
med basscenariot och finanspolitikens hallbarhet minskar dramatiskt.
S2-indikatorn blir -0,3 procent, vilket kan jamforas med -3,8 procent
i basscenariot. S2-indikatorn dr alltsa 3,5 procentenheter hogre dn i
basalternativet (se Figur 2.19).

141 Personaltitheten (t ex lirare/elev) i offentlig tjinsteproduktion antas vara konstant inom grupper
fordelade efter alder och kon.
142 Se t ex OECD (2006b).
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Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 2

Figur 2.19 Forandring av S2-indikatorn i olika scenarier (procent av
BNP)

Okning av pensionsaldern
Minskning av medelarbetstid
Mindre reformeffekt
Storre reformeffekt

Hégre standard i vard och omsorg l

Hogre standard i offentliga tjanster ]

-2 -1 0 1 2 3 4

Apnnr: Skillnad mellan S2-indikatorn i basscenariot (-3,8 procent) och i olika alternativkalkyler. Positiva
virden innebir att hallbarheten férsimras och vice versa. Okning av pensionsalder: gradvis ékning av
pensionsaldern med 2,5 ar. Minskning av arbetstid: medelarbetstiden minskar med 0,1 procent per ar.
Mindre/storre reformeffekt: arbetsmarknadsreformerna antas ha mindre respektive storre effekt pa
arbetsmarknaden. Hogre standard i vard och omsorg: personaltitheten inom sjukvard och idldreomsorg
antas 6ka med 0,75 procent per ar till 2050. Hogre standard i offentliga tjanster: personaltitheten inom
offentliga tjdnster antas 6ka med 0,2 procent per ér.

Killa: Se Tabell 2.4.

Liknande effekter kan finnas inom andra offentliga tjanster, t ex skola
och utbildning. I en annan kalkyl har vi ddrfér antagit att personaltit-
heten for den samlade offentliga tjansteproduktionen Okar med i
genomsnitt 0,2 procent per ar i stillet for att vara oférindrad som i
Finansdepartementets kalkyl. Medan Finansdepartementet beriknar
att de offentliga konsumtionsutgifterna minskar till strax under 25
procent av BNP ar 2090, skulle detta innebira att de i stallet ligger pa
runt 29 procent av BNP samma ar (se Figur 2.20). Aven detta inne-
bir att det primira sparandet blir mindre 4n i basscenariot. S2-
indikatorn dr 3,4 procentenheter hégre och finanspolitikens langsikti-
ga hallbarhet forsamras.

Dessa kalkyler visar att de offentliga finansernas lingsiktiga hall-
barhet dr mycket beroende av hur servicenivin inom offentlig sektor
utvecklas. Storre delen av hallbarhetsmarginalen férsvinner med mer
pessimistiska — men dnda realistiska — antaganden om volymutveck-
lingen.
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Figur 2.20 Offentlig konsumtion (procent av BNP)

31 4
30 4

29 4
28 4
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26
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2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090

Budgetpropositionen for 2008
------- Battre standard inom sjukvard och &ldreomsorg
— - —- - Battre standard offentliga tjanster

Abnmr: 1 alternativscenarierna antas personaltitheten 6ka med 0,75 procent per ar 2009-2050 inom sjuk-
vard och ildreomsorg alternativt 6ka med 0,2 procent i genomsnitt for offentliga tjdnster.
Kéllor: Finansdepartementet och Finanspolitiska radet.

Medelarbetstiden

Som i flera andra linder har efterfrigan pa fritid (kortare arbetstid,
lingre semester och tidigare pensionering) 6kat dven i Sverige. '’ Nir
den materiella standarden forbittras, dr det naturligt att efterfragan
Okar ocksa pa fritid. Detta dr en utmaning for den offentliga sektorn
eftersom skattebasen minskar om arbetsinsatsen blir ligre. De offent-
liga finanserna dr mycket kinsliga f6r fordndringar i sysselsattnings-
graden och medelarbetstiden.

Under den senaste tioarsperioden har medelarbetstiden i Sverige
minskat med i genomsnitt 0,3 procent per ar och enligt OECD
(2007a) ir en trendmissig minskning av medelarbetstiden pa 0,2 pro-
cent per dr inte orimlig. Man bér dirfér underséka hur hallbarhets-
kalkylerna paverkas av en minskad arbetsinsats. Vi har dirfér gjort en
kalkyl didr medelarbetstiden minskar med 0,1 procent per ar 2009-
2090.

Minskningen av medelarbetstiden leder till en kraftig minskning av
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Till foljd av reducerade skatte-

143 Se t ex OECD (2008).
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intdkter férsimras hallbarheten och S2-indikatorn blir 1,7 procenten-
heter hogre dn i basalternativet.

Osdikerbet kring arbetsmarknadsreformernas effekter

Aven effekterna av regeringens arbetsmarknadsreformer 4r mycket
osikra. Finansdepartementets egna kalkyler bygger pa att sysselsitt-
ningen permanent hdjs med 3,3 procent och att arbetslosheten mins-
kar med 1 procentenhet till f6ljd av reformerna. Forslund (2008)
uppskattar att arbetslésheten kan minska med upp till 2 procentenhe-
ter, medan Konjunkturinstitutet i sin senaste beddmning uppskattar
att den Oppna arbetslésheten minskar med endast 0,6 procentenhe-
ter."™ Dirtill kommer en osikerhet om vilken niva jaimviktsarbetslos-
heten hade fore regeringens reformer.

Figur 2.21 Sysselsattningsgrad 20-64 ar (procent)

86

85

84 4

83

82

814

80 T T T T T T T T T
2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090

Budgetpropositionen fér 2008 ----- - - Storre reformeffekt — - — - - Mindre reformeffekt

Anm: Antalet sysselsatta i procent av befolkningen 20-64 4r. Storre reformeffekt innebir att jimviktsar-
betslosheten minskar till 2,8 procent. Mindre reformeffekt innebar att jimviktsarbetslosheten blir 4,8
pr()cent.

Killor: Finansdepartementet och Finanspolitiska radet.

Vi har gjort tva alternativa kalkyler som illustrerar effekten av dessa
osikerhetsfaktorer. I ett alternativ 6kar sysselsittningen mer dn i Fi-
nansdepartementets kalkyler (se Figur 2.21) och den 6ppna arbets-

144 Siffrorna avser arbetslosheten enligt den tidigare svenska definitionen.
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l6sheten enligt tidigare svensk definition minskar successivt till en
jamviktsniva pd 2,8 procent. Detta ska jimféras med 3,9 procent
enligt Finansdepartementets bedémning. Nir sysselsittningen Okar,
stiger skatteinkomsterna och transfereringarna minskar, vilket medfor
att finanspolitikens hallbarhet forbittras ytterligare. S2-indikatorn
minskar med drygt 0,5 procentenheter.

I ett annat alternativ antar vi att sysselsattningen och arbetskrafts-
deltagandet utvecklas simre 2008-2010 och att jamviktsarbetsloshe-
ten 1 stillet ligger pa 4,8 procent. Detta innebdr att de offentliga
transfereringarna Okar och att skatteintdkterna blir ligre. Dirmed
forsimras finanspolitikens hallbarhet och S2-indikatorn 6kar med
drygt 0,5 procentenheter.

Okad pensionsilder

Idag tar folk ut sin alderspension runt 65 ars alder. Det dr ocksa fallet
i Finansdepartementets berikningar — for all framtid! Men som tidi-
gare nimnts minskar pensionerna automatiskt i takt med 6kad me-
dellivslingd och mot slutet av arhundradet ar alderspensionssyste-
mets utbetalningar per pensionir endast hilften s stora som idag i
forhillande till en genomsnittlig arbetsinkomst. Men genom att ga i
pension senare kan man fa hogre pension. Dels riknas pensionen
upp nir man tar ut den senare, dels far man fler ar 1 arbete vilket kan
6ka pensionen.

For att underséka hur héllbarhetskalkylerna beror pa pensionsal-
dern har vi i ett alternativscenario antagit att pensionsaldern fram till
2050 Okar i takt med att den aterstiende medellivslingden vid 65 ars
alder 6kar. Pensionsaldern stiger darmed gradvis till 67,5 4r. Fran ar
2050 antas den forbli konstant.

Scenariot skulle kunna vara en foljd av att ligre pensioner i1 férhal-
lande till genomsnittslonen leder till att folk jobbar allt lingre f6r att
fa en pension som ricker till. Det skulle ocksa kunna spegla en re-
form dir man indexerar pensionsildern till medellivslingden pa det
sitt som man gjort i Danmark.

Kalkylen innebir att skattebasen 6kar och S2-indikatorn minskar
med drygt 1,2 procentenheter. En pensionsdlder som stiger i takt
med livslingden dr uppenbarligen en bra — och mycket logisk — me-
tod att hantera de demografiska forindringarna. Det finns enligt var
mening ett behov av mer fokus pa detta 1 den offentliga debatten.
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2.6.5 Ar finanspolitiken 13ngsiktigt hallbar?

Finansdepartementets hallbarhetskalkyler dr enligt var bedomning
bristfilliga. Vissa antaganden bakom kalkylerna dr val optimistiska.
Det dr svart att géra en valgrundad bedomning av finanspolitikens
lingsiktiga hallbarhet pa grundval av den modellram som Finansde-
partementet anviander och som vi ockséa baserat oss pa. En preliminar
bedémning dr att sikerhetsmarginalen ir liten. En kombination av
nagra simre — men realistiska — omstindigheter 4n vad som antas av
Finansdepartementet kan litt leda till att dagens finanspolitik inte ar
langsiktigt hallbar. Om tex konsumtionsékningen inom hilsovard
och ildreomsorg har underskattats, samtidigt som utvecklingen i
medelarbetstiden har 6verskattats, hamnar vi sa smaningom i en situ-
ation dir man behéver vilja mellan att permanent héja skatterna eller
minska utgifterna.

Mot bakgrund av den osikerhet som finns i Finansdepartementets
underlag for langsiktig hallbarhet finns det enligt var uppfattning
goda skil att ha betydande sidkerhetsmarginaler i de offentliga finan-
serna under de ndrmsta dren.

For att analysera 6verskottsmalet har vi 1 Tabell 2.4 beriknat det
genomsnittliga finansiella sparande som behdvs under aren 2009-
2015 for att finanspolitiken skulle vara strikt hillbar (S2=0)."* T jim-
forelsescenariot utan den tekniska justeringen skulle vi kunna ha ett
finansiellt sparandeunderskott pa upp till 0,7 procent av BNP 1 ge-
nomsnitt under perioden utan att finanspolitikens langsiktiga hallbar-
het dventyras. I flera av vara alternativa berakningar ar det faktiskt
inte nédvindigt med Overskott. Men om medelarbetstiden minskar
eller kostnadstrycket inom offentlig sektor blir stérre dn vad Finans-
departementet antar, si 6kar kraven pa 6verskott dramatiskt till upp-
emot 4 procent av BNP. Dessa risker bor tas pa allvar. Vir slutsats ar
att det finns goda skil inte bara att uppfylla enprocentmalet fram till
2015 utan ocksi att forséka uppna hogre overskott dn sa.

145 Rent tekniskt antas det att skatten dndras en ging for alla ar 2009 till en niva dar S2=0. Direfter
beriknas det genomsnittliga finansiella sparandet fér dren 2009-2015.
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3 Den nuvarande finanspolitiken

Avsnitt 3.1 diskuterar det nuvarande konjunkturliget. Avsnitt 3.2
analyserar sedan om den nuvarande finanspolitiken édr férenlig med
6verskottsmalet och utgiftstaket. Avsnitt 3.3 gor en helhetsbedém-
ning av finanspolitikens utformning utifran konjunkturlige, de me-
delfristiga malen och de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

3.1 Det nuvarande konjunkturlaget och
resursutnyttjandet

Tabellerna 3.1 och 3.2 sammanstiller olika svenska och internationel-
la bedémningar av det makroekonomiska liget. Det rader stor enig-
het om att produktionen under 2007 lag 6ver den potentiella nivan.
Prognoserna for 2008 ger en mer blandad bild. Som en f6ljd av oron
pa de internationella finansmarknaderna har prognoserna reviderats
ner under arets inledning. Savil Finansdepartementet som Konjunk-
turinstitutet bedémer dndéa att BNP kommer att ligga nagot 6ver den
potentiella nivin under aret, medan Internationella valutafonden
(IMF) tror att BNP hamnar 0,7 procent under den potentiella nivan.

Bedomningar av konjunkturliget dr alltid mycket osdkra, men i
nuldget 4r osikerheten ovanligt stor.'* Det finns framfor allt tva or-
saker till det. For det forsta bidrar den stora osikerheten om den
internationella konjunkturutvecklingen till osikerhet dven om den
svenska utvecklingen. For det andra har ett antal sysselsittningspoli-
tiska reformer genomforts eller beslutats under de senaste aren. Re-
formerna kan antas péaverka savil faktisk aktivitetsniva som ekono-
mins potentiella produktionsniva.

I avsnitten 7-9 analyserar vi hur stora eftekter dessa reformer vin-
tas fa pa jimviktsarbetslésheten och det potentiella antalet arbetade
timmar samt #4r politiken kan fa genomslag. Var bedémning ar att
reformerna medfor att jamviktsarbetslosheten sjunker med ungefir
en procentenhet pa lang sikt, men ocksa att jaimviktsarbetslosheten

146 Vi underséker de makroekonomiska prognosernas triffsikerhet i avsnitt 4.
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redan under 2008 kommer att falla patagligt. Effekterna pa det po-
tentiella antalet arbetade timmar vintas bli storre dn effekterna pa
jamviktsarbetslosheten eftersom vissa reformer hojer arbetskraftsdel-
tagandet och sinker sjukfranvaron.

De produktionsgap som redovisas 1 Tabell 3.2 baseras pa olika
metoder for att uppskatta ekonomins potentiella produktionsniva.
Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets skattningar av pro-
duktionsgapet bygger delvis pa subjektiva bedémningar, medan de
andra prognosmakarna uteslutande forlitar sig pa formaliserade statis-
tiska metoder. Eftersom effekterna av regeringens reformer inte pa
kort sikt fingas av de ekonometriska metoder som anvinds skulle
man vinta sig att resursutnyttjandet bedoms som mindre anstringt av
de prognosmakare som kan ta hinsyn till reformerna i sina bedém-
ningar. Tabell 3.2 styrker emellertid inte den hypotesen. Samtliga
skattningar fran 2008 antyder att produktionsgapet har fallit frin
2007 till 2008, men Internationella valutafonden anger den stOrsta
forindringen.'’

Resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden utgdr en betydande del av
ckonomins samlade resursutnyttjande. De olika prognosmakarna i
Tabell 3.1 och 3.2 gor likartade bedomningar av utvecklingen pa ar-
betsmarknaden. Ingen bedémer att resursutrymmet Okar patagligt.
Bade Konjunkturinstitutet och OECD bedémer att jimviktsarbets-
l6sheten har varit stabil under senare ar och att den kommer att f61-
bli sa, men eftersom de har anvint olika metoder dr samstimmighe-
ten skenbar.'” Konjunkturinstitutet har tagit hinsyn till att regering-
ens reformer sinker jimviktsarbetslosheten, men ocksa att detta
motverkas av demografiska faktorer, medan OECDs matt enbart
bygger pa statistiska metoder som inte direkt fangar effekterna av
reformerna.'”

Vir sammantagna bedémning av det nuvarande resursutnyttjan-
det, baserat dels pa var analys av effekterna av regeringens sysselsitt-
ningspolitiska reformer i avsnitten 7-9, dels pa den bild som ges av
inhemska och utlindska prognosmakare, r att resursutnyttjandet blir
mindre anstringt under 2008 och 2009 dn under 2007. Nzvan pa det

147 Valutafondens metoder fingar inte effekterna av skatteférindringar, men skattningarna paverkas av
arbetslshetsforsikringens utformning och dirmed férmodligen av a-kassereformen (De Masi 1997).

148 Finansdepartementet redovisar ingen skattning av jimviktsarbetslosheten men bedémer att syssel-
sittningsgapet (skillnaden mellan faktisk och potentiell sysselsittning) 6kar fran 0,4 procentenheter 2007
till 0,7 procentenheter 2008, dvs att resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden blir ndgot hogre.

149 Konjunkturinstitutet (2008a) och Richardson m f1 (2000).
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nuvarande resursutnyttjandet dr dock svarbedémd. Vi har papekat att
skattningarna av produktionsgapet f6r 2008 och 2009 varierar kraftigt
mellan bedémarna. De enkitundersékningar som Konjunkturinstitu-
tet gor tyder emellertid pa att foretagen fortfarande upplever en viss
brist pa arbetskraft och att deras efterfrigan dr ndgot storre dn nor-
malt."”” Finansdepartementets bedémning att osikerheten ir mycket
stor, men att resursutnyttjandet troligen dr nagot anstringt under
2008, forefaller rimlig.

3.2 Finanspolitiken och de medelfristiga mal-
en

3.2.1 Overskottsmalet

Tabellerna 3.1 och 3.2 visar att bade det faktiska och det strukturella
finansiella sparandet i den offentliga sektorn var nagot ligre an malet
pa en procents Overskott under femarsperioden 2002-2000.
Overskottsmalet uppfylldes alltsa inte under den tidsperioden. Avvi-
kelsen fran malet kan mojligen motiveras med hinvisning till att
samtliga bedémare anser att konjunkturliget var svagt under perio-
den.

De preliminira utfallen £f6r 2007 och prognoserna f6r 2008 tyder
pé ett betydligt hogre finansiellt sparande 4n under 2002-2006. Det
giller bade det faktiska och det strukturella sparandet. Det hoga spa-
randet forklaras frimst av att det goda konjunkturliget sinker de
offentliga utgifterna och hojer skatteinkomsterna.

I Varpropositionen 2007 introducerade regeringen en ny indika-
tor, den Iopande genomsnittsindikatorn, for att bedoma om
6verskottsmalet dr uppfyllt. Denna indikator ir ett glidande genom-
snitt av den offentliga sektorns finansiella sparande under innevaran-
de 4r och tre ar bakat respektive tre ar framat i tiden.”" Ett problem
med den l6pande genomsnittsindikatorn ar att den bygger pa de of-
fentliga finansernas utveckling tre till fyra ar framat i tiden. Pa sa
linga horisonter gbrs vanligen inte prognoser utan bara framskriv-
ningar ddr endast beslutade reformer inkluderas i kalkylerna. Fram-
skrivningarna fangar darfor inte den mest troliga utvecklingen.

150 Konjunkturinstitutet (2008b).
151 Se avsnitt 2.3.2.
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Tabell 3.3 pavisar ocksd en pataglig variation i framskrivningarna for
det offentliga sparandet mellan olika bedémningstillfillen. Den 16-
pande genomsnittsindikatorn f6r 2006 och 2007 har trots denna pro-
gnosvariation endast dndrats marginellt under det dryga ar den har
varit i bruk. Liksom det faktiska och strukturella finansiella sparandet
indikerar detta matt att sparandet for nirvarande dr hogt.

Det offentliga finansiella sparandet har alltsa klart 6verstigit malet
pa en procent under 2007 och vintas gora sa aven under 2008. Enligt
var bedémning dr denna utveckling forenlig med 6verskottsmalet.
Under 2007 motiverade det starka konjunkturliget att savil faktiskt
som strukturellt sparande var hogt. Under 2008 ir konjunkturlidget
vikande och konsekvenserna for det offentliga sparandet inte lika
tydliga. Enligt var diskussion i avsnitt 3.3 dr det dock motiverat med
ett hogt finansiellt sparande dven under 2008, dven om sparandet
enligt 6verskottsmalet pa sikt bor reduceras.

3.2.2 Utgiftstaket

I avsnitt 2.5 diskuterade vi hur utgiftstaket har fungerat under tidigare
ar. Utgiftstaken har i formell mening efterlevts men ibland har taken
lagts med kortare horisont édn tre ar och ibland har de uppfyllts med
hjalp av kreativ bokf6ring. Budgeteringsmarginalen har ofta utnyttjats
till fullo dven nir konjunkturliget varit relativt gott.

De senaste tva dren avviker frin det tidigare monstret. Ar 2006
blev marginalen till utgiftstaket 12 mdr kr och 2007 blev den 28 mdr
kr." Dessa marginaler ska jimféras med de marginaler som planera-
des ndr utgiftstaken foreslogs i Budgetpropositionerna f6r 2004 re-
spektive 2006. Marginalen var 28 mdr kr f6r 2006 och 12 mdr for
2007, samtidigt som produktionsgapet forvintades bli —0,2 procent
och 0 procent t6r 2006 respektive 2007. I dagsliget bedéms produk-
tionsgapet for dessa ar ha blivit 1,5 respektive 1,0 procent. Ett av
skilen till att inte hela marginalen har utnyttjats ar uppenbarligen att
konjunkturliget blev mer gynnsamt dn vintat.

Utgiftstaket f6r 2007 faststilldes i samband med Budgetproposi-
tionen for 2006 till 949 mdr kr. Vanligen gors endast tekniska juster-
ingar av tidigare faststillda tak, men 1 Budgetpropositionen f6r 2007

152 Konjunkturinstitutet (2008a). Som vi noterar nedan medférde de starka offentliga finanserna att
utgiftstaket for 2007 sinktes med 11 mdr kr under hésten 2007. Marginalen till det ursprungliga taket
blev alltsd 39 mdr kr.
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sanktes taket f6r 2007 med 11 mdr kr. Motiveringen dr knapphindig,
men dels nimns en 6nskan om att utgiftstaken ska minska svagt i
forhallande till BNP, dels nimns att man vill uppritthélla
overskottsmalet.

Aven utgiftstaket for 2008 faststilldes efter regeringsskiftet hésten
2006. I Budgetpropositionen f6r 2008 atergick man till den ursprung-
liga ordningen med utgiftstak tre ar i forvig. Enligt propositionen
vintas utgiftstaket sjunka fran 31,1 procent av BNP ar 2007 till 28,9
procent ar 2010 samtidigt som de takbegrinsade utgifterna vintas
sjunka fran 30,5 procent av BNP till 27,9 procent. I avsnitt 2.5.3 pa-
pekade vi att regeringen i budgetpropositionen visserligen redovisar
flera faktorer som har paverkat utgiftstakens niva, men att de olika
faktorernas betydelse inte kvantifieras. I Varpropositionen 2008 har
regeringen nagot tydligare visat hur stor effekt olika makroekonomis-
ka variabler har pa de takbegrinsade utgifterna.

Vid ett normalt konjunkturlige och oférindrade regler 6kar de
takbegrinsade utgifterna ungefir i samma takt som BNP i 16pande
priser. Utgifternas andel av BNP sjunker nir arbetslosheten ar lig
och stiger nar arbetslosheten ar hog. Utvecklingen for real BNP, in-
flationstakten och arbetslosheten under de kommande aren ar alltsa
av stor vikt nir utgiftstakens niva bestdms. Tabell 3.4 visar hur reger-
ingen bedémde utvecklingen for de takbegrinsade utgifterna och
dessa tre variabler ndr utgiftstaken f6r 2009 och 2010 lades under
hosten 2007 och 1 Varpropositionen 2008. Av tabellen ser vi att ut-
giftstaken fram till 2010 6kar ungefir i takt med konsumentprisindex
och att de takbegrinsade utgifterna enligt prognoserna 6kar aningen
lingsammare dn priserna. Eftersom BNP-nivan samtidigt vintas 6ka
med 7-8 procent innebir dessa prognoser en betydande minskning av
de offentliga utgifternas andel av BNP. Detta ir i linje med regering-
ens uttalade malsattning.

Fram till 2010 vintas konjunkturliget forsvagas, vilket normalt
skulle innebdra hogre arbetsloshet och hogre utgifter. Men struktur-
reformerna pd arbetsmarknaden (jobbskatteavdraget och a-
kassereformen) vintas verka i motsatt riktning sa att arbetslésheten
inte paverkas nimnvirt. Aven reformerna av sjukfoérsikringen antas
bidra till en ligre utgiftsandel. Regeringens planering av utgiftstaken
bygger saledes pa antaganden om att strukturreformerna sinker jim-
viktsarbetslosheten och sjukfranvaron. Utvecklingen under 2007 och
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den forskning vi redog6r for i avsnitten 6-9 ger stod for sadana anta-
ganden, men prognoserna dr naturligtvis andd mycket osékra.

3.3 Ar finanspolitiken vélavvagd?

I avsnitt 2.6 analyserade vi de offentliga finansernas langsiktiga hall-
barhet. Var bedémning idr att finanserna i huvudscenariot ér hallbara
och att det férmodligen finns ett utrymme for ofinansierade refor-
mer. Regeringens hallbarhetskalkyler bygger pa ett antagande om att
den offentliga sektorns finansiella sparande stiger till 4,1 procent av
BNP ar 2011 f6r att sedan gradvis falla till 1 procent 2015. Det sink-
ta sparandet mellan 2011 och 2015 sker genom en s k teknisk juster-
ing som hojer de offentliga utgifterna. Vi anser att det dr limpligare
att bedéma de offentliga finansernas hallbarhet utan att géra nagon
sadan justering. Det reformutrymme som tas i ansprik av den teknis-
ka justeringen kan utnyttjas for andra ofinansierade reformer i nula-
get eller senare. Men en forutsittning for att sidana reformer inte ska
aventyra de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet dr att det
genomsnittliga offentliga sparandet fram till 2015 klart Overstiger
enprocentmalet. Om sidana reformer dr 6nskvirda beror pa kon-
junkturldget och pa vilken strategi som anses limplig for att hantera
den osikerhet som ligger i hallbarhetskalkylerna.

De medelfristiga prognoserna for 2009 indikerar ett svagare kon-
junkturlige 1 kombination med ett hogt och 6kande strukturellt
sparande om inga nya ofinansierade reformer genomférs utéver dem
som redan aviserats. Ett hogt och Okande strukturellt sparande i
kombination med ett svagare konjunkturlige ar inte Onskvart. Fran
ett rent stabiliseringspolitiskt perspektiv bor dirfér det offentliga
sparandet reduceras om konjunkturldget férsvagas si som progno-
serna indikerar.

Savil hallbarhetskalkylerna som konjunkturliget indikerar saledes
att ofinansierade reformer kan och bor genomforas i nuliget. Men
det finns ett antal osidkerhetsfaktorer som motiverar forsiktighet.
Hallbarhetskalkylerna utgar t ex fran att de genomférda strukturre-
formerna medfor att sjukfranvaron fortsitter att falla och att den
potentiella sysselsattningsnivin okar med en procent pa nagra ars
sikt. Dessa antaganden sammanfaller med var bedomning, men vi vill
andéd papeka att de offentliga finansernas hallbarhet férsimras patag-
ligt om reformernas effekter blir mindre an vantat. Dessutom har vi
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konstaterat att underlaget bakom hallbarhetskalkylerna dr bristfalligt
och att sma forindringar i bakomliggande antaganden verkar fa stora
konsekvenser for hallbarheten. Kalkylerna baseras ocksa pa varpro-
positionens medelfristiga prognoser dir dagens hoga offentliga
sparande huvudsakligen antas vara stwkturellt snarare dn orsakat av
det goda konjunkturliget. Aven detta antagande ir mycket osikert.

Enligt Konjunkturinstitutet (2008a) finns det ett utrymme for re-
former som sinker det offentliga sparandet med 30 mdr kr under
2009. Konjunkturinstitutet tror att detta reformutrymme kommer att
utnyttjas av regeringen. I Varpropositionen 2008 bedémer regeringen
att det formodligen kommer att finnas ett utrymme for ofinansierade
reformer under 2009 och 2010 utéver vad som tidigare har aviserats.
Det antyds att utrymmet for ofinansierade utgiftsokningar 4r ungefar
20 mdr kr totalt under dessa tva ar. Men regeringen papekar att sa-
kerhetsmarginaler kan vara motiverade pa grund av osdkerhetsfakto-
rer liknande dem vi diskuterade ovan.'”

Vir bedomning sammanfaller i huvudsak med regeringens. Det ar
klokt att avvakta med mer betydande reformer tills vi har observerat
effekterna av de redan genomférda reformerna och hur en konjunk-
turforsvagning paverkar beridkningarna av det strukturella sparandet.
Reformer som kan vintas ha gynnsamma struktureffekter kan plane-
ras i nuldget, men utrymmet f6r stérre ofinansierade reformer utan
positiva struktureffekter ar mer osidkert. Om konjunkturliget forsva-
gas betydligt kraftigare in vad nuvarande prognoser indikerar kan
stabiliseringspolitiken tillfalligt fa en 6verordnad roll i férhéllande till
den lingsiktiga hallbarheten. Ofinansierade utgiftsokningar kan da
Overvigas, men om dessa endast har ett stabiliseringspolitiskt syfte
bor de vara tydligt tidsbegrinsade och inte medféra permanenta ut-
giftsokningar.

Den nuvarande regeringen har genomfort fler reformer med moj-
lig konjunkturpaverkan dn de redan nimnda strukturreformerna. Den
viktigaste 4r férindringen av fastighetsbeskattningen fr o m 2008."*
Den sinkta fastighetsbeskattningen finansieras med hoéjd kapital-
vinstbeskattning, begrinsade uppskov och rinta pia dessa uppskov.
Men reformen har férmodligen dven medfort hogre fastighetspriser
och pa si sitt stimulerat ekonomins totala efterfragan. Nir reformen
av fastighetsskatten planerades och beslutades under 2006 och 2007

153 Vi kommenterar behovet av sikerhetsmarginaler i avsnitt 1.1.1.
154 Se avsnitt 10 f6r ytterligare diskussion av den forindrade fastighetsbeskattningen.
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var konjunkturférvintningarna betydligt mer optimistiska dn idag.
Om den forvintade konjunkturutvecklingen hade férverkligats skulle
fastighetsskatten ha medfort en olycklig finanspolitisk stimulans un-
der en hogkonjunktur. Men som konjunkturen har utvecklats verkar
reformen oplanerat ha blivit vilavvigd i férhallande till resursutnytt-
jandet.

Sverige har haft ett bytesbalanséverskott sedan mitten av 1990-
talet. Under senare ar har 6verskottet blivit storre och forra aret upp-
gick det till drygt 8 procent av BNP. I debatten har det antytts att
bytesbalansdverskottet har blivit skadligt hogt och att tillgingar ac-
kumulerats i utlandet i stillet for att investeras i Sverige.”” Den of-
fentliga sektors hoga finansiella sparande har férmodligen bidragit till
det stora bytesbalanséverskottet. Men vi har svart att se 6verskottet
som ett betydande problem. Bytesbalanssaldot édr definitionsmassigt
lika med landets totala sparande minus landets investeringar. Ett
overskott kan maojligen vara ett problem om det beror pa att de in-
hemska investeringarna dr for sma. Det svenska bytesbalanséverskot-
tet verkar dock i hog grad forklaras av ett hégt sparande. Ar 2007 var
de totala bruttoinvesteringarna som andel av BNP 18,9 procent. Det-
ta dr visserligen lagre dn genomsnittet pa 21,7 procent i euroomradet,
men hogre dn Storbritanniens 18,2 procent och USAs 18,5 pro-
cent.”* T dessa tva linder 4r bytesbalansunderskotten dessutom hoga,
vilket indikerar att ligre bytesbalansoverskott inte behover medféra
hégre investeringar. I Figur 2.4 visade vi ocksa att de svenska gffentliga
bruttoinvesteringarna ligger pa ungefir samma niva som i omvirlden.

Att det héga offentliga sparandet inte har medfort ligre privata
investeringar ar ocksa 1 linje med ekonomisk teori. En mer expansiv
finanspolitik skulle f6rmodligen ha inneburit att Riksbanken hade fatt
féra en stramare penningpolitik, vilket 1 sin tur hade reducerat inve-
steringsnivan. Diremot har det hoga offentliga sparandet, atminstone
pa kort sikt, rimligen férsvagat den svenska kronan och gynnat
svensk exportindustri. En mer expansiv finanspolitik skulle ha tvingat
fram ranteho6jningar. Dessa hade i sin tur medfért en appreciering av
kronan och en svagare bytesbalans.

Sammanfattningsvis anser vi att den nuvarande finanspolitiken
ligger 1 linje med det utrymme som ges av konjunkturliget och de
offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet nir olika osdkerhetsfak-

155 Se t ex Lindbeck (2008).
156 Eurostat (2008).
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torer beaktas. Forsvagningen av konjunkturldget talar for ett sinkt
offentligt strukturellt sparande. Liksom Konjunkturinstitutet och
regeringen konstaterar vi att héllbarhetsbedémningar ger visst stéd
for att det finns utrymme for ytterligare ofinansierade reformer. Men
vi instimmer i regeringens bedomning att det kan vara klokt att av-
vakta effekterna av redan genomférda reformer innan hela det indi-
kerade reformutrymmet tas i ansprak. Regeringen bor 1 nuldget
fraimst 6verviga reformer som kan vintas ha gynnsamma strukturef-
fekter och inte dr alltfér kostsamma i det kortsiktiga perspektivet.
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4 Regeringens tidigare prognoser

Finansdepartementets makroekonomiska prognoser utgdr grunden
for en stor del av den ekonomiska politiken. Det édr darfor av vikt att
prognoserna haller hog kvalitet. Detta avsnitt sammanfattar resulta-
ten av tidigare granskningar av Finansdepartementets prognosarbete
och bidrar med nya resultat.

Det ir vilkint att makroekonomiskt prognosarbete dr svart och
torknippat med manga felkillor. Ambitionen kan dérfor inte vara att
helt undvika prognosmissar. Utvirderingen grundas dirfér pa hur val
Finansdepartementets prognoser stir sig jaimfort med andra prognos-
makares, om det girs systematiska fel som kan undvikas och om
prognosernas osakerhet blir vil belyst och beaktad.

Tidigare utvirderingar har frimst undersokt prognoser for inneva-
rande och nistkommande ar. Till skillnad fran manga andra bedoma-
re redovisar Finansdepartementet berikningar pa horisonter mer in
ett ar framat, dven om dessa berakningar vanligen benimns kalkyler
eller framskrivningar snarare in prognoser.””’ Sidana medelfristiga
kalkyler dr av vikt for flera ekonomisk-politiska beslut. Bl a utvirde-
rar regeringen nu 6verskottsmalet delvis med hjilp av kalkylerna for
det finansiella sparandet tre ar framat. Dessutom bestims statens
utgiftstak upp till tre ar framat och da behévs indikatorer f6r den
framtida makroekonomiska utvecklingen under den tidsperioden. De
medelfristiga kalkylerna anvinds dven 1 de langsiktiga hallbarhetsbe-
rikningarna. Det finns alltsa anledning att utvdrdera prognoser for
lingre horisonter 4n ett ar framat."”

4.1 Tidigare utvarderingar

Ett flertal studier har jamfért olika makroekonomiska prognosmaka-
res precision. Finansdepartementets prognoser f6r BNP-tillvixt, in-
flation och arbetsloshet for innevarande och nistkommande 4r har
da visats vara minst lika bra som andra prognosmakares.159

157 Dessa kalkyler brukar t ex inte innehalla prognoser om framtida férdndringar i politiken.

158 De medelfristiga kalkylerna kommer fortsittningsvis att kallas prognoser i detta dokument.

15 Se Blix m fl (2002) och Bergvall (2005) fér omfattande utvirderingar av olika prognosmakare. Var-
propositionerna under de senaste dren har ocksa innehdllit jaimforande utvirderingar av Finansdeparte-
mentets prognoser. Andersson m fl (2007a, 2007b) utvirderar huvudsakligen Riksbankens och Kon-
junkturinstitutets prognoser.
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Nyligen har Riksrevisionen gjort mer detaljerade undersékningar
av Finansdepartementets prognoser.'” Riksrevisionen (2006a) foku-
serar pa allminna makroprognoser i budgetpropositionerna fran 1994
och framat. Man konstaterar att prognoserna for den kortsiktiga
BNP-tillvixten dr mycket osdkra men ocksa, liksom 1 Bergvalls (2005)
studie, att Finansdepartementet inte gor simre prognoser dn Ovriga
prognosmakare.

Riksrevisionen noterar vidare att bedémningen av potentiell pro-
duktion har reviderats kraftigt mellan olika propositioner. Konjunk-
turinstitutet och Finansdepartementet har genomgaende haft en mer
“optimistisk” bild av potentiell produktion in OECD och EU. Av
naturliga skal gar det inte att klart avgéra vem som har ritt.

De finanspolitiska prognoserna granskades niarmare av Riksrevi-
sionen (2007b). Studien visar att prognosfelen ir stora, speciellt for
skatteinkomsterna som systematiskt har underskattats under perio-
den 2000-2006. Underskattningen verkar bero pd ett ovintat gott
konjunkturlige. Prognosfelen dr dock lika stora hos andra prognos-
makare (Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket). Riksre-
visionen papekar ocksa att jamforelser Gver tiden ar svara att géra pa
grund av ett antal férindringar i redovisningsprinciper.'® Riksrevi-
sionen anser vidare att speciellt de medelfristiga prognoserna ar daligt
beskrivna och att dokumentationen av metoder och modell ér brist-
fallig.

4.2 Finansdepartementets prognoser

Tabell 4.1 jimf6r Finansdepartementets prognoser fér BNP-tillvixt,
oppen arbetsloshet, inflation och den offentliga sektorns finansiella
sparande biade med utfall och med Konjunkturinstitutets och
OECDs prognoser under tioarsperioden 1997-2006. Utfallen dr de
senaste rapporterade virdena fér variablerna.'”

160 Riksrevisionen (2006a, 2007b).

161 Offentlig konsumtion redovisas med moms fran 2002, skatternas periodisering andrades 2003 och
premiepensionssystemet redovisas utanfér den offentliga sektorn fran 2007. Se finansplanerna respekti-
ve ar samt bilaga 5 i Riksrevisionen (2007b) for ytterligare detaljer.

162 Andra prognosutvirderingar jimfor vanligen prognosen med det forsta rapporterade utfallet. Senare
revideringar dr ofta ganska stora. Si t ex reviderades BNP-tillvixten for 1999 och 2000 upp med 0,7
procentenheter jimfoért med de forst rapporterade utfallen. I Tabell 4.1 dr Finansdepartementets pro-
gnoser dr frin budgetpropositionerna (vanligen september). Konjunkturinstitutets prognoser ir fran
drets tredje Konjunkturliget (vanligen augusti). OECDs prognoser ir frin Economic Outlook i decem-
ber. Prognoserna ir alltsa gjorda vid olika tillfillen. Sarskilt OECD bor ha gynnats av att deras progno-
ser genomgdende har levererats senare dn Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets. Utfall
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Tabell 4.1 Prognosutvardering av Finansdepartementets makro-
ekonomiska prognoser

Prognosfel (prognos minus utfall)

horisont FiD KI OECD naiv

BNP

0 -0,26 -0,29" -0,33" -0,32

1 -0,23 -0,07 -0,34 -0,44

2 -0,54 -0,49 -0,53

3 -0,68 -0,50
Arbetsléshet

0 -0,04 -0,02 -0,04 0,21

1 -0,23 -0,15 -0,11 0,56

2 -0,58 -0,10 0,86

3 -0,45 1,40
KPI

0 0,38 0,22 0,96"

1 0,49 0,30 0,63

2 0,81 0,65

3 0,31 0,28
Finansiellt sparande

0 -0,43 -0,43 -0,50 0,42

1 -0,97" -0,61 -1,08" -0,09

2 -1,08 -0,95 -0,41

3 -0,54 -0,35

bygger pa Konjunkturliget Mars 2008 eller dldre uppgifter, men prognoser gjorda under 2007 utvirderas
inte. Se Appendix 2 for ytterligare beskrivning av data.
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Tabell 4.1 Fortsattning....

Absolutfel
horisont FiD KI OECD naiv

BNP

0 0,45 0,41 0,50 1,28

1 1,01 1,03 1,06 1,43

2 1,00 1,20 1,46

3 1,15 1,45
Arbetsléshet

0 0,18 0,15 0,11 0,65

1 0,63 0,47 0,62 1,18

2 0,70 0,76 1,54

3 0,55 1,95
KPI

0 0,49 0,36 1,11

1 0,98 0,85 1,05

2 1,05 1,11

3 0,89 0,85
Finansiellt sparande

0 0,65 0,74 0,79 1,60

1 1,50 1,05 1,54 1,45

2 1,90 2,11 1,29

3 1,69 1,45

Anm: Utviirdering av prognoser gjorda under hésten 1996-2006 jamfort med utfall f6r aren 1996-2007.
”Prognosfel” dr det genomsnittliga prognosfelet, mitt som prognos minus utfall, “absolutfel” ir det
genomsnittliga absolutvirdet av prognosfelen, och “horisont” dr prognoshorisonten i ar. T ex avser
horisonten 0 prognoser gjorda hésten ar # for utfallet ar £ Prognoserna avser BNP-tillvaxt i volym i
procentenheter, 6ppen arbetsloshet i procent av arbetskraften, procentuell f6rindring i KPI frin de-
cember till december samt den offentliga sektorns finansiella sparande i procent av BNP. Naiva progno-
ser dr: den genomsnittliga tillvixten de fyra dren fére prognostillfillet f6r BNP-tillvixten, utfallet aret
fore prognostillfillet for arbetslosheten, 2 procent f6r KPI-inflationen, och 2 procent for det finansiella
sparandet. " indikerar signifikant avvikelse frin nollfel pa 5 procents niva.

Killor: Budgetpropositioner samt Virpropositionen 2008, Konjunkturinstitutets Konjunkturliget och
OECD Economic Outlook.

Tabellen bekriftar resultaten fran tidigare studier. Med undantag for
arbetslosheten ir prognosfelen stora dven pa korta horisonter. Dess-
utom skiljer sig Finansdepartementets prognosfel for innevarande
och nistkommande ar inte nimnvirt fran de prognosfel som Kon-
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junkturinstitutet och OECD har gjort. Prognoser pa tva och tre ars
horisont dr som viantat mycket osidkra och innehaller pa sin hojd be-
grinsad information utéver naiva gissningar.

De genomsnittliga prognosfelen uppvisar ett tydligt monster.
BNP-tillvixten var mellan 1996 och 2007 betydligt hogre dn tidigare
och samtliga prognosmakare underskattade foljaktligen tillvixten.
Aven den offentliga sektorns finansiella sparande underskattades
genomgidende och den ovanligt liaga inflationstakten medférde att
samtliga prognosmakare Gverskattade inflationen. Med tanke pd den
héga BNP-tillvixten dr det mer Overraskande att den 6ppna arbets-
16sheten 1 genomsnitt blev betydligt hégre dn prognostiserat.

Ett antal studier har pavisat att makroekonomiska prognoser kan
paverkas och snedvridas savil av politiska incitament som av det
finanspolitiska regelverket. Sa t ex har det visats att BNP-
prognoserna i EU-linderna tenderar att bli f6r optimistiska om de
produceras inom finansdepartementen. Prognoserna har varit mer
triffsikra i linder som forlitar sig pa prognoser fran en oberoende
myndighet.'”® Andra forskare har funnit att EU-linderna undviker att
limna prognoser som strider mot uppsatta mal.'”* Det har ocksa vi-
sats att lainder med utgiftstak tenderar att gbra mer forsiktiga progno-
ser.'®

Eftersom vi endast har ett litet antal svenska observationer kan
inga langtgdende slutsatser dras. Men prognosutfallen i Tabell 4.1 kan
forstas utifran studierna ovan. Att BNP-tillvixten har underskattats
ir mojligen en tillfallighet, men utgiftstakens inférande i mitten av
1990-talet kan ha stramat upp prognosarbetet och méjligen dven ha
bidragit till att prognoserna har blivit allt for pessimistiska. Som
framgar av Tabell 4.2 tenderade prognoserna under 1970-talet att
vara alltfér optimistiska.'*

163 Jonung och Larch (2000).

164 Strauch m f1 (2004) och von Hagen (2008).

165 Pina och Venes (2007).

166 Jakobsson (1997) visar att dven Konjunkturinstitutets prognoser 6verskattade BNP-tillvixten nist-
kommande ar med i genomsnitt 0,5 procentenheter under perioden 1971-94. Denna observation strider
mojligen mot tanken att oberoende prognosmakare skulle minska problemen med alltfér optimistiska
prognoset.
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Tabell 4.2 Genomsnittliga fel i Finansdepartementets BNP-

prognoser
Period Genomesnittligt prognosfel
(prognos minus utfall)
1971-1982 1,30
1983-1994 -0,46
1995-2006 -0,17
1971-2006 0,18

Anm: Prognoserna ir frin budgetpropositionerna, vanligen frin hésten fére det aktuella aret, alternativt
frin januari det aktuella aret. * indikerar signifikant avvikelse frin nollfel pa 5 procents niva.
Killa: Budgetpropositionerna.

Som tidigare papekades har Finansdepartementets arbetsloshetspro-
gnoser varit allt f6r optimistiska. De har dessutom varit betydligt mer
optimistiska in Konjunkturinstitutets och OECDs prognoser. Sinkt
arbetsloshet har under det senaste decenniet varit en uttalad politisk
malsattning och det dr mojligt att prognoserna snarare har speglat en
onskan om att malen ska uppnas an verkliga forvintningar.

4.3 Finansdepartementets beddmningar och
prognoser for resursutnyttjande

Figur 4.1 visar Finansdepartementets, Konjunkturinstitutets, och
OECDs bedémningar av produktionsgapet (faktisk produktions pro-
centuella avvikelse fran potentiell produktion). Den férsta panelen
visar bedémningar frin innevarande ar medan den andra panelen
visar de mest aktuella bedomningarna av de tidigare produktionsga-
pen.

Eftersom potentiell BNP och produktionsgapet inte kan observe-
ras ens 1 efterhand gér det inte att utvirdera triffsikerheten i de olika
bedémningarna och prognoserna, men figuren ger inda flera indika-
tioner. For det forsta framgar det tydligt att skillnaderna mellan olika
bedémningar vid samma tidpunkt kan vara stora. Vidare ser vi att de
senare bedomningarna kan skilja sig avsevirt frin bedémningarna i
realtid.
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Figur 4.1 Bedomningar av produktionsgapet vid olika tidpunkter
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Anm: Den 6vre panelen visar bedémningar under hésten f6r innevarande ar. Den nedre panelen visar
nuvarande bedomningar.
Killa: Se Tabell 4.1.

Finansdepartementet har i realtid gjort mer pessimistiska bedém-
ningar av konjunkturliget an Konjunkturinstitutet och OECD (eller
mer optimistiska bedémningar av potentiell produktion), men Fi-
nansdepartementet har senare tenderat att revidera upp bedémningen
av produktionsgapet. Denna bild styrks dven av Tabell 4.3 som redo-
visar genomsnittsvirden vid olika bedémningstidpunkter. Revide-
ringarna hade t o m blivit mindre om realtidsbedémningarna genom-
gaende hade utgitt fran att produktionsgapet var slutet.
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Tabell 4.3 Genomsnittligt produktionsgap 2003-2007 enligt bedom-
ningar vid olika tidpunkter

Horisont FiD KI OECD
2008 0,3 -0,2 -0,5
0 -0,6 -0,6 0,0
1 -0,5 -0,4 0,4

Anm: Produktionsgap i procent av BNP enligt bedémningar och prognoser vid olika tidpunkter. 2008 ér
den senaste bedomningen for perioden 2003-2007, horisonterna 0 och 1 dr prognoser under hosten for
innevarande respektive nistkommande ar.

Killa: Se Tabell 4.1.

Regeringen och Finansdepartementet kan ha incitament att géra pes-
simistiska beddmningar av produktionsgapet i realtid. En sadan be-
démning medfor att det konjunkturjusterade offentliga sparandet blir
hégre dn annars. Ett lagt faktiskt sparande kan di motiveras med
hinvisning till det daliga konjunkturliget. Vara korta tidsserier gor
dock att sadana slutsatser maste tolkas med stor forsiktighet.

4.4 Prognoser och maluppfyllelse

Det senaste decenniet har varit speciellt satillvida att BNP-tillvixten
har varit 6verraskande hég. Samtliga prognosmakare har i genomsnitt
forutspatt ligre tillvixt dn de faktiska utfallen. Sddana misstag bor
naturligtvis undvikas, men makroekonomiskt prognosarbete ir genu-
int svart och det finns inga indikationer pa storre brister i Finansde-
partementets prognoser dn i andras. Det finns dock anledning att
reflektera 6ver dessa prognosfel och hur de péaverkar bedémningen
av det finanspolitiska utfallet.

Den 6verraskande héga BNP-tillvixten under senare ar och de
prognosmisstag som dérfoér gjorts kan ha bidragit till att de finanspo-
litiska mélen har uppnatts. Fér det férsta bér hég BNP-tillvixt via de
automatiska stabilisatorerna dven bidra till hogt offentligt sparande. 1
ett storre urval av linder fann Pina och Venes (2007) just att ovintat
hég BNP-tillvaxt leder till ett hégre finansiellt sparande dn vintat.

155



156

Aven i det svenska datamaterialet ser vi en positiv korrelation mellan
prognosfelen for BNP-tillvixten och det finansiella sparandet.'”’

Det genomsnittliga offentliga sparandet under perioden 2000-
2007 var 2,5 procent av BNP, vilket ska jamféras med det davarande
malet pa 2,0 procent. Men enligt prognoserna fér nistkommande ar
skulle sparandet i genomsnitt ha blivit 1,6 procent av BNP. Man kan
dirfor hdvda att de finanspolitiska planerna inte har varit férenliga
med saldomalet. En mojlig invindning mot denna slutsats ar att fi-
nanspolitiken kunde ha utformats annorlunda om inte 6verskotten
blivit sd stora tidigare ar. Prognosmisstagen har férmodligen dnda
gjort det littare att uppfylla saldomalet.

Prognosmisstag kan dven ha bidragit till att utgiftstaken blev
mindre bindande. Den offentliga sektorns utgifter har blivit ligre dn
prognostiserat mellan ar 2000 och 2006 och det finnas ett negativt
samband mellan prognosavvikelserna fér BNP-tillvixten och den
offentliga sektorns utgifter.'” Den 6verraskande hoga BNP-tillvixten
kan alltsda ha bidragit till ovantat laga offentliga utgifter. Dessutom
visar Tabell 4.1 att inflationstakten har Gverskattats under perioden.
Eftersom utgiftstaken dr satta i nominella nivier har den liga infla-
tionen inneburit ett ovintat hogt realt utgiftsutrymme.

4.5 Slutsatser angaende regeringens makro-
ekonomiska prognoser

Vir analys visar tydligt att makroekonomiska prognoser dr mycket
osikra. Under hosten finns ganska god information om utfallet f6r
innevarande ar, men prognoser for nistkommande ar innehaller en-
dast marginellt mer information 4n naiva gissningar. Aven bedém-
ningar av resursutnyttjandet ar mycket osékra.

Det finns anledning att misstinka att prognosmisstagen under se-
nare dr har gjort det littare att uppfylla de finanspolitiska malen. Det
finns darfor risk for att de disciplinerande effekterna av det nuvaran-
de finanspolitiska ramverket har Gverskattats. En makroekonomisk
utveckling med stigande inflation och vikande aktivitetsniva skulle
formodligen medfdra prognosmisstag 1 andra riktningen. Utmaning-

167 Korrelationen 4r 0,19 61 prognosfel pa ett ars horisont under perioden 1996-2006.
168 Prognosavvikelsen for den offentliga sektorns utgifter dr fran Riksrevisionen (2006a) och korrelatio-
nen med prognosavvikelser f6r BNP-tillvixten dr -0,54.
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arna for det finansiella ramverket skulle da bli storre 4n under det
senaste decenniet.

Vidare finns vissa indikationer pa att Finansdepartementets me-
delfristiga prognoser dr Overdrivet optimistiska for variabler i fokus
tor den ekonomiska politiken. Detta verkar sirskilt gélla prognoserna
for arbetslosheten.
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5 Sysselsattningspolitikens roll i
valfardsstaten

Arbetsmarknaden dr av central betydelse f6r de offentliga finansernas
langsiktiga hallbarhet. Merparten av den offentliga sektorns finansie-
ring kommer fran skatter pa inkomster som genereras pa arbets-
marknaden eller fran skatter pa konsumtion nir arbetsinkomsterna
spenderas. Samtidigt innebir det skyddsnit som den offentliga sek-
torn tillhandahaller att individer utan arbetsinkomster har ritt till
olika bidrag, som a-kassa, sjukpenning, socialbidrag och élderspen-
sion. Om en stor del av befolkningen inte arbetar dventyras viélfards-
staten eftersom det innebir storre utgifter och mindre intdkter.

Att arbetsmarknaden ér central for valfardssystemet beror ocksa
pa att arbetskraft behovs for att utféra manga viktiga vilfardstjanster,
t ex barnomsorg, hilso-, sjuk- och ildrevard. En hog forvirvsfre-
kvens sikerstiller siledes dels den finansiella basen for valfardsstaten,
dels tillgingen pa den arbetskraft som behdvs f6r att utfoéra de tjans-
ter som produceras av den offentliga sektorn.

Detta och féljande fyra avsnitt dgnas at de sysselsittningspolitiska
reformer som den nuvarande regeringen genomfdort. Avsnitt 6 be-
skriver utvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden. Avsnitt 7 ana-
lyserar reformerna av arbetsloshets- och sjukforsikringen och avsnitt
8 reformerna av beskattningen av arbete. Avsnitt 9 diskuterar sam-
spelet mellan de olika reformerna. Resten av detta avsnitt innehaller
en principiell diskussion om sysselsittningspolitikens roll 1 valfards-
staten.

5.1 Sysselsattningens betydelse for de off-
entliga finanserna

Sysselsittningens betydelse for de offentliga finanserna illustreras i
Figur 5.1. Diagrammet visar berdknade nettoeffekter pa de offentliga
finanserna av att en individ limnar olika typer av bidragsforsorining
och 1 stillet far en arbetsinkomst. Sa t ex ser man att de offentliga
finanserna forbattras med 225 tkr under ett ar om en genomsnittlig
arbetslos person som ligger under nivan f6r maximal ersittning fran
a-kassan borjar arbeta.
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Figur 5.1 Nettoeffekten pa de offentliga finanserna under ett ar av
att en person gar fran bidrag till arbete

0 50000 100000 150000 200000 250000 300000 350000 400000 450000
STUDERANDE
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Owiga 18-34
Sammantaget 18-
FORTIDSPENSION
Lé&g ersattning
Hog erséttning
Over 55 ar
Under 55 ar
Sammantaget
A-KASSA
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Over taket
Sammantaget
SOCIALBIDRAG
Ensamstéaende kvinna med barn
Ensamstaende kvinna utan barn
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Ensamstaende man med bam
Owviiga
Sammantaget
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61ar
65 ar
66 ar
Léag pension < p25
Hég pension > p75

Sammantaget

Alla som inte arbetar

Anm: Berikningarna avser skatte- och bidragsregler for inkomstaret 2008. Lag pension < p25 anger den
genomsnittliga effekten f6r de 25 procent av pensiondrerna som har ligst pension. Hég pension > p75
anger den genomsnittliga effekten f6r de 25 procent av pensionirerna som har hégst pension.

Killa: Berdkningar gjorda av Lennart Flood pd uppdrag av Finanspolitiska radet.

Figur 5.1 visar att effekterna dr stora. Om t ex 10 000 arbetslosa bor-
jar arbeta fOrbittras de offentliga finanserna med nidstan 3 mdr kr.
Effekten av en minskning av antalet fortidspensionerade, alltsa per-
soner med sjuk- eller aktivitetsersittning, dr ungefir lika stor. Den
svenska vilfiardsstaten 4r m a o mycket beroende av en hog forvirvs-
frekvens.
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5.2 Arbetskraftsutbudets fyra komponenter

De kommande demografiska forindringarna skapar ett behov av att
6ka tid i arbete fOr att finansiera vilfirdsstaten. For en given befolk-
ning kan antalet arbetade timmar i ekonomin 6ka pa flera olika sitt.
Det kan ske genom att andelen av befolkningen som star till arbets-
marknadens férfogande Okar eller genom att en storre andel av denna
grupp har ett jobb. Det kan ocksa ske genom att fler av dem som har
ett jobb faktiskt arbetar samt att de som arbetar viljer att arbeta ling-
re. Genomsnittlig arbetad tid per person i befolkningen kan delas
upp pa foljande sitt:

Arbetad tid [Arbetskraft) ( Sysselsatta )[ I arbete J.(Arbetad tid)

Befolkning - Befolkning ) \ Arbetskraft ) | Sysselsatta I arbete

Pa hoger sida av ekvationen anges fyra olika komponenter som pa-
verkar arbetad tid per person i befolkningen. Den férsta komponen-
ten ar det relativa arbetskrafistalet, vilket anger hur stor del av befolk-
ningen som deltar i arbetskraften. Den andra komponenten ar antalet
sysselsatta i relation till antalet personer i arbetskraften (vilket dr detsamma
som ett minus arbetsléshetsgraden). En viss del av de sysselsatta ar
vid varje tidpunkt franvarande frin sina arbeten pa grund av t ex
semester, sjukdom eller vird av sjukt barn. Den tredje komponenten
anger darfor ndrvarofrekvensen, dvs andelen personer som verkligen ar i
arbete av de sysselsatta. Slutligen visar den fjarde, och sista, kompo-
nenten arbetstiden f6r dem som arbetar.

Regeringen har under 2007 och 2008 infort och aviserat ett stort
antal sysselsdttningspolitiska reformer. Dessa kan férindra den totala
mingden arbetade timmar genom att paverka olika komponenter.
Medan jobbskatteavdraget framfor allt kan antas sinka arbetsloshe-
ten och Oka arbetskraftsdeltagandet, kan férindringarna i sjukforsik-
ringen frimst vintas 6ka nidrvaron fér dem som redan har ett jobb.
Den ldgre a-kassan kan i forsta hand antas leda till en ligre arbetslos-
hetsgrad och dirmed en hogre andel sysselsatta 1 arbetskraften. Nar
vi analyserar reformerna av arbetsléshets- och sjukforsikringen re-
spektive av beskattningen av arbete i foljande avsnitt kommer vi att
utgd fran dessa fyra komponenter.

Att en hog sysselsittning dr en férutsittning fOr att finansiera val-
firdsstaten betyder inte nédvandigtvis att man bor f6rsdka uppna sa
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hég sysselsittning som mojligt. Alternativet till arbete dr fritid som
ocksa dr av betydelse f6r individens vilbefinnande. Vart uppdrag dr
emellertid att beddma om den ekonomiska politiken ligger i linje med
en lingsiktigt hallbar hég sysselsattning. Vi analyserar darfér hur val
utformade olika reformer har varit utifran regeringens egna mal om
att Oka sysselsittningen och antalet arbetade timmar. Utover en be-
doémning av reformernas effekter pa sysselsittningen gor vi ocksa en
bedémning av de fordelningspolitiska konsekvenserna. Men vi tar
inte stéllning till vilken avvigning man bor gora mellan sysselsittning
och inkomstférdelning.

5.3 Principer for en bra beskattning av arbete

Inom ekonomisk forskning finns en omfattande teoribildning kring
vad som kidnnetecknar optimala skatter pa olika omraden. Optimala
skatter 4r sidana som ger si sma negativa sidoeffekter som mojligt
givet att man ska fa in vissa skatteintdkter.

En optimal beskattning av arbete ska snedvrida individens wval
mellan arbete och fritid sa lite som mojligt. Men att astadkomma en
sadan beskattning ar inte sa enkelt. Ndr marknadsarbete beliggs med
skatt, medan fritid inte beskattas, skapas drivkrafter att vilja mindre
marknadsarbete och mer fritid 4n vad som hade varit fallet utan skat-
ter. Skatten pa arbete vrider det relativa priset mellan fritid och vrig
konsumtion till fordel f6r fritid. Detta innebir en vilfirdskostnad.
Arbetsbeskattningen snedvrider dock inte bara valet mellan mark-
nadsarbete och fritid. Aven andra beslut som valet att arbeta eller inte
arbeta paverkas liksom utbildningsval och val av yrke.

5.4 Principer fér en bra socialférsakring

Socialférsakringar dr en viktig del av valfardstaten. De erbjuder skydd
mot ob6nskade hindelser som arbetsléshet och sjukdom. Det finns
tva direkta viltirdshéjande effekter av socialférsiakringar. For det
forsta ger sjilva existensen av en forsakring en trygghetskinsla, oav-
sett om man nagonsin far ersittning fran forsakringen. For det andra
ger en forsikring ersittning vid skada. En zudirekt vilfirdshojande
effekt dr att forsdkringar gér medborgarna mer Oppna for forindring
nir de risker som dr forknippade med omvandling dr forsdkrade.
Men en forsakring innebdr samtidigt att de forsidkrade inte bar hela
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kostnaden for risken. Det kan betyda att de forsdkrade medvetet tar
for stora risker och later kollektivet bira en stor del av kostnaden. Vid
reformer av arbetsloshets- och sjukforsakringen dr det darfor viktigt
att bade forsikrings- och incitamentsaspekterna beaktas.

Det finns tva metoder att motverka 6verutnyttjande (och fusk) av
en forsikring: sjilvrisk och skadereglering. Sjilvrisk betyder att for-
sakringen inte ersitter hela inkomstbortfallet. Skadereglering dr den
process dir forsikringsgivaren forsoker verifiera och virdera skadan
genom olika kontroller. I arbetsloshetsforsikringen handlar detta till
stor del om arbetsférmedlingarnas verksamhet med t ex anvisningar
till jobb. Exempel pa kontroll i sjukfoérsakringen ar kvalifikationskrav
for ersiattning, lakarintyg och andra rutiner kring sjilva sjuk-
skrivningsprocessen.

Skadereglering kan delvis ersitta sjilvrisk ndr det giller att hindra
6verutnyttjande, men det dr svart att gbra en bra avvigning mellan de
bada metoderna. Hogre sjalvrisk i sjuk- och arbetsloshetsforsakring-
arna Okar drivkrafterna till att aterga till arbete men minskar skyddet
for forsakringstagaren. Striktare kontroll kan vara mer rittvis 1 den
utstrickning den endast slir mot personer som Gverutnyttjar syste-
met, medan sjalvrisk drabbar alla lika hart. Men samtidigt ar kontroll
kostsam och kan uppfattas som integritetskrinkande. Avvigningen
mellan sjilvrisk och kontroll dr ddrfor i slutindan en politisk fraga.
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6 Den svenska arbetsmarknaden

Figur 6.1 visar den andel av befolkningen, omriknad till helarsekviva-
lenter, som far sin f6rsorjning fran de fem storsta trygghetssystemen:
forsorjningsstod, arbetsloshetsersittning, ersittning 1 arbetsmark-
nadsatgirder, sjukférsakring samt aktivitets- och sjukersittning (tidi-
gare fortidspension). Diagrammet har anvints flitigt av savil reger-
ingen som andra for att illustrera hur det s k utanforskapet har okat i
Sverige under de senaste decennierna.

Figur 6.1 Andel personer med erséttning fran trygghetssystem
(procent av antalet folkbokférda 20-64 ar)

70 72 74 76 78 80 82 84 8 88 90 92 94 96 98 00 02 04 06
W Aktivitets- och sjukersattning B Sjukpenning och sjukién @ Arbetsloshet
O Arbetsmarknadsatgarder O Forsorjningsstod

Anm: Figuren anger heldrsekvivalenter. Det betyder t ex att tvd personer som varit halvtidssjukskrivna
under ett helt ar summerar till en sjukskriven person.
Killa: Finansdepartementet.

Andelen ersittningsforsérjda har Gkat dramatiskt sedan 1970-talet. Ar
2007 var andelen ca 18 procent, vilket ska jamféras med drygt 10
procent 1970. Toppen naddes 1995 déd andelen var nistan en fjarde-
del av befolkningen. Direfter har andelen sjunkit, avbrutet endast av
en liten uppgang i borjan av 2000-talet. De olika trygghetssystemens
betydelse har ocksé varierat under aren. Men det finns ett tydligt un-
dantag: andelen sjuk- eller aktivitetsersatta Okade stadigt fram
t o m 2006. Utbetalningarna fran sjukforsikringen har diremot mins-
kat kraftigt efter 2002. Utbetalningarna fran de Ovriga trygghets-
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systemen har varit relativt oférindrade de senaste aren, dven om en
minskning kan skonjas sedan 2004.

Figur 6.1 antyder att det svenska folket arbetar mindre idag dn i
borjan av 1970-talet. For att illustrera utvecklingen visar vi i Tabell
6.1 hur de olika komponenterna som paverkar antalet arbetade tim-
mar per person enligt analysen i foregiaende avsnitt forindrats under
de tva senaste decennierna.

Av Tabell 6.1 framgar att den genomsnittligt arbetade tiden 1 hela
befolkningen dr nagot ligre idag dn 1987, men med en tydlig uppgang
sedan 2004. Andelen 1 arbete av de sysselsatta har varit férhallandevis
konstant 6ver perioden. Utvecklingen av arbetad tid per capita skiljer
sig mellan konen. Kvinnor arbetade nistan sju timmar mindre i veck-
an an min ar 2007. Skillnaden var dock betydligt storre tjugo ar tidi-
gare. Att konsskillnaden minskat over tiden beror framfor allt pa att
de kvinnor som dr i arbete arbetar fler timmar 4n tidigare, medan
utvecklingen for min gatt at motsatt hall. Kvinnor har ocksa okat sin
nirvaro pa arbetet mer dn man. De 6vriga komponenterna har ut-
vecklats ungefir likadant f6r kénen.

Tabell 6.2 visar att andelen kvinnor i arbetskraften ar ungefar lika
stor 1 Sverige som i Norge och Danmark. Samtidigt ar andelen betyd-
ligt hogre 1 Sverige dn 1 t ex Storbritannien och Frankrike. Andelen
min 1 arbetskraften skiljer sig mindre mellan linderna. Nir det giller
hur stor del av arbetskraften som dr sysselsatt ligger Sverige ligre for
bade min och kvinnor idn Danmark, Norge, Nederlinderna och
Storbritannien. Av de sysselsatta kvinnorna ir andelen i arbete ldgst i
Sverige av linderna i tabellen. Andelen min som dr i arbete av de
sysselsatta ligger pa samma niva i Sverige, Danmark, Norge och
Frankrike men dr nagot hogre 1 de andra linderna i tabellen. Arbets-
tiden for kvinnor 1 arbete idr ligre 1 Sverige an i Finland och Frankri-
ke, men hogre dn i de andra linderna. Fér min dr arbetstiden for
dem som verkligen arbetar nagot hogre 1 Sverige 4n 1 de andra nor-
diska linderna. Sammantaget visar den sista kolumnen i Tabell 6.2 att
kvinnor i Sverige 1 genomsnitt arbetar mindre dn kvinnor i Danmark
och Finland men mer dn i de 6vriga linderna. Min i Sverige arbetar i
genomsnitt mer an i Finland och Frankrike men mindre 4n i de ovri-
ga landerna.
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Fordjupningsruta 6.1 Befolkningens uppdelning i Arbets-
kraftsundersékningarna (AKU)

Befolkningen bestar av personer som ir i arbetskraften och personer
som inte ir 1 arbetskraften. Personer som inte ér i arbetskraften kan
vara t ex heltidsstuderande, pensionirer, hemarbetande, virnpliktiga
eller langvarigt sjuka. Arbefskraften bestar av personer som ér syssel-
satta eller arbetslosa. De sysselsatta bestar av personer 7 arbete och per-
soner som ar #llfalligt franvarande. Personer 7 arbete har under mitveck-
an utfort minst en timmes arbete antingen som arbetstagare, egna
foretagare eller oavlonade medhjilpare i annan hushdllsmedlems f6-
retag. De #llfilligt franvarande bestar av personer som inte utfort nagot
arbete under mitveckan men som hade anstillning, eget foretag eller
arbete som medhjilpare och var tillfilligt frinvarande under hela
mitveckan pa grund av tex sjukdom, semester eller tjanstledighet.
Den vanligaste orsaken till att en person varit franvarande under hela
mitveckan dr semester.

For att fa konsekventa definitioner Gver tiden har vi anvint oss av
den idldre definitionen pa vilka som ingar i arbetskraften. Heltidsstu-
derande som sokt och varit beredda att ta ett arbete ingar dirmed
varken bland de arbetslosa eller 1 arbetskraften fram till oktober 2007.

En omliggning av AKU gjordes 1 april 2005 for att EU-
harmonisera undersékningen. Det innebdr ett tidsseriebrott som gor
att undersokningarna inte ar direkt jamforbara 6ver tid. De frimsta
skillnaderna ir att definitionen av arbetslosa férindrades och att ar-
bete utomlands efter omliggningen likstilldes med arbete 1 Sverige;
tidigare hade folkbokférda i Sverige som arbetade utomlands definie-
rats som utanfor arbetskraften.
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Tabell 6.1 Dekomponering av antalet arbetade timmar per person i

befolkningen
Arbetskraft/ Sysselsatta/ I arbete/ Arbetad tid/ i Arbetad tid/

befolkning arbetskraft sysselsatta arbete befolkning

(procent) (procent) (procent) (tim/vecka) (tim/vecka)
B&da kénen
1987 83,2 97,9 81,9 36,3 24,2
1992 81,6 94,8 82,9 36,5 23,4
1997 76,8 92,0 85,4 36,8 22,2
2002 78,0 96,0 82,9 36,6 22,7
2003 78,1 95,1 82,9 36,2 22,3
2004 77,7 94,5 83,3 36,1 22,1
2005 78,6 94,0 83,7 36,6 22,6
2006 78,7 94,6 83,9 36,5 22,8
2007 79,3 95,4 84,6 36,3 23,2
Mén
1987 85,4 97,9 85,0 40,2 28,6
1992 83,5 93,7 86,4 40,0 27,0
1997 79,1 91,6 88,1 40,0 25,5
2002 79,8 95,6 86,0 39,4 25,9
2003 79,9 94,7 86,2 38,9 25,3
2004 79,7 94,1 86,2 38,8 25,1
2005 81,0 93,8 86,4 39,3 25,8
2006 81,3 94,5 86,5 39,1 26,0
2007 81,7 95,4 87,0 39,0 26,5
Kvinnor
1987 81,0 97,9 78,5 31,7 19,7
1992 79,6 95,8 79,2 32,4 19,6
1997 74,5 92,5 82,4 33,1 18,8
2002 76,1 96,4 79,5 33,4 19,5
2003 76,2 95,6 79,4 33,1 19,1
2004 75,7 94,9 80,1 33,0 19,0
2005 76,1 94,3 80,8 33,3 19,3
2006 76,1 94,8 80,9 33,2 19,4
2007 76,8 95,3 82,1 33,2 19,9

Anm: Personer mellan 16 och 64 éir. Heltidsstuderande tiknas hir inte som arbetslosa dven om de sokt
och varit beredda att ta ett arbete (denna definition gillde fram till oktober 2007 i Arbetskraftsunder-
s6kningarna).

Killa: SCB, Arbetskraftsundersékningarna.
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Tabell 6.2 Dekomponering av antalet arbete timmar per person i atta
lander ar 2006

Arbetskraft/ Sysselsatta/ I arbete/ Arbetad tid/ Arbetad tid/
befolkning arbetskraft sysselsatta i arbete befolkning
(procent) (procent) (procent) (tim/vecka) (tim/vecka)
Sverige
Kvinnor 76 93 81 33,1 19,0
Méan 81 93 87 39,0 25,5
Danmark
Kvinnor 77 95 82 32,0 19,4
Méan 84 97 87 38,6 27,4
Finland
Kvinnor 73 92 85 33,8 19,4
Mé&n 77 93 89 38,8 24,7
Norge
Kvinnor 75 97 82 30,9 18,2
Man 81 96 87 38,9 26,4
Frankrike
Kvinnor 65 90 85 33,2 16,6
Méan 75 92 87 39,7 23,9
Tyskland
Kvinnor 70 91 90 30,7 17,3
Méan 82 90 94 41,2 28,2
Nederlénd.
Kvinnor 70 95 86 25,6 14,6
Méan 84 96 89 37,7 27,1
UK
Kvinnor 69 95 88 30,1 17,4
Méan 82 94 92 39,4 27,9

Anm: Individer mellan 15 och 64 ar. Heltidsstuderande som sokt och varit beredda att ta ett arbete
raknas har som arbetslosa och i arbetskraften.
Kélla: Eurostat.

6.1 Utvecklingen pa arbetsmarknaden fér
specifika grupper

Regeringen har lagt sirskild vikt vid édtgirder for vissa grupper med
svag stillning pd arbetsmarknaden, som ungdomar, dldre och invand-
rare. Atgirderna bestir i forsta hand av sinkta arbetsgivaravgifter.'’
Eftersom dessa grupper idr foéremal for sirskilda satsningar dr det
intressant att studera hur arbetsmarknaden har utvecklats f6r dem.

169 Se avsnitt 8.2.
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Det dr dnnu for tidigt att dra ndgra slutsatser om effekterna av de
riktade satsningarna, men vi kan fa en uppfattning om hur den senas-
te konjunkturuppgangen paverkat de svaga gruppernas arbetsmark-
nadssituation jamfoért med tidigare konjunkturuppgangar.

Figur 6.2 illustrerar hur antalet timmar har utvecklats sedan 1987
tor olika grupper. Grupperna ir hela befolkningen (16-64 ar), dldre
(55-64 ar), utrikes fédda (personer fodda utanfér Europa), lagutbil-
dade (personer utan avslutad gymnasieutbildning) och ungdomar (16-
24 ar).

Figur 6.2 Antal arbetade timmar per person i olika grupper

30 4

1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Samtliga ————Aldre (55-64 &ar)  —-—-- Utrikes fodda
------- Lagutbildade —--—- Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsundersékningarna.

Figur 6.2 visar en tydlig konjunkturvariation fér hela befolkningen
(samtliga). Konjunkturvariationerna édr tydligast f6r ungdomar och
utrikes fédda. For att se hur utvecklingen for dessa grupper skiljer sig
fran den genomsnittliga utvecklingen for hela befolkningen, beriknar
vi kvoter dir genomsnittet for den specifika gruppen divideras med
genomsnittet for samtliga, t ex:

arbetad tid per person 1 gruppen

Kvot = : _
arbetad tid per person for samtliga
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Figur 6.3 Antal arbetade timmar per person i olika grupper i forhal-
lande till antal arbetade timmar per person i hela befolkningen

14
0,9 4
0,8 q

074 -

0,6 4
05 1 N .~ -

044

B3+ T T 7T T T T T

1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Aldre (55-64 &r) ------- Utrikes fodda — — — — Lagutbildade —--- - Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsundersékningarna.

Enligt Figur 6.3 drabbades ungdomar och utrikes fédda sirskilt hart
av 1990-talskrisen. Direfter har det skett en aterhdimtning for utrikes
fodda, men inte f6r ungdomar. Aldres arbetade timmar har haft en
positiv utveckling i férhallande till samtliga 6ver perioden, men den-
na positiva trend har brutits under de senaste tre aren. Arbetade
timmar bland ungdomar jamfért med befolkningen i genomsnitt har
varierat med konjunkturen med en relativt stark uppgang de senaste
aren. Aven utrikes fodda visar en tydlig relativ uppging sedan 2004.

Figurerna 6.4-6.7 visar utvecklingen av de fyra komponenterna —
arbetskraftsdeltagandet, sysselsittningen, andelen sysselsatta som ar i
arbete och dessas arbetade timmar — for de fyra grupperna relativt
den genomsnittliga utvecklingen 1 hela befolkningen.

Av Figur 6.4 framgar att arbetskraftsdeltagandet i samtliga stude-
rade grupper dr ligre 4n i hela befolkningen: kvoten dr mindre 4n ett.
De skillnader i genomsnittligt arbetad tid som framgick av Figur 6.3
torklaras frimst av skillnader i arbetskraftsdeltagandet. Utrikes f6dda
har Okat sitt arbetskraftsdeltagande under de senaste tolv aren, en
trend som verkar forstirkas 2006/2007. For ligutbildade kan man
diremot se en tydlig minskning av det relativa arbetskraftsdeltagan-

det.
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Figur 6.4 Andel i arbetskraften i olika grupper i forhallande till an-
del i arbetskraften i hela befolkningen
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1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Aldre (55-64 &r) ------- Utrikes fodda — — — — Lagutbildade —-—- - Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsunders6kningarna.

Figur 6.5 Andel sysselsatta av arbetskraften i olika grupper i forhal-
lande till andel sysselsatta av arbetskraften i hela befolkningen

0,8 4 R
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1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Aldre (55-64 ar) —-—-— Utrikes fédda — — — — Lagutbildade ------- Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsundersokningarna.

Av Figur 6.5 framgar att sysselsattningen i forhallande till arbetskraf-
ten paverkades mycket kraftigare for utrikes fédda dn f6r befolkning-
en i stort under 1990-talskrisen. Den relativa sysselsattningen for
utrikes foédda visar dock en tydlig uppatgaende trend sedan 2004.
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Aven fér ungdomar verkar den relativa sysselsittningen ha 6kat se-
dan 2005. Andelen sysselsatta bland de aldre har legat nira andelen i
hela befolkningen under hela perioden.

Figur 6.6 Andel av de sysselsatta i arbete i olika grupper i forhal-
lande till andel av de sysselsatta i arbete i hela befolkningen
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————— Aldre (55-64 ar) — — — — Utrikes fddda - - - - - - - Lagutbildade

Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsundersékningarna.

Figur 6.6 visar att andelen sysselsatta som ér i arbete under storre
delen av perioden har varit hégre bland ungdomar, lagutbildade och
utrikes f6dda dn for hela befolkningen. Andelen sysselsatta i arbete
har under hela perioden varit ligre for de dldre dn f6r hela befolk-
ningen. Under de senaste daren har andelen sysselsatta i arbete mins-
kat ytterligare f6r de éldre i forhallande till hela befolkningen. Den
relativa andelen ungdomar som dr i arbete visar ett tydligt men svar-
férklarat hopp mellan 2004 och 2005.""

Enligt Figur 6.7 foll arbetstiden for ungdomar i férhallande till
samtliga 1 arbete mellan 1987 och 2005. De éldre har haft en positiv
utveckling jamfért med samtliga i arbete sedan tidigt 1990-tal. Lagut-
bildade har i genomsnitt en kortare arbetstid dn hela befolkningen.
2006-2007 okade arbetstiden for lagutbildade i férhéllande till hela
befolkningen. Utrikes fédda har pendlat mellan en nagot ligre och en

170 Detta hopp sammanfaller med den tidigare beskrivna omliggningen av Arbetskraftsundersékningar-
na.
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nagot hogre arbetstid 4n genomsnittet under tidsperioden. Under de
senaste aren har det skett en minskning 1 deras relativa arbetstid.

Figur 6.7 Genomsnittlig arbetstid for personer i arbete i olika grup-
per i forhallande till genomsnittlig arbetstid for personer i arbete i
hela befolkningen
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------- Aldre (55-64 ar) Utrikes fédda — — — — Lagutbildade - - — - - Ungdomar (16-24 ar)

Killa: SCB, Arbetskraftsunders6kningarna.

Tabell 6.3 visar hur de olika komponenterna i arbetad tid per capita
for dldre som passerat normal pensionsalder har utvecklats de senaste
sex aren. Jamfort med befolkningen i1 aldern 16-64 ar har denna
grupp (65-74 ar) en betydligt ligre genomsnittlig arbetad tid, men a
andra sidan har 6kningen sedan 2002 varit betydligt storre. Samtidigt
som fler dldre strdbmmat in i arbetskraften har frinvaron fran arbete
ocksa Okat.
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Tabell 6.3 Dekomponering av antalet arbetade timmar per person
for dldre (65-74 ar)

Arbetskraft/ Sysselsatta/ I arbete/ Arbetad tid/ Arbetad tid/

befolkning arbetskraft sysselsatta i arbete befolkning

(procent) (procent) (procent) (tim/vecka) (tim/vecka)
2002 10,0 98,4 84,1 24,4 2,0
2003 9,7 99,0 83,4 23,5 1,9
2004 9,3 98,9 80,6 23,3 1,7
2005 10,1 98,4 86,0 27,6 2,3
2006 10,3 97,9 82,1 24,9 2,1
2007 11,3 98,3 82,0 26,2 2,4

Kélla: SCB, Arbetskraftsunders6kningarna.

6.2 Jamforelse mellan konjunkturuppgangar

Det ar omoijligt att efter sa kort tid utvirdera om den nuvarande re-
geringens sysselsdttningspolitiska reformer haft avsedd effekt. Ut-
vecklingen pa arbetsmarknaden har varit generellt sett god sedan
alliansregeringens tilltride, men det hinger frimst samman med den
gynnsamma konjunkturutvecklingen. Det kan emellertid vara relevant
att analysera hur arbetsmarknaden f6r de grupper som har blivit f6-
remal for sirskilda atgiarder har utvecklats i de senaste arens konjunk-
turuppgang jamfort med tidigare konjunkturuppgangar.

Det genomsnittliga antalet arbetade timmar i befolkningen i Figur
0.2 visar ett monster dir man kan urskilja konjunkturuppgangar som
startar 1998 och 2004. 2005 skedde emellertid en omliggning av Ar-
betskraftsundersokningarna, vilket gor att vi maste bortse fran ar
2004 i var jamforelse. De jimforda perioderna dr darfér 1999-2001
och 2005-2007. Tabell 6.4 visar att genomsnittligt arbetad tid f6r hela
befolkningen har 6kat med knappt tre procent mellan 2005 och 2007.
Denna o6kning var storre dn 6kningen pa 0,7 procent mellan 1999
och 2001.
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Tabell 6.4 visar ocksa hur antalet arbetade timmar per person ut-
vecklats for de olika grupperna i férhallande till hela befolkningen.'”
Det framgar att utvecklingen i genomsnittligt arbetad tid i bada kon-
junkturuppgangarna varit mer positiv for ungdomar och utrikes f6d-
da dn f6r hela befolkningen.

Tabell 6.4 Procentuell férandring i arbetad tid per person i olika
grupper och procentuell forandring i arbetad tid i olika grupper i
forhallande till utvecklingen for hela befolkningen

Aldre Ungdomar
Samtliga (55-64 ar) Utrikes fodda Lagutbildade (16-24 &r)
Féréndring mellan 8r
1999 och 2001 0,7 2,4 8,3 -2,9 4,4
2005 och 2007 2,9 0,5 9,3 3,1 14,1
I férh8llande till samtliga
1999 och 2001 1,7 7,5 -3,6 3,7
2005 och 2007 -2,3 6,3 0,3 10,9

Killa: SCB, Arbetskraftsundersékningarna.

Tabell 6.5 jimfor den relativa utvecklingen for de olika grupperna
mellan de tva konjunkturuppgz‘ingarna.172 Positiva virden visar att det
gatt battre 1 den senaste konjunkturuppgangen fér den specifika
gruppen i férhallande till hela befolkningen dn i den tidigare konjunk-
turuppgingen.

Enligt tabellen har arbetad tid per person 6kat mer i den senaste
hégkonjunkturen fér ungdomar och lagutbildade i forhallande till
hela befolkningen dn i féregaende hogkonjunktur. Det omvinda gill-
er for dldre och utrikes fodda.

Virpropositionen 2008 innehaller en liknande jaimférelse som den
ovan for ungdomars och utrikes foddas sysselsittning mellan de tva
senaste konjunkturuppgingarna. Nagra visentliga skillnader mot var

71 For t ex den senaste konjunkturuppgingen har detta beriknats enligt:

kvot,g; - kvotys

Forindring 1 kvot,y; 5005 = . For en definition av kvoten se avsnitt 6.1.

kvot,ggs

172 Detta beriknas genom att ta differensen mellan foérindringen i den senaste konjunkturuppgingen
och férindringen i den tidigare konjunkturuppgingen:

Forindring i kvot gy, 05 — Forindringar i kvot,g, g9 -

For t ex arbetad tid/befolkning for ungdomar i Tabell 6.5 far vi (frin Tabell 6.4) 10,9 - 3,7 = 7,2.
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redovisning bér dock papekas. For det forsta relateras inte skillna-
derna 1 utvecklingen mellan konjunkturuppgingarna for de olika
grupperna till utvecklingen for befolkningen 1 genomsnitt. Detta ger
per definition en mer positiv bild av ungdomars och utrikes foddas
nuvarande situation i och med att utvecklingen &verlag varit mer
positiv den senaste uppgangen. For det andra redovisas antalet syssel-
satta och dirmed tas ingen hinsyn till férandringar 1 befolkningens
storlek. Att inte ta hinsyn till att antalet utrikes fodda Okat ger ater-
igen en for positiv bild.

Tabell 6.5 Utvecklingen av olika komponenter i antalet arbetade
timmar per person i olika grupper i forhallande till utvecklingen for
hela befolkningen i den senaste konjunkturuppgangen jamfért med
den férra

Aldre Utrikes Lag- Ungdomar

(55-64 8r) fodda utbildade (16-24 &r)
Arbetskraft/befolkning -1,8 1,9 2,0 -1,0
Sysselsatta/arbetskraft -1,0 -2,4 -0,6 1,4
I arbete/sysselsatta -0,2 -0,3 0,6 1,5
Arbetad tid/i arbete -0,9 -0,4 1,8 4,9
Arbetad tid/befolkning -3,9 -1,2 3,8 7,2

Kélla: SCB, Arbetskraftsunders6kningarna.

Vir diskussion visar att det spelar stor roll hur jimférelser av syssel-
sattningsutvecklingen fér olika grupper mellan olika perioder gors.
Detta ar viktigt att papeka med tanke pa att sysselsattningspolitiska
indikatorer enligt Varpropositionen 2008 kommer att fa ¢kad bety-
delse.
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7 Reformer inom arbetsloshets och
sjukférsakringen

Detta avsnitt analyserar effekterna av bade genomférda och aviserade
reformer inom arbetsloshets- och sjukforsikringen. Reformerna
sammanfattas 1 Fordjupningsrutorna 7.1 och 7.2.

7.1 Arbetsléshetsférsakringen

Arbetsloshetsforsakringens utformning paverkar arbetslosheten. Av
de fyra komponenterna i arbetad tid per capita som diskuterades
ovan kan arbetsloshetsforsakringen dirmed forvintas ha storst bety-
delse for sysselsittningen. I viss méan kan dven arbetskraftsdeltagan-
det och arbetstiden f6r dem som ir i arbete paverkas.

7.1.1 Beskrivning av reformerna

Béde ersittningsnivaerna i arbetsloshetsforsikringen och dess finan-
siering har reformerats. Fr o m 1 januari 2007 avtar den inkomstbe-
roende arbetsloshetsersittningen med arbetsloshetens lingd. Efter
200 arbetsloshetsdagar sjunker ersittningen fran 80 till 70 procent.
Efter 300 dagar sjunker ersittningen ytterligare i och med att a-
kasseperioden tar slut och personer som inte hittat arbete far ta del
av den nya jobb- och utvecklingsgarantin dér ersattningsgraden ar 65
procent av den tidigare inkomsten. For forildrar med forsérjningsan-
svar for minderariga barn sker denna sinkning forst efter 450 dagar.
Dessutom har den tidigare f6rhéjda ersittningen under de 100 forsta
arbetsloshetsdagarna avskaffats. Detta motsvarar en knappt sjupro-
centig sinkning av den hogsta mojliga ersittningen.

Samordningen mellan arbetsloshetsforsikringen och de arbets-
marknadspolitiska programmen har ocksa forindrats. Tidigare sluta-
de klockan i arbetsloshetsforsakringen att ticka om en arbetslos gick
in i ett arbetsmarknadspolitiskt program (och fick ersittning i form
av aktivitetsstod). Med det nya regelverket riknas dagar 1 program pa
samma sitt som dagar med ersittning fran arbetsloshetsforsikringen.
I praktiken innebdr detta en férkortning av den maximala ersitt-
ningsperioden: en ersatt arbetsloshetsperiod kan nu inte bli lingre dn
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300 ersattningsdagar (420 kalenderdagar) for en arbetslos utan for-
sorjningsansvar for minderariga barn och inte lingre dn 450 ersitt-
ningsdagar (630 kalenderdagar) for en arbetslos med sadant f6rsorj-
ningsansvar. Dessutom har kvalificeringsvillkoren for a-kassa skérpts.
Studerandevillkoret har tagits bort och berikningen av ersittning
baseras numera dven pa manader utan arbete. Mojligheten att be-
grinsa arbetssokandet yrkesmassigt och geografiskt har ocksd be-
gransats.

A-kassans finansiering har sedan den borgerliga regeringen till-
tridde hosten 2006 reformerats tva ganger. Det motiv som frimst
betonats har varit att (via a-kassorna) forstirka drivkrafterna for
facket att vara dterhallsamt 1 sina l6nekrav. Reformerna har syftat till
att skapa en koppling mellan egenavgiften och arbetslésheten i en
kassa: en Okning av arbetslosheten bland kassamedlemmarna till £6ljd
av hoga loneckningar ska ge hogre egenavgifter. De nya avgifterna
har ocksd inneburit en differentiering mellan personer i arbete och
personer som inte arbetar: enligt den forsta reformen, som tridde i
kraft den 1 januari 2007, skulle sysselsatta medlemmar betala den
fulla avgiften, arbetslésa medlemmar skulle ha en ligre avgift. Fr o m
1 juli 2008 kommer avgiften att vara nedsatt dven for sysselsatta men
sjukskrivna medlemmar.

Den forsta finansieringsreformen innebar emellertid endast en
mycket svag koppling mellan arbetslésheten 1 en kassa och egenavgif-
ten. I Budgetpropositionen f6r 2008 aviserades dérfér en ny finansie-
ringsreform som ska trada i kraft 1 juli i 4r. Samtidigt foreslogs ytter-
ligare tva karensdagar och en kraftig minskning av antalet ersitt-
ningsdagar vid deltidsarbetsloshet. Den forsta forindringen kommer
att gélla fr o m 7 juli 1 ar, den andra tradde i kraft den 7 april.

7.1.2 Forskningen p& omradet

Att en ersittning som avtar med arbetsloshetens lingd kan bidra till
okad sysselsattning dr vil underbyggt av savil teoretisk som empirisk
forskning. Det finns ett starkt teoretiskt stod for att en avtagande
ersittningsprofil frimjar aterging till arbete.'” Med en avtagande

173 Teoretiska modeller som beaktar individernas eget sparande kan leda till andra slutsatser om ersitt-
ningens tidsprofil (se t ex Werning 2002, Shimer och Werning 2005 och Hassler och Mora 2007). Vi
bedémer dock dessa modeller som mindre realistiska eftersom manga inkomsttagare, sirskilt lagin-
komsttagare, i regel har ganska sma sparbuffertar.
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ersattning kan drivkrafterna for att soka efter arbete hallas uppe, sam-
tidigt som det omedelbara férsikringsskyddet vid fristillningar kan
forbli jamforelsevis hogt. Lagre ersittning mot slutet av en ersatt-
ningsperiod kan ocksa antas paverka arbetsformedlarnas beteende sa
att de da intensifierar stédet till de arbetslosa.

Flera empiriska studier av tidigare a-kassereformer i Sverige visar
att ersittningsnivan har betydelse f6r hur snabbt de arbetslésa kom-
mer tillbaka i arbete. Studier fran andra linder visar liknande resul-
tat."* I en underlagsrapport till Finanspolitiska radet férséker Anders
Forslund (2008) uppskatta de genomférda a-kassereformernas effek-
ter pa jamviktsarbetslosheten (den arbetsloshet som ar forenlig med
en stabil inflationstakt).

Forslund kommer till slutsatsen att effekterna pa jamviktsarbets-
l6sheten kan vara stora men betonar samtidigt osidkerheten i upp-
skattningarna. Osakerheten beror pa tva faktorer. For det forsta dr
det oklart exakt hur man ska mita sinkningarna av ersittningsnivan;
de paverkar olika grupper av arbetslosa pa olika sitt och det dr inte
sjalvklart hur detta ska vigas samman. For det andra finns det bara
nagra fa svenska studier av hur ersittningsnivan paverkar évergangen
till sysselsittning.” Forslunds slutsats r att de sinkningar av a-
kasseersittningen som gjorts pa sikt kan antas minska arbetslésheten
med mellan 0,5 och 1,8 procentenheter. Jimviktsarbetslosheten fore
reformerna bedoéms av Forslund ha varit ca 6 procent enligt den nu-
mera anvinda ILO-definitionen.

Motivet for de ytterligare tva karensdagarna 4r mindre klart. Man
kan argumentera for att karensdagar behévs da ersittningsprofilen i
Ovrigt dr avtagande. Motivet ar att forhindra att den hogre ersittning-
en i borjan av en arbetsloshetsperiod leder till for stort infléde 1 ar-
betsléshet. Men de 6kade incitamenten till arbete bor vigas mot for-
samringen av forsikringsskyddet. Det finns ingen forskning som
visar hur stort det optimala antalet karensdagar dr: fem kan ha varit
optimalt likavil som sju.

17+ En genomging av bide den svenska och den internationella litteraturen finns i Fredriksson och
Holmlund (2005). Andra 6versikter dr Krueger och Meyer (2002) och OECD (2006a). En vanlig upp-
skattning dr att elasticiteten for arbetsléshetens varaktighet med avseende pa ersittningsnivin dr 0,5. Det
innebdr att en sinkning av ersittningen med 10 procent leder till 5 procents kortare arbetsléshetstid.

175 Forslund (2008) gar igenom studier baserade pa sivil svenska mikro- som makrodata samt studier av
s k paneler av linder (dvs studier som forséker forklara variationer bade mellan linderna och Gver tiden
inom linderna).



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 7

Nir det giller a-kassans betydelse for deltidsarbetslésheten finns
det endast ett fatal studier. Det finns visst stod for att det tar lingre
tid for deltidsarbetslosa med a-kassa att lamna arbetslosheten dn for
dem som inte har a-kassa. Férdndringen av arbetsloshetsersattningen
tor deltidsarbetslosa kan saledes ha potential att 6ka antalet arbetade
timmar bland de deltidssysselsatta. Men det ar inte sikert att jamfo-
relsen ar rattvisande eftersom grupperna med och utan a-kassa kan
skilja sig at pa flera sitt. Man bor ocksa vinta sig att mojligheten att
uppbira a-kassa pa deltid kan frimja sysselsittningen dérfor att den
skapar drivkrafter att arbeta deltid i stillet for att vara heltidsarbets-
16s.”7° T det perspektivet kan a-kassereformen for deltidsarbetslsa
bidra till en minskning av antalet sysselsatta. Sammantaget ar det
omoijligt att utifran befintlig forskning férutsiga huruvida reformen
pa ling sikt kommer att 6ka eller minska det totala antalet arbetade
timmar. Men helt sikert leder férandringen till att forsakringsskyddet
forsimras for manga deltidsarbetande.

Enligt teoretisk forskning kan en starkare koppling mellan avgif-
ten och arbetsloshetsnivan antas dimpa lénekraven och dirmed hoja
sysselsattningen. Denna slutsats bygger dock pa flera viktiga forut-
sattningar. Framfor allt bor det finnas en stor 6verlappning mellan a-
kassor och avtalsomraden. Enligt var bedémning ir linken ganska
svag eftersom a-kassor och férhandlingsomraden bara delvis motsva-
rar varandra. Foljaktligen boér man vinta sig ett ganska svagt samband
mellan a-kassans finansiering och 16nebildningen.

Det finns inte nagra empiriska studier av hur a-kassans finansie-
ring paverkar 16nebildning och sysselsittning. En studie av Forslund
(1994) ligger nirmast. Denna finner inte nagot statistiskt sikerstallt
samband mellan den statliga subventionen av a-kassan och 16nen pa
branschniva. Eventuellt skulle man kunna utnyttja studier av hur
skattesystemets progressivitet paverkar l6nebildningen till att ocksa
dra slutsatser om effekterna av differentierade a-kasseavgifter. Resul-
taten 1 dessa studier att hogre progressivitet leder till ligre 16ner kan
tolkas som indirekta beldgg for att en pa marginalen 6kad egenfinan-
siering av a-kassan ocksa skulle kunna leda till ligre l6ner och darige-
nom till ligre arbetsléshet.'”

176 Hartman (2008) diskuterar olika effekter och tidigare litteratur.
177 Se t ex Holmlund och Kolm (1995).
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Fordjupningsruta 7.1 Reformer av arbetsloshetsforsak-
ringen

Sinkning av ersittningsgraden fran 80 till 70 procent av tidigare
arbetsinkomst fér dagarna 201-300. Undantag for fordldrar till
minderariga barn, vilka fir 70-procentig ersittning dagarna 301-
450. Giller fr o m 5 mars 2007.

Jobb- och utvecklingsgaranti, i vilken arbetslosa som férbrukat
ritten till a-kassa placeras, galler fr o m 2 juli 2007. Ersattningsni-
van utgor 65 procent av tidigare arbetsinkomst. Jobbgaranti for
ungdomar fr o m 3 december 2007.

Borttagande av mojlighet till f6rlingd ersittningsperiod fr o m 2
juli 2007.

Sammanrikning av dagar med arbetsloshetsersittning och aktivi-
tetsstod giller fr o m 1 okt 2007.

Sinkning av den hogsta ersittningen under de forsta 100 dagarna
fran 730 till 680 kr per dag. Giller fr o m 1 jan 2007.

Skirpning av arbetsvillkor, avskaffande av studerandevillkor. Ny
berikning av ersittningen sa att aven manader utan arbete ingar i
berikningen. Giller fr o m 1 jan 2007.

Moijlighet att begrinsa arbetssékande geografiskt eller yrkesmas-
sigt borttagen fr o m 2 juli 2007.

Forhojd finansieringsavgift (den avgift som a-kassorna betalar till
staten for att finansiera utbetalningar frin arbetsléshetstorsik-
ringen). Forsta dndringen 1 jan 2007, andra dndringen 1 juli 2008.
Differentierade medlemsavgifter. Fast del betalas av samtliga
medlemmar, medan f6rhojd del betalas av medlemmar som inte
ar helt arbetslosa. Forsta dndringen 1 jan 2007, andra dandringen 1
juli 2008.

Avskaffad avdragsritt for avgifter till a-kassa. Giller from 1 jan
2007.

Forkortad a-kasseperiod vid deltidsarbetsloshet. Endast 75 (i
stillet for tidigare 300/450) av ersittningsperiodens 300/450 da-
gar kan anvindas vid deltidsarbetsloshet. Giller from 7 april
2008.

Ytterligare tva karensdagar. Giller fr o m 7 juli 2008.
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En viktig fraga giller de hojda medlemsavgifternas effekt pa anslut-
ningen till a-kassorna. Det dr anmirkningsvart att denna fraga inte
dgnats storre uppmirksamhet i forberedelserna av reformen.” En
mojlig forklaring dr att man fran borjan tinkte sig en obligatorisk
arbetsloshetsforsikring.'”

Fran september 2006 till februari 2008 har antalet medlemmar i a-
kassorna minskat med 12 procent." I en kommande konjunkturned-
gang kommer alltsa ett stort antal personer att std utan tillfredsstal-
lande forsikringsskydd. Med en ligre genomsnittlig avgiftshojning
hade denna utveckling kunnat undvikas. Da hade man ocksa kunnat
astadkomma en storre differentiering av avgifterna, vilket skulle ha
inneburit starkare drivkrafter till aterhallsamhet 1 I6nebildningen.

7.1.3 Slutsatser om arbetsléshetsférsakringen

Sammanfattningsvis drar vi féljande slutsatser:

e Torskningsstddet for att reformerna inom a-kasseomradet verkli-
gen ska uppnd det angivna syftet att Oka sysselsittningen ar
starkt, aven om omfattningen av forskning skiljer sig it mellan
olika omraden. Starkast dr stodet for att sinkningen av ersitt-
ningsnivan leder till kortare arbetsléshetsperioder. Vilka effekter
torindringarna av arbetsloshetsersittningen for deltidsarbetslosa
och a-kassornas finansiering kommer att ha ar mindre klart.

e A-kassereformen kan frimst antas paverka andelen sysselsatta i
arbetskraften. Arbetskraftsdeltagandet kan eventuellt minska da
sankt ersittning gor det mindre formanligt att (genom arbete)
kvalificera sig for a-kassan.

e De ldgre a-kassenivaerna innebir en visentlig forsimring av for-
siakringsskyddet. Det drabbar liaginkomstgrupper med hogst ar-
betsloshetsrisk. Det kan ocksa leda till hogre belastning pa andra,
nirliggande trygghetssystem som sjukforsikringen och det kom-
munala socialbidraget. Tidigare forskning tyder pa att systemen
fungerar som kommunicerande karl sa att minskad generositet pa

178 T ett internt PM pa Finansdepartementet fran februari 2007, effer (var kursivering) det att den férsta
finansieringsreformen genomforts, gjorde Finansdepartementet bedémningen att antalet medlemmar i
a-kassorna skulle komma att minska framf6r allt bland laginkomsttagare.

179 Detta framgir bl a av moderaternas motion 2005/06:m016 med anledning av Virpropositionen
2006.

180 Enligt Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF) var antalet medlemmar i a-kassorna den 30
september 2006 ca 3 807 000; den 29 februari 2008 var antalet ca 3 357 000.
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ett hall leder till 6kade krav pa andra system.'™ Dessa effekter
verkar inte ha diskuterats i analysunderlagen f6r reformerna, vil-
ket ar en brist.

e Vir framsta kritik giller férindringarna av a-kassans finansiering
som enligt var bedomning har genomforts pa ett mycket olyckligt
sitt. De nya regler som inférdes och gillde under 2007 gav
mycket svaga incitament for en mer aterhallsam l6nebildning.
Den misslyckade utformningen av den forsta finansieringsrefor-
men berodde med all sannolikhet pa att ett huvudmotiv f6r den-
na var att genom hdéjda egenavgifter dra in en i1 férvdg bestimd
summa for att finansiera det fOrsta jobbskatteavdraget. Detta
stillde krav pa betydande hojningar av egenavgifterna. Samtidigt
ville man sitta ett tak f6r héjningen i enskilda kassor. Detta be-
grinsade moijligheterna till differentiering mellan kassorna.

e Det finns anledning att vara sirskilt kritisk mot den bristande
samordningen mellan de forindringar av a-kassefinansieringen
och de skattereformer som genomforts. Jobbskatteavdraget —
som diskuteras mer utforligt 1 avsnitt 8.1 — syftar till att 6ka 16n-
samheten av arbete. Samtidigt motverkas detta av att de hojda a-
kasseavgifterna bara giller personer i arbete: arbetslésa och sjuk-
skrivna undantas. Ett bittre alternativ skulle ha varit att kombine-
ra en lagre avgiftshojning med ett ligre jobbskatteavdrag. I s fall
skulle man ha kunnat undvika den stora minskning av medlem-
skapet i a-kassorna som skett.

7.2 Sjukfoérsakringen

Forindringarna 1 sjukforsidkringen kan framfor allt vintas paverka
hur stor andel av de sysselsatta som ar i arbete och darigenom antalet
arbetade timmar f6r dem som dr 1 sysselsittning.

7.2.1 Beskrivning av reformerna

De stora reformerna inom sjukforsikringen aviserades i Budgetpro-
positionen for 2008, men redan dessfoérinnan genomfordes flera be-
tydelsefulla férindringar. Arbetsgivarnas medfinansiering av sjuk-

181 Se t ex Larsson (2006) och Larsson och Runeson (2007) om samspelet mellan sjuk- och arbetslos-
hetsférsikring,
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penningen avskaffades fr o m 1 januari 2007. Arbetsgivarnas mojlig-
heter till kontroll har férbittrats i och med att de fatt ritt att begira
sjukintyg fran den forsta sjukskrivningsdagen. Ersittningsnivan un-
der sjukpenningtiden har ocksa reducerats genom att taket for den
maximala ersittningen sinkts fran tio till sju och ett halvt basbelopp
per ar och andelen av den sjukpenninggrundande inkomsten (SGI)
som anvinds for att berikna ersittningen dndrats fran 1 till 0,97."

Reformpaketet 1 Budgetpropositionen for 2008 har flera kompo-
nenter. En central komponent dr den s k rehabiliteringskedjan med
fasta tidsgrinser vid tre, sex och tolv manader f6r prévning av arbets-
férméga och rehabiliteringsbehov. Prévningen av arbetstérmagan ska
goras gentemot hela arbetsmarknaden. En rehabiliteringsgaranti ingar
ocksa 1 paketet. En annan central komponent dr en fast tidsgrins for
sjukpenningen. En sjukpenning som motsvarar 80 procent av den
sjukpenninggrundande inkomsten kan erhallas under hogst 12 mana-
der men med vissa vildefinierade undantag.'”’ Direfter kan den sjuk-
skrivna ansoka om forlingd sjukpenning med 75-procentig ersitt-
ningsgrad i maximalt 18 manader. En tredje viktig del av reformpake-
tet handlar om dtgirder som ska underlitta for personer med sjuker-
sattning att komma tillbaka till arbete.

Resurser for en vidareutvecklad foretagshilsovird ingick ocksa
som en del i paketet. Exakt hur foretagshilsovarden kommer att ut-
formas ar fortfarande oklart. Utredningen Framtidens FHV-
utbildning limnade ett betinkande i december 2007 om bl a hur ut-
bildningen i féretagshilsovard ska bedrivas. Mojligheterna att anvin-
da Forsdkringskassans medel for att kopa vard i landstingen for att
snabbare fa sjukskrivna tillbaka i arbete ska vidgas. Vidare vill reger-
ingen starta forsoksverksamhet med att tillita privata foretag att fa
rehabiliterings- och jobbférmedlaruppdrag och foreslar sirskilda in-
satser f6r ungdomar med aktivitetsersittning, dvs tidigare fortidspen-
sion, inom ramen fOr dessa forsoksverksamheter. Inférandet av ny-

182 Faktorn for SGI-berikning sianktes fran 1 till 0,989 den 1 januari 2007 och sedan fran 0,989 till 0,97
den 1 januari 2008.

183 T den proposition som limnades till Riksdagen i mars 2008 papekar regeringen angiende undantag
vikten av ”en restriktiv tillimpning och féreslir darfor att det ska rora sig om synnerliga skil och att det
endast bor omfatta personer som ir arbetsoférmégna pa grund av mycket allvarliga sjukdomar. Exem-
pel pa sidana sjukdomar ir vissa tumérsjukdomar, neurologiska sjukdomar sisom ALS eller om den
forsidkrade vintar pa transplantation av ett vitalt organ. Om sidana synnerliga skil foreligger kan sjuk-
penning motsvarande 80 procent av den sjukpenninggrundande inkomsten beviljas dven sedan den
forsikrade paborjat en ersittningsperiod med forlingd sjukpenning (---) och direfter.” (Socialdeparte-
mentet, 2008a-b)
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friskjobben, dvs en subvention for arbetsgivare som anstiller en lang-
tidssjukskriven person, var ytterligare en del av reformerna i Budget-
propositionen fér 2008."™

7.2.2 Forskningen pa omradet

Sjukforsakringen dr det omrade av sysselsittningspolitiken dir det
bedrivits minst forskning. Betydelsen av ersittningsnivan ar dock ett
undantag. Flera studier fran bade Sverige och andra linder visar att
ersittningsnivan paverkar utnyttjandet av forsikringen.'® Sinkningen
av ersittningstaket och den sjukpenninggrundande inkomsten (SGI)
kan dérfér antas minska sjukfranvaron. Tidigare hojningar av ersitt-
ningsnivan kan dock inte férklara mer 4n en del av den drastiska 6k-
ning av sjukfrinvaron som intriffade under slutet av 1990-talet. Dir-
tor kommer den marginella minskning som nu genomforts knappast
att ha nagon avgorande effekt. Att sinka ersittningsnivin genom att
sinka den sjukpenninggrundande inkomsten dr dessutom ett oge-
nomskinligt sitt att minska ersittningsgraden och strider mot reger-
ingens malsattning att politiken ska vara transparent

Om en lingre franvaro fran arbete 1 sig, oavsett sjukdomsforlop-
pet, minskar individens arbetskapacitet, sa dr det ett argument for en
minskande ersittning 6ver tiden och fasta tidsgrinser. Nagra empi-
riska studier som visar effekter av en avtagande ersittningsprofil
finns emellertid inte. Vissa slutsatser kan dock dras fran en studie av
Johansson och Palme (2005) som visar att en med tiden dkande er-
sattning leder till /Jingre sjukskrivningar. En avtagande profil borde
darfor leda till kortare sjukskrivningar. Tidsgranserna vid tre och sex
manader skapar naturliga kontrolltillfillen. Det finns atminstone tva
tidigare svenska studier som visar att kontroll, i form av likarintyg
eller avstimningsmoten, spelar en viktig roll f6r sannolikheten att ett
sjukfall avslutas tidigare 4n annars skulle ha varit fallet.'

Erfarenheterna frin reformer av sjukforsikringen i Nederlinderna
kan ge vissa indikationer pa vad som kan foérvintas av reformerna i
Sverige. Det faktum att man i Nederlinderna begrinsade sjukpen-
ningperioden (forst till maximalt ett ar, sedan till tva ar) och lit ar-

184 Se avsnitt 8.3.

185 Johansson och Palme (2002, 2005), Hesselius och Persson (2007), Larsson (2006) samt Henrekson
och Persson (2004) dr svenska studier. Krueger och Meyer (2002) och Barmby m fl (2002) ir 6versikter
av den internationella litteraturen.

186 Se Johansson och Lindahl (2008) samt Hesselius m fl (2005).
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betsgivarna betala hela sjukpenningen, kombinerat med att de fick ett
ckonomiskt bindande ansvar for rehabiliteringen, tycks ha haft stor
betydelse f6r minskningen i sjukfranvaron. Huruvida det 6kade ar-
betsgivaransvaret lett till att arbetsgivarna blivit mindre villiga att
anstilla svaga grupper (med dalig forvintad hilsa) har inte studerats
sarskilt noggrant i det hollindska fallet, men det finns visst stod for
att detta inte intriffat i nigon hogre grad."”” Utifran dessa erfarenhe-
ter kan inférandet av tidsgranser i Sverige vintas fa positiva syssel-
sattningseffekter, medan avskaffandet av medfinansieringen kan for-
vintas fa negativa sadana.

Slopandet av medfinansieringen forefaller sialedes inte kunna mo-
tiveras av att det skulle leda till positiva sysselsittningseffekter. I
Budgetpropositionen f6r 2007 argumenterades fOr att kroniskt sjuka
och minniskor med funktionshinder till f6ljd av medfinansieringen
valdes bort av arbetsgivarna. Pa teoretiska grunder kan man forvinta
sig att medfinansieringen har sidana effekter, men det fanns inga
systematiska empiriska studier som visade att sa dr fallet nir denna
proposition skrevs.

Ett exempel pa en nirmast outforskad fraga ir vilka effekter ar-
betslivsinriktad rehabilitering har. Det finns inget tydligt stod for att
sadan rehabilitering minskar sjukfranvaron. Detta dr sliende med
tanke pa att reformpaketet i Budgetpropositionen fér 2008 starkt
betonar just rehabilitering, bade arbetslivsinriktad och medicinsk
sadan.

For flera av de andra inslagen i reformerna av sjukforsikringen
saknas ocksa systematiska studier av effekterna. Nagra siadana studier
om den finansiella samordningens effekter pa sjukfranvaron finns t
ex inte. Foretagshalsovardens betydelse ar heller inte beforskad, dven
om erfarenheter fran andra linder, bl a Finland verkar positiva. Dessa
slutsatser grundas dock nistan uteslutande pa fallstudier.'® Huruvida
privata aktorer kan erbjuda bittre formedlings- och rehabiliterings-
tjanster till langtidssjuka ér ytterligare en fraga som det inte forskats
om.

187 For en utvirdering av de hollindska reformerna se de Jong och Lindeboom (2004).
188 SOU 2004:113 beskriver bl a den finska foretagshilsovarden. Enligt denna beskrivning bidrar fore-
tagshilsovirden till en bittre sjukskrivningsprocess 4n vad den allminna hilsovarden gor.
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Fordjupningsruta 7.2 Reformer av sjukforsakringen

Avskaffande av arbetsgivarnas medfinansiering fr o m 1 jan 2007.
Multipliceringsfaktorn fér den sjukpenninggrundande inkomsten
(SGI) dndrades fran 1 il 0,989 (fr o m 1 jan 2007) och till 0,97 (1
jan 2008). Sankt inkomsttak fran 10 till 7,5 prisbasbelopp.
Andring av pensionsritten for personer med inkomstrelaterad
sjuk- eller aktivitetsersittning. Sdnkning av antagandeinkomsten
fran 93 till 80 procent. Gallde 1 jan — 31 dec 2007.
Landstingsmiljard giller fr o m februari 2007. Som hogst utbeta-
las en miljard per dar under en trearsperiod till landstingen for at-
girder som minskar sjukfrinvaron. Ersittningens storlek till re-
spektive landsting beror pa befolkningsmingd och minskningen i
sjukpenningdagarna.

Skirpt kontroll och atgirder mot fusk. Mojlighet f6r arbetsgivare
att begira lidkarintyg fran forsta sjukfranvarodagen fr o m 1 jan
2008.

Avskaffande av arbetsgivarnas ansvar for rehabiliteringsutred-
ningar fr o m 1 juli 2007.

Utveckling av ny féretagshilsovard.

Reformpatketet i Budgetpropositionen for 2008

Rehabiliteringskedjan. Fasta tidsgranser f6r bedomning av arbets-
férmaga och rehabiliteringsbehov.

Tidsgrins for sjukpenningen pa 12 manader med en ersittning pa
80 procent av sjukpenninggrundande inkomst. Direfter forlangd
sjukpenning 1 hogst 18 manader med 75-procentig ersittning.
Vissa vildefinierade undantag far 80-procentig ersittning under
en lingre tid.

Striktare kriterier f6r bedomning av arbetsformagan och ritten
till ersittning.

Tydligare ansvarsfordelning mellan rehabiliteringsaktérer: minsk-
ning av Forsikringskassans anslag for att kdpa in rehabiliterings-
tjanster.

Rehabiliteringsgaranti f6r medicinsk rehabilitering.
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Ett forslag som kan motiveras utifran forskning, men som regeringen
fick backa fran efter hard kritik frin bade facket och Svenskt Nar-
ingsliv, gillde den s k minskningsregeln. Den skulle begrinsa maojlig-
heterna att komplettera sjukpenning med andra forsikringar via t ex
kollektivavtal."” Aven Socialférsikringsutredningen har papekat det
problematiska med en utformning dir kompletterande forsikringsgi-
vare fyller ut den statliga ersittningen utan att bara hela kostnaden
for detta.” En konstruktion med flera forsikringsgivare, dir en —
staten — star for en betydligt storre del av kostnaderna dn de andra
kan antas leda till att de samlade forsikringsvillkoren inte viger nyt-
tan av en generos forsikring mot riskerna for 6verutnyttjande pa ett
samhillsekonomiskt limpligt sitt. Detta dr en mycket komplicerad
fraga, eftersom det samtidigt 4r problematiskt att begrinsa férmaner
som kommit till i férhandlingar mellan arbetsmarknadens parter och
dir arbetstagarna avstatt fran en del av [6neutrymmet 1 utbyte mot ett
bittre forsikringsskydd. Det dr uppenbart att regeringen inte lyckats
forklara problematiken pa ett tillrickligt pedagogiskt sitt. Varken
oppositionen eller arbetsmarknadens parter kan heller sigas ha varit
sarskilt behjilpliga for att fa till staind en nyanserad debatt.

7.2.3 Regeringens beslutsunderlag

Bade Finans- och Socialdepartementet har tagit fram forhallandevis
mycket beslutsunderlag for reformerna inom sjukférsikringen. Dessa
underlag redovisas dock inte i budgetpropositionerna. De enskilda
departementsstencilerna om rehabiliteringskedjan, tidsgrinsen och de
nya reglerna for personer med sjukersittning innehaller ndgot mer av
hinvisningar till forskningen pa omradet.””"

Enligt internt material fran Finansdepartementet som vi tagit del
av forvintades reformpaketet i Budgetpropositionen f6r 2008 leda till
en mycket modest Okning av sysselsittningen, ca 0,01 procent, me-
dan effekterna pa arbetade timmar forvintades bli nagot storre, ca
0,12 procent pa lang sikt. Osikerheten i dessa uppskattningar ar for-
stas mycket stor eftersom det finns sa lite forskning att tillga. I de fall
dir forskning helt saknas har Finansdepartementet uppskattat effek-
terna till noll, vilket vi anser vara ett rimligt forfarande.

189 Se Hesselius och Persson (2007).
190 Se SOU 2006:86.
191 Se Socialdepartementet (2008b-d).
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7.2.3 Slutsatser om sjukfdrsakringen

Sammanfattningsvis landar vi i f6ljande fem slutsatser.

Reformerna av sjukforsikringen kan forvintas 6ka antalet arbe-
tade timmar. Man angriper den hoéga sjukfranvaron fran olika
hall. De olika komponenterna i reformpaketet syftar till att skapa
drivkrafter till arbete, att stirka arbetsférmagan och att stirka ef-
terfraigan pa arbetskraft som varit langtidssjukskriven.

Men det édr svart att uttala sig om hur effektiva atgirderna kan bli.
Inte mycket i regeringens reformpaket ar nytt egentligen. Sa t ex
har sjukskrivningsprocessen pa papper sedan linge innehallit fasta
tidpunkter f6r bedémning av arbetsférmagan gentemot hela ar-
betsmarknaden redan efter tre manader. Men 1 praktiken har det-
ta knappast nagonsin tillimpats. Detsamma giller prévningen av
sjuk- eller aktivitetsersittning som alltid ska gbras om en sjuk-
skrivning bedéms bli lingre dn ett ar. Sjukskrivningarna har tilla-
tits bli linga trots alla regler som skulle férhindra det. Fragan ar
da varfor man ska vinta sig att de nya reglerna ska tillimpas strik-
tare dn de gamla.

De ekonomiska incitamenten har i férsta hand lagts pa individen.
Enligt forskningen kan det visserligen vintas paverka sjukfranva-
ron, men det dr svart att tro att det ska racka for att kraftigt halla
nere sjukskrivningarna. De Gvriga aktorerna i sjukskrivningspro-
cessen — arbetsgivarna, de sjukskrivande likarna, landstingen
samt Forsikringskassan — bor ocksa ha drivkrafter att forhindra
och forkorta sjukfranvaron. Troligen dr arbetsgivarnas ekono-
miska drivkrafter att verkligen ta det ansvar som de alagts for att
hjilpa de sjukskrivna tillbaka till arbetsmarknaden f6r svaga. Ar-
betsgivarna bir det huvudsakliga ansvaret for rehabilitering av
sina anstillda, men det finns inga sanktioner om de inte gor det.
Reformpaketet kan kritiseras for bristande genomskinlighet.
Framfor allt giller detta sinkningen av ersittningen via en ldgre
sjukpenningerundande inkomst. Argumentet 1 budgetpropositio-
nen dr att sjukpenningen bor grundas pa historisk, i stillet for ak-
tuell, inkomst och att den genomférda justeringen av SGI iar ett
forsta steg i denna process. Dessvirre framstar justeringen som
ett medvetet sitt att dolja en sinkning av ersdttningsnivan. An-
vindningen av termen rehabilitering kan ocksa kritiseras for
bristande transparens: rehabiliteringskedjan handlar framfér allt
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om fasta tidpunkter fér bedomning av arbetsférmaga och en
tidsbegrinsad sjukpenning.

e Slutligen finner vi det beklagligt att nagra av reformforslagen varit
sa bristfilligt underbyggda att regeringen redan fatt backa fran
dem. Exempel pa det dr de dndrade reglerna angidende pensions-
ritten f6r personer med sjuk- och aktivitetsersittning och minsk-
ningsregeln for kompletterande forsakringar. Det ar viktigt att
forslag ér sa vil forberedda och forankrade innan de presenteras i
en budgetproposition att man inte behoéver dra tillbaka dem. Det-
ta giller 1 sdrskilt hog grad 1 sidana kinsliga fragor som inskrink-
ningar 1 trygghetssystemen.
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8 Reformer av beskattningen av
arbete

Detta avsnitt diskuterar reformer av beskattningen av arbete. Vi stu-
derar dels de forindringar i beskattningen av arbetsinkomst som
jobbskatteavdragen inneburit, dels riktade skattesinkningar som ge-
nomforts eller aviserats. Reformerna sammanfattas 1 Fordjupningsru-
ta 8.1.

8.1 Jobbskatteavdragen

8.1.1 Beskrivning av jobbskatteavdragen

For att 6ka drivkrafterna for arbete infordes ett forsta jobbskatteav-
drag den 1 januari 2007. Detta kompletterades med ett forstarkt
jobbskatteavdrag fran den 1 januari 2008.

Jobbskatteavdragen riktar sig till personer med arbetsinkomst och
innebdr att inkomst fran arbete upp till en viss niva inte beskattas alls
och att skatten pd inkomst fran arbete 6ver denna niva reduceras. For
det jobbskatteavdrag som inférdes 2007 gick gransen for helt skatte-
befriad arbetsinkomst vid ca 31 tkr. Pa inkomster 6ver denna niva
reducerades marginalskatten genom att jobbskatteavdraget O6kade
med inkomsten. For arbetsinkomster over ca 110 tkr erholls en fast
arlig skattereduktion pa ca 10 tkr. For personer 6ver 65 ar var jobb-
skatteavdraget storre.

Det forstirkta jobbskatteavdraget innebar en héjning av den max-
imala skattefria arbetsinkomsten. Dessutom inférdes en ytterligare
niva pa avdraget. Det betyder att jobbskatteavdraget nu fortsitter att
6ka med inkomsten dven for drsinkomster 6ver 110 tkr. Detta redu-
cerar den effektiva marginalskatten nagot. Forst for inkomster 6ver
ca 280 tkr Overgir skattereduktionen till ett fast belopp, som efter
reformen ir ca 13 tkr per ar.

I Varpropositionen 2008 aviseras att jobbskatteavdraget ska byg-
gas ut med ett tredje steg. Hur denna utbyggnad ska se ut specificeras
dock inte.

Figur 8.1 illustrerar hur dagens jobbskatteavdrag beriknas for per-
soner med endast arbetsinkomst. Den nedre kurvan visar hur grund-



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 8

avdraget i inkomstbeskattningen varierar med forvarvsinkomsten,
medan den Ovre visar det som benimns sirskilt belopp. Jobbskatte-
avdraget beriknas genom att multiplicera skillnaden mellan kurvorna
med den kommunala inkomstskattesatsen. Det bor observeras att
jobbskatteavdraget minskar skatten, medan grundavdraget minskar
den beskattningsbara inkomsten.

Figur 8.1 Grundavdrag och sarskilt belopp
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Kélla: Finansdepartementet.

Figur 8.2 visar hur jobbskatteavdraget minskar den genomsnittliga
skattesatsen for personer som arbetar. Minskningen ar storre for per-
soner med lag arbetsinkomst. Dessutom leder jobbskatteavdraget till
en ligre marginalskatt och till att de variationer i marginalskatten som
uppstatt till f6ljd av att grundavdraget varierar med inkomsten for-
svinner.

Jobbskatteavdraget har kritiserats for att vara komplicerat."”” Det
ar svart for den enskilda individen att forutse hur stort jobbskatteav-
draget blir eftersom det beror pa grundavdraget. Grundavdraget vari-
erar med den #fala inkomsten. Darfor forindras jobbskatteavdraget
av att en person far hogre bidragsinkomster dven om arbetsinkoms-
ten dr oférandrad. Att jobbskatteavdraget har blivit ogenomskinligt 4r
delvis en foljd av att grundavdraget dr sa komplicerat (den s k LO-

192 Se Lodin (2008).
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puckeln). Ett mer genomskinligt jobbskatteavdrag skulle ha kunnat
astadkommas om grundavdraget reformerats.

Figur 8.2 Marginal- och genomsnittskatt med och utan jobbskatte-
avdrag 2008
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Anm: Kommunalskatten antas vara 31,55 i berikningarna.
Kéilla: Lundgren m f1 (2008).

Jobbskatteavdraget skulle formodligen vara effektivare om det var
mer littoverskadligt. Fran detta perspektiv kan man ocksa kritisera
den forstirkning av jobbskatteavdraget som inférdes 1 januari 2008.
Detta andra steg innebdr att det sirskilda beloppet stiger nigot med
inkomsten for arsinkomster 6ver 110 tkr, for att sedan overga till ett
fast belopp vid arsinkomster 6ver 280 tkr (se Figur 8.1). I Figur 8.2
framgar att marginalskatten blir marginellt ligre 4n den kommunala
inkomstskattesatsen f6r inkomster mellan 110 och 280 tkr.

Ett av milen med 1990/1991 irs skattereform var att skapa ett
enklare skattesystem. Antalet trappsteg i inkomstskatteskalan reduce-
rades markant. Att inféra nya trappsteg 1 konstruktionen av jobbskat-
teavdraget dr ett steg i fel riktning om man vill underlitta f6r indivi-
derna att forutse hur hog skatt de kommer att behdva betala.
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Fordjupningsruta 8.1 Reformer av beskattningen av ar-
bete

Jobbskatteavdrag I: ett riktat skatteavdrag till personer med ar-
betsinkomst. Storre f6r personer som fyllt 65 ar. Giller fr o m 1
jan 2007.

Jobbskatteavdrag II: en forstirkning av jobbskatteavdrag I. Giller
fr om 1 jan 2008.

Skattereduktion for hushéllsnira tjanster. 50 procent av arbets-
kostnaden for arbete utfort i nira anslutning till bostaden. Giller
fr o m 1 juli 2007.

Slopad sarskild l6neskatt f6r personer som fyllt 65 ar och ar fod-
da 1938 eller senare. Giller fr o m 1 jan 2007. Reformen utdka-
des genom en slopad sirskild 16neskatt f6r personer som fyllt 65
ar. Giller fr o m 1 jan 2008.

Nystartsjobb. Slopad arbetsgivaravgift for personer som varit
borta fran arbetsmarknaden en lingre tid och nyanlinda invand-
rare. Mer generdsa regler for personer som fyllt 55 ar och for
ungdomar. Giller fr o m 1 jan 2007. Fr o m 1 jan 2008 inklude-
ras alla offentliga arbetsgivare i programmet och dven deltidsar-
betslosa omfattas. For den som uppfyller kraven f6r nystartsjobb
till f6ljd av sjukdom foérdubblas stodet (s k nyfriskjobb).

Instegsjobb. Subventionerade anstallningar fér nyanlidnda invand-
rare. Anstillningsreglerna dr kopplade till undervisning i svenska
och jobben ska dven innehalla handledande inslag. Galler fr o m
2 juli 2007.

Nedsatta sociala avgifter f6r ungdomar (18-24 ar). Giller fr o m 1
juli 2007.

8.1.2 Forskningen pa omradet

Nigon motsvarighet till jobbskatteavdraget har tidigare inte funnits i
Sverige och dirmed finns inte heller nagra empiriska studier pa
svenska data. Den teoretiska analysen ar dock entydig. Ett skatteav-
drag for arbetsinkomster, men inte for andra inkomster, 6kar den
relativa avkastningen pa arbete. Detta stimulerar fler personer att
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vilja att arbeta framfor att inte arbeta. Dirigenom Okar utbudet av
arbetskraft.

Det ar emellertid inte effekterna pé arbetsutbudet 1 sig som ar det
intressanta utan effekterna pa sysselsattningen. For att kunna analyse-
ra dessa maste effekterna pa l6nebildningen och sokbeteendet beak-
tas. Teoretisk forskning tyder pa att dven sysselsattningseffekterna ar
positiva.'” Ett jobbskatteavdrag gér det mer attraktivt att ha ett jobb.
Det kan antas bidra till mer dterhallsamhet 1 l6nekraven. Lagre l6ne-
kostnader stimulerar féretagen till att anstilla och sidnker andelen
arbetslosa 1 arbetskraften. Den totala sysselsittningen kan saledes
antas 6ka bade darfor att fler viljer att delta pa arbetsmarknaden och
dirfor att en storre andel av dessa fir jobb. Ligre 16ner kan dock
reducera effekterna pa deltagandet. Men detta motverkas av att en
ligre arbetsloshet, och ddrmed stérre chanser att fa jobb, tenderar att
6ka deltagandet.

I Anders Forslunds underlagsrapport till Finanspolitiska radet
gors en uppskattning av hur jobbskatteavdragen har paverkat jim-
viktsarbetslosheten 1 Sverige (Forslund 2008). Enligt rapporten kan
jobbskatteavdragen ha sinkt jimviktsarbetslésheten med 0,4 pro-
centenheter utan hinsyn tagen till eventuella 16nebildningseffekter.
Underlagsrapporten av Westermark (2008) anvinder svenska makro-
data for att uppskatta den sammantagna effekten av jobbskatteavdra-
gen och sinkningen av ersittningsnivan i a-kassan. Resultatet dr att
jamviktsarbetslosheten kan ha fallit med drygt en procentenhet.

Ett jobbskatteavdrag kan dven paverka arbetstiden fo6r dem som
ar 1 arbete. Om avdraget vixer med inkomsten, skapas drivkrafter for
lingre arbetstid, eftersom det inte bara leder till hogre 16neinkomst
utan dven till storre skattereduktion (den s k substitutionseffekten). Detta
kan dock motverkas av att skattereduktionen 6kar inkomsten fran en
given arbetstid (den s k znkomsteffekten). Nettoeffekten pa arbetstiden
ir sannolikt positiv, i vatje fall for léntagare med laga inkomster.'”*
Ett jobbskatteavdrag som ir konstant leder didremot till kortare ar-
betstid for dem som arbetar, eftersom dessa da bara paverkas av en
inkomsteffekt. Effekten pa arbetstiden beror saledes pa hur skatteav-
draget ar konstruerat.

193 Se Boone och Bovenberg (2004) och Kolm och Tonin (2008).
194 Det finns empiriskt stod for att substitutionseffekten dominerar 6ver inkomsteffekten i ligre in-
komstintervall.
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Empiriska studier for andra linder, frimst USA och Storbritanni-
en, ger stod for att jobbskatteavdrag har positiva sysselsattningseffek-
ter.'” Det handlar dock om jobbskatteavdrag som ir annorlunda
konstruerade dn det svenska. Bl a riktar sig avdraget i de amerikanska
och engelska systemen 1 praktiken till ensamstaende médrar med ldg
inkomst. Det dr framfor allt effekterna pa arbetsutbud och sysselsitt-
ning f6r denna grupp som studerats.

Medan ett jobbskatteavdrag med all sannolikhet Okar sysselsatt-
ningen, ir fordelningseffekterna mindre uppenbara. A ena sidan ten-
derar inkomstspridningen att minska darfor att incitamenten att lim-
na bidragsforsétjning och fa en hogre arbetsinkomst 6kar. A andra
sidan 6kar inkomstskillnaderna mellan dem som har arbete och dem
som blir kvar i bidragsférsorjning.

8.1.3 Finansdepartementets berakningar

De foérvintade effekterna av jobbskatteavdragen pa sysselsittning och
inkomstférdelning har analyserats av Finansdepartementet. I Budget-
propositionen for 2008 framgar att jobbskatteavdragets tva steg be-
doms oOka sysselsittningen med tva procent, vilket motsvarar ca
90 000 personer. Antalet arbetade timmar bedéms 6ka med 1,8 pro-
cent. Enligt Finansdepartementets beridkningar dr fordelningseffek-
terna av det forstarkta jobbskatteavdraget mycket sma. Det dr dock
oklart exakt hur dessa berakningar édr gjorda.

En brist 1 budgetpropositionerna ir att det inte framgar vilka mo-
tiv som ligger bakom de valda konstruktionerna av jobbskatteavdra-
gen. Det saknas ocksa analyser av alternativa reformer och konstruk-
tioner. For att frimja en kvalificerad ekonomisk-politisk diskussion
vore det Onskvirt om budgetpropositionerna i stérre utstrickning
redovisade jimforelser mellan de forslag som liggs fram och alterna-
tiva forslag som férekommer i den offentliga debatten. Detta skulle
sannolikt inte innebira nigot egentligt merarbete f6r Finansdeparte-
mentet, eftersom man far forutsitta att sadana analyser av alternativ
redan gjorts i beredningsprocessen.

195 Meyer och Rosenbaum (2001) beriknar att 63 procent av 6kningen av arbetskraftdeltagandet bland
ensamstiende i USA mellan 1984 och 1996 kan tillskrivas inférandet av jobbskatteavdrag ("Earned
Income Tax Credit”). Ensamstiende med barn dr den huvudsakliga mélgruppen i systemet. Vidare
uppskattar Fang och Keane (2004) att jobbskatteavdraget var den viktigaste forklaringen till Skningen av
arbetskraftsdeltagandet i USA pa 11 procentenheter mellan 1993-2002. Liknande effekter har pavisats
f6r det engelska systemet (Brewer och Browne 2006 respektive Blundell 2006).

195
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8.1.4 Beraknade effekter av inkomstskattereformer

Som ett exempel pa hur jaimforelser mellan olika reformer pa in-
komstskatteomradet skulle kunna gbras har vi gett Konjunkturinsti-
tutet 1 uppdrag att berdkna ett antal utfallsmitt for olika typer av in-
komstskattereformer. Berikningarna ar gjorda i den statiska mikro-
simuleringsmodellen FASIT." Det dr samma modell som Finansde-
partementet anvinder. Analyser av foljande fem faktiska och alterna-
tiva reformer presenteras hir:'”’

jobbskatteavdraget (som inférdes 1 januari 2007)

det forstirkta jobbskatteavdraget (som inférdes 1 januari 2008)
jobbskatteavdrag med utfasning (hypotetisk reform)

borttagande av virnskatten'” (hypotetisk reform)

hojning av inkomstgransen for statlig inkomstskatt med 50 tkr
(hypotetisk reform).

AR

Jobbskatteavdrag med utfasning syftar pa en reform dir avdraget
over en viss inkomstniva minskar med inkomsten. Ett sadant jobb-
skatteavdrag skulle i storre utstrickning dn det nuvarande vara riktat
mot laginkomsttagare. De flesta linder med jobbskatteavdrag har valt
en sadan konstruktion dérfor att den dr statsfinansiellt billigare och i
hégre grad bidrar till inkomstutjimning.'”

Ett borttagande av virnskatten innebir att grinsen for den extra
statliga inkomstskatten pa fem procent tas bort. Under 2007 betala-
des denna extra inkomstskatt pa arsinkomster som Oversteg ca
475 tkr.

Statlig inkomstskatt pa 20 procent betalas idag pa arsinkomster
6ver 317 tkr. I den sista hypotetiska reformen héjs denna inkomst-
grins med 50 tkr.

Olika utvirderingsmatt

De mitt pa reformernas effekter som beriknas ér foljande:
1. sjilvfinansieringsgrad

19 Mer information om FASIT finns pa Statistiska Centralbyrins hemsida http://www.scb.se/.

197 Se Finanspolitiska radets hemsida for en mer detaljerad beskrivning av alla reformer som studerats
(www.finanspolitiskaradet.se).

198 Formellt avskaffades den temporira virnskatten 1999. Den ersattes dock av en permanent extra
statlig inkomstskatt pi fem procent for inkomster Gver en viss nivd. Vi anvinder nigot oegentligt
termen virnskatt som benimning ocksa pa denna extra statliga inkomstskatt.

199 For en genomging av jobbskatteavdrag i olika linder, se Owens (2005).
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2. sysselsittning i timmar och antal personer
3. statsfinansiell kostnad per skapad arbetstimme
4. mitt pa inkomstojamlikhet

Sjdlvfinansieringsgraden visar 1 vilken utstrickning en reform ar sjalvfi-
nansierad genom att den ger upphov till beteendeférindringar som
ger Okade skatteintikter. En skattesinkning leder till att skatteintdk-
terna minskar vid en given storlek pa skattebasen. Men om skatteba-
sen Okar till f6ljd av skattesinkningen, kommer en del av denna
sankning att vara sjilvfinansierad darfor att den nya lagre skattesatsen
tas ut pa en storre bas.

Sjilvfinansieringsgraden definieras som kvoten mellan den 6kning
av skatteintidkterna som sker nir skattebasen Okar och den direkta
skatteminskningen (vid oférandrad skattebas) till f6ljd av sinkt skat-
tesats. Om den direkta effekten av skattesinkningen ar en minskning
av skatteintidkterna med 1 krona och den indirekta effekten via skat-
tebasen ir en 6kning av skatteintikterna med 50 6re, blir sjalvfinansi-
eringsgraden 0,5. En reform med sjilvfinansieringsgraden 0,5 beho-
ver sdledes endast finansieras till hilften genom andra skatteh6jningar
eller utgiftsminskningar om budgetsaldot ska hallas oforindrat.

Sysselsattningsmatten mater den totala effekten av en reform pa anta-
let arbetade personer och timmar.””’ Att jimfora de olika reformernas
effekter pa antalet arbetade timmar och antalet sysselsatta dr emeller-
tid inte sa meningsfullt, eftersom reformerna har olika omfattning
och dirfoér kostar olika mycket i termer av minskade skatteintikter.
Av detta skil beridknar vi ocksa den statsfinansiella kostnaden per ska-
pad arbetstimme av de olika reformerna. Denna berikning tar hinsyn
till bade den direkta kostnaden och de indirekta effekterna till f6ljd av
att skattebasens storlek paverkas. Vi beriknar dven ett matt pa hur
stor andel av 6kningen av antalet arbetade timmar som beror pd att
fler personer viljer att arbeta. Detta fangar i vilken utstrickning en
reform verkar genom att fa in fler personer i arbete snarare an att fa
dem som arbetar att 6ka sin arbetstid.

For att belysa effekten pa inkomstfordelningen beriknas den s k Gi-
nikoefficienten samt olika matt pa relativ inkomst. Ginikoefficienten
miter hur stor andel av ekonomins totala inkomster som tillfaller

200 T avsnitt 5 betonade vi distinktionen mellan att vara ”sysselsatt” och i arbete”. I detta avsnitt ska
sysselsittning tolkas som detsamma som att vara i arbete.
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olika inkomstgrupper. Dess virde ligger mellan noll och ett. Ju hogre
koefficienten ir, desto mer ojimn ir inkomstférdelningen.*”

Beréikningsforutsittningar

Systematiska konsekvensberikningar forutsitter antaganden om hur
kinsliga olika grupper ér for férandringar i avkastningen pa arbete. I
var analys maste t ex antaganden goéras om hur kinsligt valet att
overhuvudtaget arbeta och valet av arbetade timmar ar for sadana
forindringar. Hur kénsligt beslutet att delta pa arbetsmarknaden ar
mits av den s k deltagandeelasticiteten. Den anger den procentuella for-
andringen i arbetskraftsdeltagandet nir skillnaden i inkomst mellan
att arbeta och att inte arbeta 6kar med en procent. P4 motsvarande
satt mater den s k #imelasticiteten hur kansligt valet av antalet arbets-
timmar ar f6r den som arbetar. Denna elasticitet anger den procentu-
ella férindringen av arbetstiden nir nettolénen 6kar med en procent.

Resultaten kan vara mer eller mindre kinsliga for antaganden om
dessa elasticiteters storlek. Det dr dérfor viktigt att gora kinslighets-
analyser genom att studera hur utfallet paverkas av alternativa anta-
ganden.

Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets tidigare berak-
ningar av effekterna av jobbskatteavdragen har utgatt fran att alla
individer ir lika kinsliga for skatteforindringarna.”” Det finns dock
goda skil att anta att laginkomsttagare paverkas mer dn héginkomst-
tagare nir avkastningen pi arbete forindras.”” Dirfér antar vi att
deltagandeelasticiteten faller med inkomsten.

Resultar

Berikningar av sjilfinansieringsgrad och kostnad per skapad arbetad
timme redovisas i Tabell 8.1. Berdkningarna inkluderar arbetsgivarav-
gifter och skatt pa konsumtion. Matten redovisas for tva olika anta-
ganden om deltagandeelasticiteten. I vart basscenario ("Basfall”) an-
tas den vara hogre for de ldgsta inkomstgrupperna och sedan falla
successivt. I det alternativa scenariot ("Alternativ”’) antas deltagande-

201 Ginikoefficientens virde blir noll om alla har samma inkomst. Om alla inkomster i samhillet skulle
tillfalla en enda individ blir koefficientens virde i stillet ett.

202 Enligt uppgift frin Finansdepartementet anvinds en deltagandeelasticitet pa 0,25 och en timelasticitet
pa 0,1 for alla individer i berikningarna i Vérpropositionen 2007.

203 Se t ex Kleven och Kreiner (2006a).
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elasticiteten i stillet vara densamma for samtliga individer. Basfallet,
som utgar frin att hoginkomsttagares deltagandebeslut dr mindre
kansligt for forindrad avkastning pa arbete, dr enligt var uppfattning
det mest realistiska alternativet. Det dr emellertid intressant att jamfo-
ra med fallet med en konstant deltagandeelasticitet, eftersom det ar
vad Finansdepartementet har utgatt fran i sina berdkningar. I vira
kalkyler antas arbetstidens kinslighet (f6r dem som arbetar) for for-
andringar i avkastningen pa arbete vara oberoende av inkomstnivan.

Tabell 8.1 Beraknad sjalvfinansieringsgrad och budgetkostnad per
skapad arbetad timme for olika skattereformer

Sjalvfinansieringsgrad Kostnad i kr / arbetad timme
Basfall Alternativ Basfall Alternativ
Fallande Konstant Fallande Konstant
deltagande- deltagande- deltagande- deltagande-
elasticitet elasticitet elasticitet elasticitet
Jobbskatteavdrag I 0,71 0,87 106 51
Jobbskatteavdrag II 0,69 0,86 118 64
Jobbskatteavdrag I 0,40 0,20 348 3416
med utfasning
Borttagande av varn- 0,56 1,30 285 0
skatt
Hojd inkomstgréns for 0,80 1,39 54 0

statlig skatt

Apnm: 1 kolumn 1 och 3 antas deltagandeelasticiteten vara 0,8 for grupper med laga inkomster och sedan
falla exponentiellt med en genomsnittlig elasticitet pa 0,2. I kolumn 2 och 4 ir deltagandeelasticiteten 0,2
for alla. Timelasticiteten har satts till 0,1 for alla. Timelasticiteten kan delas upp i effekter hirledda fran
substitutions- och inkomsteffekterna. Dessa effekter 4r 0,15 respektive 0,05 i véra berikningar. I det
tredje reformalternativet borjar utfasningen vid en drsinkomst pa 180 tkr och 6kar den effektiva margi-
nalskatten med 5 procentenheter.

Killa: Berikningar av Konjunkturinstitutet pa uppdrag av Finanspolitiska radet.

Antagandena om deltagandeelasticiteten har stor betydelse for bade
sjalvfinansieringsgraden och rangordningen av reformerna. I basfallet
far endast h6jd inkomstgrins for statlig skatt en hogre sjilvfinansie-
ringsgrad dn jobbskatteavdragen. Skillnaden idr dock inte sirskilt stor
(0,80 jamfort med 0,71 respektive 0,69). Bade slopad virnskatt och
jobbskatteavdraget med utfasning har ligre sjalvfinansieringsgrad.

I den alternativa modellen, dir deltagandeelasticiteten antas vara
densamma for alla, har savil en héjning av inkomstgransen f6r den
statliga skatten som ett borttagande av virnskatten en klart hogre
sjalvfinansieringsgrad dn jobbskatteavdragen. Dessa tva reformer ar
dessutom helt sjilvfinansierade enligt denna berdkning eftersom
sjalviinansieringsgraden Gverstiger ett.
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I basfallet far alltsa jobbskatteavdragen en hogre sjilvfinansie-
ringsgrad dn ett borttagande av virnskatten. Det beror pd att dessa
reformer stimulerar ett Okat arbetskraftsdeltagande for laginkomst-
grupper, som antagits vara sarskilt kinsliga for okad avkastning pa
arbete. Ett borttagande av virnskatten stimulerar visserligen till ling-
re arbetstid for hoginkomsttagare som redan arbetar, men en sadan
reform beror inte laginkomsttagare och leder dirmed inte till fler
personer i arbete.

I den alternativa modellen péaverkas arbetskraftsdeltagandet dven
bland hoginkomsttagare (eftersom deltagandeelasticiteten antas vara
oberoende av inkomsten). Detta medf6r att sjilviinansieringsgraden
blir mycket hog for ett borttagande av virnskatten och en hojning av
inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt. Att ett borttagande av varn-
skatten visentligt skulle stimulera till ett hdgre arbetskraftsdeltagande
bland héginkomsttagare forefaller dock ganska orealistiskt.

De bada jobbskatteavdragen framstar alltsa som relativt attraktiva
reformer for att Oka arbetsutbudet, forutsatt att de leder till starka
beteendeférindringar i grupper med liga inkomster. Om dessa bete-
endeférindringar uteblir f6r delar av laginkomstgruppen minskar
ocksi reformernas sjilvfinansieringsgrad.””*

Enligt berikningarna dr sjilvfinansieringsgraden ldgst for ett jobb-
skatteavdrag med utfasning i bada modellerna. En utfasning som
innebidr att héginkomsttagare 1 mindre utstrickning far tillging till
avdraget minskar den direkta kostnaden av reformen. Men de indi-
rekta kostnaderna till £6ljd av att hojda effektiva marginalskatter leder
till kortare arbetstid f6r hég- och medelinkomsttagare 6kar kraftigt.
Den minskning av skatteintikterna som detta medfér ar storre dn
den direkta besparingen av att avdraget inte ges till personer med hog
inkomst.

De tvi sista kolumnerna 1 Tabell 8.1 visar kostnaden per skapad
arbetstimme fér de olika reformerna. Rangordningen enligt detta
utfallsmatt dr densamma som enligt sjalvfinansieringsgraden. Efter-
som en héjning av inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt och ett
borttagande av virnskatten ir sjilvfinansierade i den alternativa mo-
dellen, blir kostnaden per skapad arbetstimme noll i dessa fall.

204 T en simuleringsstudie baserad pi danska data antar Kleven och Kreiner (2006b) att deltagandeclasti-
citeten faller med inkomsten for de flesta, men att den ér noll f6r vissa grupper i dldern 25-53 ar som
ensamstiende utan barn, gifta kvinnor utan barn samt gifta mén med visterlindsk bakgrund. Berdkning-
ar baserade pia motsvarande antaganden finns pa  Finanspolitiska ridets hemsida
(www.finanspolitiskaradet.se).
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Tabell 8.2 visar de beriknade effekterna pa sysselsittningen. De
tva forsta kolumnerna anger effekterna pa det totala antalet arbetade
timmar (i helarsekvivalenter).”” De sista tvd kolumnerna anger hur
stor andel av effekten pa det total antalet arbetade timmar som beror
pa att fler personer kommit i arbete.

Tabell 8.2 Berdknade sysselsattningseffekter av olika skatterefor-
mer

Totalt antal arbetade timmar Andel av 6kningen av antalet arbets-
(hel8rsekvivalenter) timmar som beror pa fler personer i
arbete
Basfall Alternativ Basfall Alternativ
Fallande Konstant Fallande Konstant
deltagande- deltagande- deltagande- deltagande-
elasticitet elasticitet elasticitet elasticitet
Jobbskatteavdrag I 72 000 65 000 0,81 0,80
Jobbskatteavdrag 1T 89 000 81 000 0,82 0,80
Jobbskatteavdrag I 16 000 2 000 1,88 7,49
med utfasning
Borttagande av 3800 7 000 0,02 0,43
varnskatt
Hojd inkomstgréns for 22 000 28 000 0,13 0,34

statlig skatt

Apnm: Se Tabell 8.1. En heltidsarbetande antas arbeta 1623 timmar per ar. De som gir frin att inte arbeta
till att arbeta antas arbeta 1217 (0,75X1623) timmar per ar.
Killa: Konjunkturinstitutets berdkningar pa uppdrag av Finanspolitiska radet.

Jobbskatteavdragen beriknas ha relativt stora effekter pa antalet ar-
betade timmar. Den storsta effekten kommer fran en 6kning av anta-
let personer i arbete. Ett borttagande av virnskatten far diremot sma
effekter pa det totala antalet arbetade timmar och 1 basfallet ar effek-
ten pa antalet arbetande personer mycket liten. Det senare giller aven
for en hojd inkomstgrins for statlig skatt. For dessa tva reformer
drivs siledes effekten pd det totala antalet arbetade timmar nistan
helt av att de som redan arbetar viljer att 6ka sin arbetstid. Om det
huvudsakliga malet ar att Oka antalet personer i sysselsittning tycks
alltsa ett jobbskatteavdrag vara att féredra framfor dessa reformer.
Enligt Tabell 8.2 blir sysselsittningsékningen av ett jobbskatteav-
drag klart mindre med utfasning dn utan utfasning. Huvudskilet dr
att antalet arbetade timmar bland personer som redan jobbar minskar
markant till f6ljd av att en stor andel av dem som arbetar aterfinns i

205 Effekten pa det totala antalet arbetade timmar fis genom att multiplicera effekten pa sysselsittningen
med arsarbetstiden 61 en heltidsarbetande person. Denna har antagits vara 1623 timmar.
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det inkomstintervall dir jobbskatteavdraget fasas ut. Utfasningen
leder till att dessa personer far en hogre effektiv marginalskatt, vilket
skapar drivkrafter till att arbeta mindre. Eftersom de som redan arbe-
tar minskar sin arbetstid, blir andelen av den totala 6kningen som
beror pa att fler borjar arbeta storre dn ett.

Tabell 8.3 redovisar beriknade effekter pa férdelningen av dispo-
nibel inkomst.

Tabell 8.3 Dynamiska fordelningseffekter av olika skattereformer

Basfall Alternativ
Fallande deltagande-elasticitet Konstant deltagande-elastiticet
P90/ P90/ Gini P90/ P90/ Gini
P10 P50 P10 P50
Utan reform 2,92 1,56 0,264 2,92 1,56 0,260
Jobbskatteavdrag I 2,86 1,53 0,258 2,89 1,53 0,258
Jobbskatteavdrag 1T 2,84 1,53 0,256 2,88 1,53 0,257
Jobbskatteavdrag I med utfas- 2,82 1,54 0,259 2,84 1,54 0,265
ning
Borttagande av 2,94 1,57 0,268 2,95 1,57 0,268
varnskatt
H&jd inkomstgréns for 2,99 1,58 0,268 2,99 1,58 0,268

statlig skatt

Anm: Med P90/P10 avses kvoten mellan inkomster i 90:e och 10:e percentilen av inkomstfordelningen.
Med P90/P50 avses kvoten mellan inkomster i 90:e och 50:e percentilen. I kolumnerna med beteck-
ningen Gini anges virdet pa den s k Ginikoefficienten. Se Tabell 8.1.

Killa: Konjunkturinstitutets berikningar pa uppdrag av Finanspolitiska ridet.

Jobbskatteavdragen leder enligt Tabell 8.3 till minskad inkomstsprid-
ning, medan ett borttagande av virnskatten och en héjd inkomst-
grins for statlig inkomstskatt har motsatt effekt. Ett jobbskatteavdrag
med utfasning leder till minskad inkomstspridning, men inte noéd-
vandigtvis i lika stor utstrickning som ett jobbskatteavdrag utan ut-
fasning. En utfasning innebir visserligen att hoginkomsttagare 1
mindre grad fér tillgang till avdraget, men samtidigt tenderar utfas-
ningen att minska inkomsterna fér medelinkomsttagare, frimst dar-
for att de viljer att arbeta firre timmar.

Vira beridkningar beaktar enbart tva typer av beteendeforindring-
ar, namligen pa arbetstiden for dem som har sysselsittning och pa
arbetskraftsdeltagandet. I en bredare analys borde ocksa andra effek-
ter inkluderas. Skattesystemet paverkar t ex individers val av utbild-
ning och yrke. Ett borttagande av virnskatten eller en hojning av
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inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt skulle sannolikt stimulera till
mer utbildning dn ett jobbskatteavdrag.

Vidare kan foérindringar i skattesystemet antas paverka 16nebild-
ningen. Detta paverkar i sin tur sysselsittningen. I avsnitt 8.1.2 disku-
terades forvintade effekter pa lonebildningen av ett jobbskatteav-
drag. Ett jobbskatteavdrag kan antas verka aterhéllande pa lonerna.
Detta bidrar till 6kad sysselsittning. Ett borttagande av varnskatten
eller en hojning av inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt kan fa
motsatt effekt. Sadana reformer sinker nimligen progressiviteten i
skattesystemet, vilket medfér att 16nehdjningar ger mer pengar kvar
efter skatt. Detta kan bidra till att driva upp l6nerna och dirigenom
minska sysselsittningen.*”

8.1.5 Slutsatser om jobbskatteavdraget

Vir analys leder till slutsatsen att det utifrin regeringens sysselsitt-
ningspolitiska malsittningar varit vilmotiverat att prioritera jobbskat-
teavdrag framfOr att ta bort virnskatten eller att hoja grinsen for
statlig inkomstskatt. Ett jobbskatteavdrag sinker sannolikt jamvikts-
arbetslosheten till skillnad fran ett borttagande av virnskatten eller en
hojd grins for statlig inkomstskatt som kan ha motsatt effekt. Dess-
utom stimulerar jobbskatteavdraget i hogre grad till ett 6kat arbets-
kraftsdeltagande, eftersom en siadan reform 1 storre utstrickning 6kar
drivkrafterna till arbete f6r dem med ligre inkomster, vilka kan antas
vara mest kinsliga f6r en 6kad avkastning pa arbete. Om man efter-
strivar en jimnare fordelning av disponibel inkomst dr ocksa jobb-
skatteavdraget att foredra.

Aven om det redan inférda jobbskatteavdraget varit indamalsen-
ligt utifran regeringens sysselsittningspolitiska malsittningar, kan
man friga sig om det dr motiverat att ytterligare uttka detta avdrag.
Virpropositionen 2008 aviserade att jobbskatteavdraget ska byggas ut
1 ett tredje steg. Vi bedomer att de storsta effekterna formodligen
redan uppnatts; ytterligare insatser kan antas ge avtagande avkastning,.
Hur ett utbyggt jobbskatteavdrag bor konstrueras beror ocksd pa om
dess syfte frimst dr att 6ka deltagandet eller att stimulera till 6kad
arbetstid for dem som arbetar. Ett eventuellt utékat avdrag bor ut-

206 Att en Okning i skattesystemets progressivitet skulle ha en l6nemodererande effekt, och didrmed
kunna sinka jimviktsarbetslésheten, har pavisats i ett antal empiriska studier. Senare studier tyder dock
pé en begrinsad effekt (se Aronsson och Walker 2007).
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formas sa att det verkar dir drivkrafterna till 6kat arbete kan vintas
vara stofst.

Enligt vara berikningar av sjilvfinansieringsgrad och budgetkost-
nad per arbetad timme rankas jobbskatteavdraget hogt darfor att
arbetskraftsdeltagandet bland laginkomsttagare Okar. Det ar dirfoér
viktigt att rikta jobbskatteavdrag till just denna grupp. Om man vill
sinka marginalskatten for personer med hogre inkomst i syfte att
stimulera till 6kad arbetstid for dem ar det mer réittframt att hoja in-
komstgrinsen for statlig inkomstskatt 4n att anvinda sig av ett jobb-
skatteavdrag.

Vir analys utgér ifran att individerna forstir hur jobbskatteavdra-
get paverkar avkastningen pa arbete. For att de verkligen ska gora det
maste avdraget vara littoverskadligt. Det dr tveksamt om den valda
konstruktionen uppfyller detta krav.

8.2 Skattesankningar fér specifika branscher

Skattesinkningar som riktar sig till specifika sektorer har ocksa ge-
nomforts. Den viktigaste dr den skattereduktion fér hushallsnira
tjanster som inférdes 1 juli 2007. I Budgetpropositionen fér 2008
aviserades ocksa sinkta socialavgifter for vissa delar av tjinstesek-
torn.

8.2.1 Beskrivning av reformerna

Skattereduktionen f6r hushallsnéra tjanster innebir att 50 procent av
arbetskostnaden (inklusive moms), men hogst 50 tkr per ar och per-
son, fir dras av frin inkomstskatten. Arbetet ska vara utfért i nara
anslutning till bostaden och omfattar tjanster som stidning, matlag-
ning, gris- och hickklippning, snéskottning m m.

Regeringens proposition om siankta socialavgifter for vissa delar
av tjanstesektorn drogs tillbaka i mars 2008. Nedsittningen var tinkt
att gilla reparation och service av fordon och batar, restaurang- och
hotellverksamhet, taxi, tvitteriverksamhet, skomakare, hunddagis,
frisérer samt hud- och kroppsvird. For dessa verksamheter skulle
socialavgifterna, med undantag for dlderspensionsavgiften, slopas
helt. Det skulle ha inneburit en nedsittning pa ca 22 procentenheter
for arbetsgivaravgifterna och maximalt ca 20,5 procentenheter fo6r
egenavgifterna. Skalet till att propositionen aterkallades var att Euro-
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peiska kommissionen utifran EUs statsstodsregler krivde att sink-
ningen endast skulle gilla sma och medelstora féretag. Enligt kom-
missionens definition skulle det betyda foretag med farre dn 250 an-
stallda. Regeringen bedomde att en sadan begrinsning skulle innebira
en alltfor stor forsimring av forslaget, darfor att den skulle ha sned-
vridit konkurrensen mellan sma och stora foretag. (Se Férdjupnings-
ruta 8.2 for en vidare diskussion av kommissionens behandling av
forslaget). Enligt Varpropositionen 2008 avser regeringen i stallet att
utvidga stodet till ungdomar fr o m 1 januari 2009. Aven om den
foreslagna sinkningen av socialavgifter for vissa delar av tjanstesek-
torn inte blir av, finns det skal att diskutera huruvida det finns forsk-
ningsstod for en sadan reform.

8.2.2 Forskningen p& omradet

Det finns vil etablerade teoretiska argument for att skattelittnader
for branscher som producerar hushéllsnira varor och tjanster gor
skattesystemet mer effektivt. Orsaken édr att marknadsarbete dr be-
skattat medan hemarbete inte 4r det. Detta tenderar att ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv leda till f6r mycket hemarbete och for lite
marknadsarbete. Skattelittnader for hushallsnira tjanster okar effek-
tiviteten genom att stimulera till mer produktivt marknadsarbete.
Nackdelen ar att skattelittnaderna leder till 6kad konsumtion av de
tjanster som gynnas pa bekostnad av annan konsumtion. Inom
forskningen dr man enig om att det dr effektivitetshéjande att infora
skattelittnader for hushéllsnira tjinster, men forskningen ger inte
niagon vagledning om limplig omfattning av skattelittnaderna. Det
handlar om att balansera tva snedvridningar mot varandra.””’

Aven om det liter som en motsigelse, motiveras denna typ av
skattedifferentiering av en strivan att skapa en likformig beskattning.
Det grundlidggande problemet dr att den tid som dgnas at hempro-
duktion inte kan beskattas. Att ge skattelittnader for varor och tjins-
ter som minskar tid i hemproduktion ir ett indirekt sitt att hantera
denna problematik.

En komplikation i praktiken dr emellertid de grinsdragningspro-
blem som uppkommer nir det giller att avgéra vad som ir en hus-
hallsnira tjanst. Det dr viktigt att de tjanster som kan bli féremal for

207 Se Rosen (1995) och Sorensen (1997). Aven Engstrom m fl (2005) visar att det 4r optimalt med ligre
skatter for hushillsnira tjanster nir effekter pa loner och arbetsléshet inkluderas.
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skattelittnader dr vil definierade och enbart sidana som verkligen
kan antas minska tid i hemproduktion.

Skattelattnader for hushallsnira tjanster har genomférts 1 en del
europeiska linder. Danmark inférde t ex 1994 pa forsok ett bidrag
riktat mot ett begrinsat antal tjanster utférda 1 privata hem. Systemet
utvirderades av det danska niringsdepartementet med positiva resul-
tat. Utvirderingen drar slutsatsen att reformens mal om hégre valfard
for barnfamiljer och ildre, mindre eget hemarbete, mindre svartarbe-
te samt hogre sysselsittningsmojligheter for lagutbildad arbetskraft
uppnaddes. En orsak till att forsoket inte blev permanent var de
grinsdragningsproblem som uppstod. Finland har didremot infort ett
permanent system med avdrag for hushallstjinster.””

Det aterkallade foérslaget om sinkta socialavgifter i vissa delar av
tjanstesektorn ligger 1 vissa avseende nira skattereduktionen f6r hus-
hallsnira tjanster, eftersom sinkningarna avsags gilla tjanster som ar
ganska nira substitut till sadana som hushallen producerar sjilva. Det
finns siledes teoretiska argument dven fér en sadan reform. Men
grinsdragningsproblemen ir storre fOr tjanster som inte utférs 1 nira
anslutning till bostaden, vilket gér argumenten for en sidan reform
svagare dn for avdraget for hushallsnira tjanster.

8.2.3 Finansdepartementets berakningar

Av Budgetpropositionen for 2007 framgar att skattereduktionen for
hushéllsnira tjanster uppskattas ©ka sysselsittningen med mellan
3000 och 19 000 personer. Uppskattningen baseras pa en tidigare
analys av Konjunkturinstitutet.””

208 Se ocksa Flipo m fl (2007) fér en empirisk studie baserad pa franska data.
209 Se Oberg (2005).
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Fordjupningsruta 8.2 Forslaget om en sdankning av soci-
alavgifterna for vissa tjanster och Euroepiska Kommis-
sionens prévning

Regeringens forslag om en sinkning av socialavgifterna for vissa
tjanster drogs tillbaka i mars 2008. Det stod da klart att Europeiska
kommissionen, som maste ta stillning till f6rslaget utifran EUs regler
om statsstod, endast godkiande foérslaget om det begrinsades till att
gilla smda och medelstora foretag. Begrinsningen innebar enligt
kommissionens synsatt att sinkningen endast kunde medges for fére-
tag med firre dn 250 anstillda.

Kommissionens skil for att acceptera forslaget trots en potentiellt
snedvridande effekt pa konkurrensen och handeln inom unionen var
att det ansdgs bidra till att uppfylla mal av gemensamt intresse inom
EU (Europeiska kommissionen 2007). Att 6ka sysselsittningen och
minska det odeklarerade arbetet betraktas som sidana gemenskaps-
mal. Att kommissionen krivde en begrinsning till sma och medelsto-
ra féretag tycks bero pa att stod till dessa foretag ocksa ar ett priorite-
rat omrade och att det skulle innebdra en begrinsning av statsstodets
omfattning till varje enskilt foretag. I kommissionens beslut diskute-
ras emellertid inte alls vilka snedvridningar av konkurrensen mellan
sma och stora foretag en sadan begrinsning skulle innebéra. Detta ér
anmirkningsvirt med tanke pa att risken for sidana snedvridningar
ar uppenbar. Risken for snedvridning av konkurrensen papekades 1
flera yttranden nir det modifierade forslaget var ute pa remiss efter
kommissionens beslut.”"”

Att ligga fram reformférslag som sedan far dras tillbaka bor na-
turligtvis undvikas, eftersom det skapar felaktiga férvintningar hos
foretag och hushall. Det dr dock svart att hivda att regeringen i detta
fall kunde ha férutsett att kommissionens beslut skulle innebéra en
begrinsning till att endast gilla mindre foretag. Att forslaget skulle
hamna pa kommissionens bord var uppenbart eftersom det i realite-
ten handlade om statsstod till féretag. I Budgetpropositionen for
2007 klargjordes ocksa att reformen enbart kunde genomféras om
Europeiska kommissionen gav sitt godkinnande.”’’ Att dra tillbaka
forslaget nar det stod klart att det skulle beh6va begrinsas till mindre

210 Se www.regeringen.se/sb/d/10436#item101172.
211 Se s 145.
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| foretag framstar som vilmotiverat, eftersom en sidan begrinsning |

skulle ha snedvridit konkurrensen pa ett nirmast godtyckligt sitt.

8.3 Skattesankningar fér specifika grupper

Flera reformer i syfte att fOrbittra arbetsmarknadssituationen for
specifika grupper pa arbetsmarknaden har genomférts, bl a nystarts-
jobben, nyfriskjobben, instegsjobben och slopade eller sinkta arbets-
givaravgifter for aldre (6ver 64 ar) och yngre (under 25 ar).

8.3.1 Beskrivning av reformerna

Nystartsjobben inférdes 2007 och riktar sig till personer som inte
arbetat under minst ett ar pa grund av arbetsloshet eller sjukdom.
Arbetsgivaravgiften slopas helt under lika ling tid som personen varit
borta frin arbetsmarknaden, dock maximalt fem ar (tre ar for nyan-
linda invandrare). For personer 6ver 55 ar ar reglerna mer generdsa
och ungdomar behover endast ha varit frainvarande fran arbetslivet i
sex méanader for att vara berittigade till dtgirden.”” Vissa nyanlinda
invandrare har ratt till nystartsjobben med speciella villkor. Fr o m 1
januari 2008 omfattas dven offentliga arbetsgivare av programmet.

Nyfriskjobben aviserades i Budgetpropositionen f6r 2008 som en
del av det stora reformpaketet inom sjukforsikringen och infordes 1
januari 2008 (se avsnitt 7.2.1). De liknar nystartsjobben men riktar sig
till personer som varit borta fran arbetsmarknaden till f6ljd av sjuk-
dom. Arbetsgivare som anstiller till ett nyfriskjobb far en subvention
motsvarande den dubbla arbetsgivaravgiften.

Béde nystarts- och nyfriskjobben dr utformade som en rittighet i
stillet for som en traditionell arbetsmarknadspolitisk dtgird. Detta
innebir att givna kriterier i stillet f6r Arbetsférmedlingen (eller na-
gon annan myndighet) avgér vem som far subventionen. Deltagarna
klassificeras som reguljirt sysselsatta i stillet f6r som deltagare 1 ar-
betsmarknadspolitiska atgarder, vilket var fallet med tidigare anstall-
ningsstdd, som nystartsjobben ersatte. Denna klassificeringsférind-

212 For personer som fyllt 55 4r giller den reducerade arbetsgivaravgiften under dubbelt si lang tid som
denna varit borta frin arbetsmarknaden, dock lingst tio ar. F6r ungdomar (18-24 ir) giller nystartsjobb i
hogst ett ar.



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 8

ring fOrsvérar tyvarr jamforelser bakat i tiden. I praktiken ér skillna-
den mellan nystartsjobb och anstillningsstod liten.

Forst ett ar efter att nystartsjobben inférdes 1 januari 2007 utvid-
gades programmet till att omfatta dven offentliga arbetsgivare. Varfor
detta inte gjordes fran borjan dr oklart. Enligt inlidgg i debatten var
det huvudsakliga motivet att undantringningseffekter bedémdes vara
sarskilt stora 1 den offentliga sektorn. Nagot forskningsstod for den-
na uppfattning fanns dock inte.

Instegsjobben infordes vid halvarsskiftet 2007 och syftar till att
torhindra att nyanlinda invandrare hamnar i ett lingvarigt utanfor-
skap. Instegsjobben innebir en l6nesubvention pa mellan 50 och 75
procent 1 offentlig sektor och 75 procent for privata arbetsgivare.
Anstillningen kombineras med undervisning i svenska och ska dven
innehalla handledande inslag. Tiden med instegsjobb ir idag hogst 18
manader, men regeringen har aviserat en utdkning till 24 manader.

For att gora det mer attraktivt for foretagen att behalla och nyan-
stilla dldre har den sirskilda 16neskatten f6r personer som har fyllt 65
ar slopats. For att stimulera efterfrigan pa ungdomar sinktes arbets-
givaravgifterna for personer mellan 18 och 24 ar den 1 juli 2007. Re-
geringen har aviserat en utvidgning av reformen till att innefatta per-
soner under 18 ar och personer som vid arets ingang fyllt 25 men inte
26 ar.

8.3.2 Forskningen pa omradet och nystartsjobbens
utveckling

Forskningen om subventionerad sysselsittning kan belysa vilka sys-
selsittningseffekter som differentierade arbetsgivaravgifter kan fa.
Det dr viktigt att skilja mellan studier baserade pa individdata, som
endast fangar individeffekter, och makrostudier, som i bista fall fang-
ar bade individ- och allmidnna jimviktseffekter (men samtidigt kan
vara behiftade med storre metodologiska problem). Studier baserade
pa individdata visar att en subvention forkortar arbetsloshetstiden.
En svensk studie finner t ex att det tidigare anstallningsstodet forkor-
tade arbetsloshetstiden for den enskilda individen med ca adtta pro-
cent, vilket motsvarade nistan dtta minader.*”

213 Se Forslund m fl (2005). Adda m fl (2007) studerar individeffekter av de arbetsmarknadspolitiska
programmen i Sverige och fir liknande resultat, aven om anstillningsstdd inte studeras specifikt utan
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Om man 1 stillet utgar fran makrodata tycks effekterna inte vara
lika positiva. Flera studier tyder pa att subventionerade anstillningar i
stor utstrickning tringer undan ordinarie sysselsittning.”"* Subven-
tionerad sysselsittning kan dock ha en positiv nettoeffekt pa syssel-
sittningen dven om undantringningen pa kort sikt dr fullstindig. Sa
kan vara fallet om de som trings undan har en starkare stillning pa
arbetsmarknaden 4n de som far jobb till f6ljd av subventionen. I sa
fall leder undantrangningen till starkare konkurrens pa arbetsmarkna-
den. Detta kan i sin tur verka dimpande pa 16nedkningarna.

Det ir inte uppenbart vilka slutsatser som kan dras om nystarts-
jobben utifrin forskningen om de tidigare anstillningsstéden. Sub-
ventionsgraden var hogre i anstillningsstoden 4dn i nystartsjobben: 50
procent jamfort med 25 procent av den totala 16nekostnaden. Ny-
startsjobben kan diremot uppbiras under lingre tid. Det finns inget
tydligt stod i forskningen for vilken konstruktion som dr att foredra.
Vilken som ér mest dndamalsenlig beror pa vilket problem subven-
tionen i forsta hand ska 16sa. Om det frimsta problemet ér att ar-
betsgivaren dr osiker pa den langtidsarbetslosas produktivitet snarare
in att produktiviteten verkligen dr lag, dr det motiverat med en rela-
tivt stor subvention i bérjan av en anstallning. Men nir osikerheten
undanrdéjts, behovs inte lingre subventionen. Om problemet snarare
ar att langtidsarbetslosa har ligre produktivitet 4n andra anstillda kan
en langvarig, men ligre, subvention vara ett effektivare sitt att fa
personen i arbete.

En annan omstindighet som férsvarar tillimpningen av tidigare
forskningsresultat dr att de aktuella dtgirderna riktar sig delvis till
andra grupper. Vi vet inte om effekterna pa langtidssjukskrivna ar
desamma som pa langtidsarbetslosa.

Figur 8.3 visar hur antalet personer i nystartsjobb utvecklats sedan
1 januari 2007. Okningen var kraftig under varen 2007 men nigot
mindre under hosten. Enligt Budgetpropositionen f6r 2007 berdkna-
de regeringen att nystartsjobben skulle omfatta 10 000 personer i
genomsnitt per manad under 2007. I mars 2008 var antalet personer
med nystartsjobb drygt 14 000 enligt AMS manadsstatistik.

tillsammans med andra program. Calmfors m fl (2002) innehéller en sammanfattning av studierna fram
till bérjan av 2000-talet.
214 Se t ex Calmfors m fl (2002) och Martin och Grubb (2001).
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Figur 8.3 Antal personer i nystartsjobb januari 2007 - mars 2008
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Kiilla: AMS minadsstatistik, mars 2008.

Enligt AMS (2007) slutade ca 4 500 personer sina nystartsjobb under
perioden frian januari till november 2007. Merparten av dessa var
arbetslosa 1 slutet av den manad de limnade nystartsjobbet och dven i
slutet av den efterfljande manaden. Mer dn hilften av dem som
slutade nystartsjobben gjorde detta i fortid och oftast lag uppsigning
bakom det for tidiga avslutandet. Firre dn var tionde av dem som
limnade ett nystartsjobb under perioden fram till och med november
2007 fick fortsatt anstillning hos samma arbetsgivare.””> En méijlig
tolkning ar att produktiviteten hos dem i nystartsjobb har varit for lag
for att motivera en osubventionerad anstillning och att anstallningar-
na darfor inte har 6vergatt till fasta sadana.

8.3.3 Slutsatser om gruppspecifika skattesankningar

Att inféra selektiva sinkningar av arbetsgivaravgifterna for olika
grupper gor skattesystemet krangligare, mindre enhetligt och svarare
att genomskada. Det strider ddirmed mot en viktig princip for ett bra
skattesystem.

Det ir viktigt att selektiva skattesinkningar verkligen riktas till
grupper som annars har svart att ta sig in pa arbetsmarknaden. Be-
fintlig forskning om subventionerad sysselsittning tyder pd att un-

215 Detta utfall grundas i stor utstrickning pa dem som limnat sitt nystartsjobb i fortid. Enligt AMS
(2007) dr det for tidigt att dra nagra generella slutsatser om nystartsjobben.
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dantringningseffekterna ir stora. Dirfor dr det viktigt att de grupper
som gynnas av skattesinkningarna verkligen har det svarare att ta sig
in pa arbetsmarknaden dn de som trings undan. Endast dd kommer
effekterna pa total sysselsittning att pa lang sikt vara positiva.

Sinkningen av arbetsgivaravgifterna f6r ungdomar bedémer vi i
detta avseende som mindre lyckad. En del ungdomar har sikert svart
att komma in pa arbetsmarknaden, men det galler langt ifrin alla.
Sinkta arbetsgivaravgifter ar férmodligen ett ganska ineffektivt satt
att 6ka sysselsittningen fér denna grupp.

Nystartsjobben riktar sig diremot till personer som bevisligen har
haft svart att fd jobb och framstiar ddrfér som en mer vilmotiverad
atgiard. Men vi vill d4nda framfora viss kritik mot utformningen av
nystartsjobben. For det forsta leder det faktum att nystartsjobb — till
skillnad fran de tidigare anstillningsstéden — rdknas in i den reguljira
sysselsittningen till att genomskinligheten i arbetsmarknadsstatistiken
forsimras. Att utan narmare kommentarer redovisa sysselsittningen
pa detta sitt 1 var- och budgetpropositioner ger en overdrivet positiv
bild av sysselsittningsutvecklingen. For det andra ér det svart att for-
std varfOr nystartsjobben inte redan fran borjan omfattade arbete i
offentlig sektor. Detta innebar att stora grupper, bestiende framfor
allt av kvinnor, hamnade utanfor.
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9 Samspelet mellan olika reformer

Sammanfattningsvis bedémer vi att den nuvarande regeringens sys-
selsittningspolitiska reformer i flertalet fall verkligen kommer att leda
till ett 6kat antal arbetade timmar och ett minskat utanférskap. A-
kassereformerna kan vintas minska arbetsldsheten, medan férind-
ringarna inom sjukforsikringen sannolikt 6kar andelen av de syssel-
satta som ir i arbete. Jobbskatteavdragen kan antas 6ka sysselsitt-
ningen bade genom en ligre arbetsléshet och genom ett hogre ar-
betskraftdeltagande.

Aven om det finns forskningsstdd for att enskilda reformer kan
bidra till att uppfylla de sysselsittningspolitiska malen, dr det viktigt
att ocksa beakta samspelet mellan olika reformer. Ett exempel giller
jobbskatteavdragen och den ligre ersittningsnivan i a-kassan. Till-
sammans kan dessa atgirder kanske reducera jimviktsarbetslsheten
med sa mycket som en procentenhet. Men effekterna pa arbets-
kraftsdeltagandet motverkar férmodligen varandra. Jobbskatteavdra-
gen Okar arbetskraftsdeltagandet eftersom avkastningen pa arbete
Okar, medan a-kassesinkningen har motsatt effekt. Med ldgre ersitt-
ning blir det mindre tilltalande att delta i arbetskraften for att kvalifi-
cera sig till a-kassan. De sammantagna effekterna pa sysselsattningen
ar dock med all sannolikhet kraftigt positiva.

Tva reformer som motverkar varandra pa ett olyckligt sitt ar
jobbskatteavdraget och den 6kade egenfinansieringen i a-kassan. Den
forhojda medlemsavgiften, som slar till nidr en arbetslds a-
kassemedlem far ett arbete, motverkar den skattesinkning som jobb-
skatteavdraget innebédr. En betydligt enklare och mer genomskinlig
variant hade varit att infora ett mindre jobbskatteavdrag och att avsta
frin att hoja den genomsnittliga egenavgiften.”'® Ytterligare en reform
som i detta avseende uppenbart motverkar drivkrafterna for arbete ar
vardnadsbidraget.

Det gar inte att nu veta vilka effekter regeringens sysselsittnings-
politiska atgiarder kommer att ha. Det tar tid innan strukturella re-
former far full effekt. Vara bedomningar i dagsliaget har darfor fraimst
byggt pa modellkalkyler och tidigare forskning. De sysselsdttningsok-
ningar som skett under de tva senaste aren har inte i forsta hand be-

216 Se ocksa avsnitt 7.1.2.
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rott pa regeringens sysselsittningspolitiska reformer utan pa den kraf-
tiga konjunkturuppging som under alla forhallanden skulle ha dgt
rum. Diaremot kan reformerna ha bidragit till att halla emot infla-
tionsdrivande 16nedkningar. Men man bor vinta sig att de huvudsak-
liga effekterna av de sysselsdttningspolitiska atgirderna kommer i
framtiden i form av att den genomsnittliga sysselsdttningsnivan over
konjunkturcykeln blir hégre dn som annars skulle vara fallet. Det
betyder att en eventuell tillfallig uppging i arbetslésheten i en kom-
mande liagkonjunktur inte heller dr nagot tecken pa att regeringens
sysselsittningspolitiska reformer skulle ha misslyckats.

Befintlig forskning ger knappast nagot svar pa hur lang tid det tar
innan sysselsattningspolitiska reformer far full effekt. Forslund (2008)
diskuterar effekter av forindringar i a-kassan och konstaterar att de
effekter som beror pa dndrat s6kbeteende kan komma snabbt. Den
anpassning som sker via 16nebildningen kan diremot vintas ske ver
manga ar.”'

En forutsittning for att sysselsittningspolitiska reformer ska vara
effektiva dr dock att de aktorer som man vill paverka ocksa forstar
hur de ekonomiska drivkrafterna har forindrats. Ur det perspektivet
kan man vara kritisk till utformningen av t ex jobbskatteavdraget.
Om det dr svart for den enskilda individen att forstd hur jobbskatte-
avdraget forindrar avkastningen pa arbete minskar sannolikt effek-
ten. Det dr darfor olyckligt att det inkomstberoende grundavdraget
har fatt paverka konstruktionen av jobbskatteavdraget. Man kan dven
ur ett enkelhetsperspektiv ifragasitta den forstirkning av jobbskatte-
avdraget som genomférdes 1 januari 2008 ndr ytterligare ett trappsteg
infordes.

Principen om enkelhet och genomskinlighet dr centrala begrepp
dven ndr man analyserar differentiering av skatter och subventioner
mellan branscher och grupper. Att sinka skatterna for vissa bran-
scher och grupper pa arbetsmarknaden kan vara motiverat utifran ett
effektivitetsperspektiv. Si t ex motverkar skattelittnader for bran-
scher som producerar hushallsnira tjanster en snedvridning som
uppstar darfor att hemarbete inte kan beskattas. P4 motsvarande sitt
kan ldgre arbetsgivaravgifter foér unga kompensera for att denna
grupp kan vara missgynnad av arbetsrittslagstiftningen. Men sddana
selektiva skattesinkningar gor skattesystemet mer komplicerat. Det

17 Se Forslund m f1 (2007) och Forslund och Kolm (2004) f6r empiriska studier.
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handlar om att viga olika snedvridningseffekter mot varandra. I fallet
med ungdomar kan man ifragasitta om gruppen i sin helhet verkligen
kan betraktas som en svag grupp péa arbetsmarknaden och om ung-
domar ir kraftigt missgynnade av arbetsrittslagstiftningen.*'®

Vi dr ocksa kritiska mot att reformerna manga gianger genomforts
alltfor fort. Regeringen har dérfoér antingen tvingats ta tillbaka forslag
eller tvingats gbra ytterligare forindringar i regelsystemet. Att ligga
fram reformforslag som sedan far dras tillbaka bor naturligtvis und-
vikas, eftersom det skapar felaktiga férvantningar hos féretag och
hushéll. Att reformera i flera steg gor det svarare att astadkomma de
bista l6sningarna eftersom det ar politiskt svart att ta tillbaka forma-
ner som en gang inforts eller att ta upprepade politiska strider pa
omraden som man vill reformera. Sjilva processen kan da leda till att
en reform i slutindan fir en simre utformning dn vad den skulle
kunna ha haft.

218 Se von Below och Skogman Thoursie (2008).
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10 Nya regler for fastighets- och
formogenhetsbeskattningen

Detta avsnitt analyserar de nya reglerna for fastighets- och formo-
genhetsbeskattningen. Den statliga fastighetsskatten slopades vid
arsskiftet 2007/2008 och ersattes med en lig s k kommunal fastig-
hetsavgift. For att finansiera reformen héjdes kapitalvinstskatten vid
bostadsforsiljining och uppskovsbeloppen begrinsades och belades
med rinta. Formoégenhetsskatten avskaffades vid — arsskiftet
2006/2007. Avskaffandet finansierades huvudsakligen genom en
begrinsning av det allmédnna pensionsavdraget till 12 tkr per ar.

Som bakgrund till diskussionen om de nya reglerna for fastighets-
och férmdégenhetsbeskattningen limnas en kortfattad beskrivning av
den modell for kapitalinkomstbeskattning som inférdes genom skat-
tereformen i borjan av 1990-talet.

10.1 Den svenska modellen fér kapital-
inkomstbeskattning

Den svenska skattereformen 1990/1991 hade sina rotter i en omori-
entering 1 den skattepolitiska debatten som borjade redan under
1980-talets forsta ar. Skattesystemet ansdgs ha blivit allt mer kompli-
cerat och orittvist. Skatteplanering var vanligt férekommande. Milen
med reformen var att skattesystemet skulle bli samhillsekonomiskt
effektivt och férdelningspolitiskt mer rittvist. Man ville motverka
skatteplanering och skatteflykt. Den amerikanska skattereformen
1986 och dess internationella efterfoljare, med ligre skattesatser och
breddade skattebaser, var viktiga inspirationskillor f6r den svenska
reformen.

Ett speciellt inslag i den svenska skattereformen (och 6vriga nor-
diska linders reformer) var att det tidigare systemet med global in-
komstbeskattning avskaffades och ersattes med en dual inkomstbe-
skattning. Den globala inkomstskatteprincipen innebdr att alla in-
komster for en fysisk person (frin t ex arbete, kapital, naringsverk-
samhet och fastigheter) adderas och beskattas samlat efter en gemen-
sam skatteskala. Med det duala inkomstskattesystemet lyftes beskatt-
ningen av hushallens kapitalinkomster ut fran den vanliga progressiva



Svensk finanspolitik 2008 - Avsnitt 10

inkomstbeskattningen och en helt ny proportionell kapitalin-
komstskatt inférdes. Bendmningen “arhundradets skattereform” var
inte bara ett sitt att karaktirisera reformens omfattning utan uttryck-
te ocksa en forhoppning om att Sverige hade fatt langsiktigt stabila
spelregler pa skattepolitikens omrade.

10.2 Ett effektivt skattesystem

Det svenska duala skattesystemet vilar pa ett antal grundliggande
principer, bl a principerna om likformighet och neutralitet. Likfor-
mighetsprincipen innebdr att inkomster som ar ekonomiskt likvirdiga
ska beskattas pa samma sitt oavsett i vilken form inkomsten erhalls.
Neutralitetsprincipen innebdr att beskattningen ska vara neutral i
forhallande till olika handlingsalternativ.”"”

Enligt likformighetsprincipen beskattas bostadsfastigheter inom
ramen for kapitalinkomstbeskattningen. Oavsett om man viljer att
placera ett visst kapital 1 en bostad eller i nagon annan tillging (t ex i
bolagssektorn) dr det ur effektivitetssynpunkt visentligt att avkast-
ningen beskattas pa samma satt. Om bostadskapitalet beskattas lind-
rigare an andra kapitaltillgangar skapas incitament for en omférdel-
ning av kapitalet till bostadssektorn fran andra delar av ekonomin.

Principen att beskatta bostider som kapitaltillgangar har kritise-
rats.” Kritiken bestér i att fastigheter lika girna skulle kunna katego-
riseras som konsumtionsvaror och beskattas pa samma sitt som 6v-
rig konsumtion. En dgd bostad skiljer sig dock fran andra konsum-
tionskapitalvaror genom att livslingden ér betydligt lingre samt att
bostaden oftast representerar betydligt storre virden. Att ett bostads-
kop 1 forsta hand syftar till att ge den enskilde en bostad hindrar inte
att det samtidigt ror sig om en kapitalplacering. Val av boende ir i
stor utstrickning ett sparande- eller investeringsval. Nir ett hushall
bestimmer sig for att kopa ett eget hus eller en bostadsritt bestim-
mer man sig i regel samtidigt fOr att placera en del av sina tillgangar i
detta boende — dvs att gora en investering. Detta val tyder pa att hus-
hallet bedémer att nyttjandevirdet dr minst lika stort som den av-
kastning en alternativ placering skulle ha gett. De framtida amorte-
ringar hushallet sedan gor pa bostadslanen blir ett sparande som del-

219 SOU 2002:52.
220 Se bl a Lind (1999) och Boije och Lind (2002).
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vis ersitter dess finansiella sparande. Detta innebir att fastigheter bor
beskattas som en kapitaltillging.*

En effektiv beskattning innebdr ocksa att skattereglerna inte kan
skilja sig alltfér mycket frin dem 1 andra linder. Om bolagskapital
beskattas hardare hir dn i andra linder skapas incitament att investera
utomlands 1 stillet f6r 1 Sverige och att skifta vinster till lagskatteldn-
der med hjilp av internprissattning. En naturlig anpassning till inter-
nationaliseringen ar att skatteuttaget successivt 6kas for relativt sett
mindre rorliga skattebaser. Fastigheter ér just en saidan mindre rorlig
skattebas, vars beskattning dirigenom ger upphov till relativt sma
snedvridningseffekter. Beskattningen av fastigheter dr som regel ock-
si en siker inkomstkilla for staten.””

10.3 Fastighetsskatten

Med de nya reglerna for fastighetsbeskattning som tradde 1 kraft vid
arsskiftet 2008 gor regeringen ett tydligt avsteg fran skattereformen
1990/1991 och dess birande idéer om likformighet. Den nya ut-
formningen med en lag avgift (i stallet f6r en proportionell fastighets-
skatt) ger incitament att kanalisera en storre del av investeringarna till
bostadssektorn, med minskad samhillsekonomisk effektivitet som
foljd. Dirutéver kan en forskjutning mot 6kad skatt vid forsaljnings-
tillfillet (hojd kapitalvinstskatt i kombination med begrinsade och
rintebelagda uppskovsbelopp) leda till 6kade inlisningseffekter pa
bostadsmarknaden. Systemet med uppskov med kapitalvinstskatten
vid férsiljning av bostadsfastigheter inférdes for att mildra sidana
effekter. Inlasning innebidr en ineffektiv anvindning av bostadstill-
gangarna till f6ljd av att hushallen bor kvar lingre 4n vad man egent-
ligen skulle vilja for att skjuta upp beskattningen. Detta minskar hus-
hallens geografiska rorlighet, vilket direkt motverkar strivandena i
regeringens sysselsattningspolitik att 6ka rorligheten pa arbetsmark-
naden.

Fastighetsskatten hade alltsa en god férankring i den ekonomiska
vetenskapen. Den har dven ur ett férdelningspolitiskt perspektiv varit
en attraktiv skatt. Det dr ddrfor svart att finna ndgra samhillsekono-

21 SOU 2004:36.

222 Fastighetsskatten och skatteuttaget varierar mellan olika linder, men i regel dr den l6pande beskatt-
ningen en kommunal angeldgenhet. Det finns linder dir fastigheter beskattas med bade en kommunal
och en statlig skatt. Vanligtvis 4r beskattningsunderlaget relaterat till marknadsvirdet.
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miska argument for den férindring av fastighetsbeskattningen som
har genomférts. 1 jaimférelse med den férhdllandevis héga ambi-
tionsnivan nar det giller att stodja sig pa vetenskapliga underlag i
sysselsittningspolitiken ar bristen pa motsvarande ambitioner i fraga
om fastighetsbeskattningen anmarkningsvird. I Varproposition 2007
och Budgetpropositionen fér 2008 redovisas varken férdelningsef-
fekter eller andra ekonomiska analyser. I det interna utredningsarbe-
tet inom regeringskansliet som regeringen hanvisade till i Varproposi-
tionen 2007 redovisas effekter av fastighetsavgiftsforslagen pa in-
komstférdelningen.”” Berikningarna, som jamfoér 2007 ars regelverk
med de alternativa forslag som da fanns for ar 2008, visar att hushall
med de ldgsta respektive hogsta inkomsterna forlorar pa forslagen
och att fordelningseffekterna i stort sett dr neutrala mellan olika regi-
onet.

De forindringar av fastighetsbeskattningen som har genomforts
har inte foregatts av ndgon analys av de incitamentseffekter en ldgre
beskattning av fastigheter i férhallande till andra former av realkapital
ger upphov till. Detta utgdr en skarp kontrast till det noggranna ut-
vecklingsarbete som foregick 1990/1991 ars skattereform. Enligt
uppgift frin Finansdepartementet redovisades kapitalkostnadsberak-
ningar i en intern promemoria daterad 3 december 2007. Berikning-
arna genomfordes saledes efter det att bade Budgetpropositionen f6r
2007 och propositionen om idndrad fastighetsbeskattning Sverlim-
nats till riksdagen.”” Promemorian visar att de nya fastighetsskatte-
reglerna har Okat incitamenten att investera i bostadskapital mellan
aren 2005 och 2008. Effekterna pa rorligheten pa bostadsmarknaden
har analyserats i en intern promemoria pa Finansdepartementet date-
rad 9 mars 2007. Den 6kade kapitalvinstbeskattningen och rintebe-
liggningen av uppskov bidrar enligt den till att 6ka transaktionskost-
naderna pa bostadsmarknaden och foérvintas darfor leda till starkare
inlasningseffekter.

Regeringens motivering for att avskaffa fastighetsskatten var att
den inte uppfattades som legitim. Legitimitetsproblem kan bero pa
att minniskor inte tycker att man ska betala skatt pa avkastningen av
det kapital som dr placerat i en bostad eller pa att de skattskyldiga inte
alltid har tillracklig likviditet for att betala skatten. Det senare ér en
konsekvens av att skatteunderlaget enligt tidigare regler kontinuerligt

223 Finansdepartementet (2007a).
224 Finansdepartementet (2007d).
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anpassades till férandringar i bostidernas marknadsvirde. I perioder
med kraftiga prisstegringar kan detta ge upphov till stora och ovinta-
de skattekningar for hushillen som inte har nagot samband med
utvecklingen av hushillens 6vriga inkomster, vilket kan leda till likvi-
ditetsproblem.

Fordjupningsruta 10.1 Fastighetsskattereformer 2006-
2008

e From 2006 begrinsades skatteuttaget pa markvirdet f6r smahus
till 2 kr per kvadratmeter eller maximalt 5 tkr. Ar 2007 frystes un-
derlaget for uttag av fastighetsskatt f6r smahus och flerbostads-
hus (bostadsrittsfastighet och hyresfastighet) pa 2006 ars niva.
For flerbostadshus sinktes dessutom fastighetsskattesatsen fran
0,5 till 0,4 procent. Den schablonmaissiga inkomstbeskattningen
for bostadsrittsforeningar slopades samma ar.

e Den statliga fastighetsskatten slopades 1 januari 2008 och ersattes
med en lig s k kommunal fastighetsavgift. Fastighetsavgiften for
smahus (villa och fritidshus) ar 6 tkr per ar, dock hogst 0,75 pro-
cent av taxeringsvirdet. For flerbostadshus (bostadsrittsfastighet
och hyresfastighet) uppgar avgiften till 1,2 tkr per bostadsligen-
het, dock hogst 0,4 procent av taxeringsvirdet.

e Som en del i finansieringen av reformen hojdes kapitalvinstskat-
ten vid forsiljning av smahus och bostadsritter frain 20 till 22
procent. Mojligheten till uppskov kvarstir, men det maximala
uppskovsbeloppet begrinsas till 1,6 milj kr. Taket pa 1,6 milj kr
giller inte for redan beviljade uppskov. Uppskovsbeloppet for sa-
vil nya som gamla uppskov beliggs med en rinta pa 0,5 procent.
Det sker genom att en schablonintikt pa 1,67 procent av upp-
skovsbeloppets storlek tas upp som kapitalinkomst. Uppskovsbe-
loppet aterfors (med vissa undantag) nir en bostad 6vergar till
ndgon annan genom arv, testamente, gava eller bodelning.

Olika forslag har diskuterats for att finna en losning pa problemet
med bristande forutsebarhet av det framtida skatteuttaget. Ett forslag
ar att koppla skatteuttaget till anskaffningspriset (den s k Kaliforni-
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enmodellen).”” En sidan modell skulle visserligen ge 6kad férutse-
barhet men skulle samtidigt medféra andra negativa effekter. Syste-
met skulle skapa inlasningar eftersom fastighetsskatten skulle stiga da
man koper ett nytt hus, daven om det dr virt lika mycket som det
gamla. Det skulle sannolikt inte heller upplevas som legitimt att ha
olika hog fastighetsskatt pa hus med samma virde déirfor att de an-
skaffats vid olika tidpunkter. Legitimitetsproblem borde dock kunna
l6sas inom ramen for skattereformens grundprinciper. Exempel pa
sadana l6sningar dr de tidigare ddmpnings- och begrinsningsregler-
ﬂa.226

10.3.1 Kapitalkostnader for olika investerings-
alternativ

I detta avsnitt undersoks hur bade de nya och tidigare drs skatteregler
torhaller sig till likformighetsprincipen. Berakningarna avser skattens
inverkan pa kapitalkostnaderna vid investeringar i villor och aktiebo-
lag for dren 1991 och 2006-2008.* Kapitalkostnaden 4r det avkast-
ningskrav fére skatt som maste stillas pa nyinvesteringar for att dels
ticka finansieringskostnaden, dels betala alla skatter som investering-
en 1 fraga ger upphov till. Om kapitalkostnaderna ar lika f6r olika
investeringsalternativ styrs inte investeringsurvalet av skattehinsyn.
Formogenhetsskatten exkluderas i berikningarna. Berakningarna
inkluderar inte heller de ovan nimnda begriansnings- och dimpnings-
reglerna.

Berikningarna bygger pa vedertagna kalkylmodeller inom skatte-
forskningen och dr begrinsade till en marginell investering i en bo-
stad.” Den beriknade kapitalkostnaden #r styrande for valet av hur
stor investering som ska goras nir en investerare vil tagit beslutet att

225 For en utforligare analys av Kalifornienmodellen se Berger (1997), Finansdepartementet (1998), SOU
2000:34 och Lundgren m f (2005).

226 Dampningsregeln innebar att om taxeringsvirdena héjdes, sa skulle detta inte omedelbart sld igenom
vid uttaget av fastighetsskatt. Med begrinsningsregeln kunde individer med relativt liga inkomster i
vissa fall fa reducerad fastighetsskatt. Nir fastighetsskatten ersattes med en kommunal fastighetsavgift
vid 4rsskiftet 2007/2008 slopades bida dessa regler. En begrinsningsregel for pensionirer foreslds dock
trida i kraft den 1 december 2008. Hur denna regel ska utformas bereds for nirvarande inom Finansde-
partementet. I en promemoria frin den 19 februari 2008 (Finansdepartementet 2008a) foreslds att
fastighetsavgiften for pensiondrer ska begrinsas till h6gst 4 procent av den avgiftsskyldiges inkomst.

227 Detta avsnitt bygger pa berikningar som redovisas i Ann Obergs undetlagsrapport till Finanspolitiska
radet (Oberg 2008). I rapporten redovisas dven skattens inverkan pa kapitalkostnaderna vid investering-
ar i bostadsrittsfastigheter och privatigda hyresfastigheter. Dirutéver gors kinslighetsberikningar med
andra antaganden om prisstegringstakt och innehavstid for villainvesteringar.

228 Se bl a King och Fullerton (1984), Agell och Sodersten (1982), Sédersten (1993) och Oberg (2003).
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bygga en ny bostad. Alternativt kan kapitalkostnaden tolkas som
kostnaden for en tillbyggnad av en existerande bostad. Realinvester-
ingar i aktiebolag avser en kombination av maskiner och byggnader.
Realrintan i ekonomin sitts till tre procent och antas vara internatio-
nellt bestimd. Vid en nyinvestering i aktiebolagssektorn motsvarar
denna realrinta det avkastningskrav som stills av finansidrerna efter
bolagsskatt men fore personliga skatter. Kapitalkostnaden i aktiebo-
lagssektorn blir sialedes oberoende av den personliga kapitalbeskatt-
ningen.”” Eftersom bostadsigaren férenar finansidrens och investe-
rarens roll i en och samma person kommer den personliga kapitalbe-
skattningen dock att spela roll for kapitalkostnaden inom bostadssek-
torn.

For att renodla skattesystemets effekter antas inflationstakten (tva
procent) och innehavstiden for realkapitalet (15 ér) vara densamma
under alla tre aren och for olika slag av investeringar. Alla férand-
ringar i kapitalkostnaden mellan aren och olika investeringar avspeg-
lar ddrfor enbart fordndringar 1 den skattemassiga behandlingen av
realkapital. I det fall en villadgare byter bostad och utnyttjar upp-
skovsmojligheten antas bostadsbytet ske efter 7,5 ar under de sam-
manlagda 15 dren som villadgare.

Av Tabell 10.1 framgar att den nuvarande regeringens fastighets-
skattereformer sammantaget har inneburit ligre kapitalkostnader for
villainvesteringar. For bolagsinvesteringar har kapitalkostnaderna
varit oférandrade under denna period. Kapitalkostnaden ir ligre da
bolagsinvesteringen finansieras med lin 4n med eget kapital, vilket
beror pa att rintor dr avdragsgilla.

Enligt Tabell 10.1 var kapitalkostnaden 1991 f6r en villainvester-
ing 3,5 procent, vilket ar 0,5 procentenhet 6ver den antagna realrin-
tan. For en investering i ett aktiebolag var kapitalkostnaden med 1991
ars regler 3,2 procent. Skillnaden i kapitalkostnader mellan villa- och

229 Antagandet bygger pa tanken att de skattemassiga investeringsincitamenten i en liten 6ppen ekonomi
med perfekt kapitalrorlighet bara beror pa utformningen av bolagsbeskattningen. Detta foljer av de tva
helt olika skatteprinciper pa vilka bolagsbeskattning och dgarbeskattning baseras. Agarbeskattningen
foljer 1 huvudsak den s k residensprincipen, enligt vilken alla inkomster, oavsett var de uppkommer, ska
beskattas efter de regler som giller i det land dér dgaren har sin hemvist. Bolagsbeskattningen ir i stillet
ett exempel pd en beskattning enligt den s k killstatsprincipen, som innebir att skatt tas ut i det land dér
inkomsten intjanas efter de skatteregler som giller dir. I skattelitteraturen brukar man ibland géra en
distinktion mellan dessa bada skatteprinciper genom att tala om en skatt pa sparande respektive skatt pa
investeringar. Distinktionen avspeglar det faktum att den direkta linken mellan sparande och invester-
ingar i den 6ppna ekonomin ir bruten (Agell m f1 1995).
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bolagsinvesteringar var saledes liten och beskattningen i princip neu-
tral efter skattereformen 1991.

Tabell 10.1 Kapitalkostnad for nyinvesteringar i villa och aktiebolag
(procent)

1991 2006 2007 2008
Villa
Lan 3,5 3,1 3,1 2,4
Eget kapital 3,5 3,1 3,1 2,4
Genomsnitt 3,5 3,1 3,1 2,4
Aktiebolag
Lan 2,2 2,3 2,3 2,3
Eget kapital 3,8 4,0 4,0 4,0
Genomsnitt 3,2 3,3 3,3 3,3

Anm: 1 bostadssektorn dr den ekonomiska avskrivningen 1,4 procent. For villainvesteringar inkluderas
skattesatsen fér moms som ér 23,46 procent 1991 och 25 procent 2006-2008. For aktiebolag dr den
ekonomiska avskrivningen fér maskiner och byggnader 12,5 respektive 3,3 procent. Den skattemissiga
avskrivningen for aktiebolag dr 30 respektive 4,9 procent fér maskiner och byggnader. For att viga ihop
kapitalkostnaderna for aktiebolag anvinds proportionerna 55 procent maskiner och 45 procent byggna-
der respektive 40 procent lin och 60 procent eget kapital. Formogenhetsskatten, dimpnings- och
begrinsningsreglerna samt periodiseringsfonderna exkluderas i berdkningarna.

Killa: Oberg (2008).

Med de nya reglerna blir bilden dock en annan. Med 2008 irs regler
blir kapitalkostanden for en villainvestering 2,4 procent, dvs 0,6 pro-
centenheter under den antagna realrdntan. Det betyder att skattesy-
stemet netto subventionerar villainvesteringens kapitalkostnad med
20 procent. Exkluderas dessutom momspaldgget pa 25 procent upp-
gar subventionen till 46,7 procent.”” Slutsatsen blir att fastighetsskat-
tereformerna har lett till att investeringar 1 bostdder nu dr skattemas-
sigt gynnade jamfort med investeringar i aktiebolag,.

De faktorer som bestimmer kapitalkostnaden for villainvestering-
ar for aren 1991 och 2006-2008 anges i Tabell 10.2. Kapitalkostnaden
1 ett tinkt fall utan skatt pa bostadskapital motsvarar den antagna
realrintan pa tre procent. Med en inflation pa tva procent och en
nominell marknadsrinta pa fem procent, ger avdragsritten for lane-
rantor (liksom kapitalbeskattningen av alternativa finansiella placer-
ingar) en reduktion av kapitalkostnaden med 1,5 procentenheter

20 T samband med skattereformen 1990/1991 momsbelades vissa tjanster som ingdr i villadgarens
driftskostnad (t ex uppvirmning, hushéllsel, sophimtning, vatten och avlopp). Momsens funktion som
investeringsskatt beskrivs vidare i S6dersten (1993).
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(raknat som 30 procent av den nominella rintan pa fem procent).
Kapitalkostnaden drivs upp av fastighetsskatten med 0,91 respektive
0,6 procentenheter f6r 1991 och 2006-2007. Momsen pa arbetskost-
nader och byggnadsmaterial — som villadgaren inte kan lyfta av och
som dirfér fungerar som en investeringsskatt — ger vidare en kraftig
héjning av kapitalkostnaden.

Tabell 10.2 Komponenter i kapitalkostnaden for en villainvestering
(procentenheter)

1991 2006 2008

Kapitalkostnad: 3,47 3,10 2,36
Utan skatt 3,00 3,00 3,00
Ranteavdrag -1,50 -1,50 -1,50
Fastighetsskatt 0,91 0,60 0,00
Kapitalvinstskatt 0,14 0,09 0,10
Moms 0,93 0,90 0,75
Uppskovsranta - - 0,01
Summa 3,47 3,10 2,36

Apnm: Skattesatsen f6r moms (23,46 procent 1991 och 25 procent 2006-2008) inkluderas.
Killa: Oberg (2008).

For 2008 har fastighetsskatten ersatts av en fast avgift pa 6 tkr som
tas ut for villafastigheter med ett taxeringsvirde pa 800 tkr och hogre.
En tillbyggnad av en villa — oberoende av tillbyggnadens omfattning
— paverkar inte avgiftens storlek: fastighetsskattens (avgiftens) inver-
kan ér alltsa noll ”pd marginalen” f6r 2008. Av tabellen framgar vida-
re att kapitalvinstbeskattningens betydelse for kapitalkostnaden ar
blygsam. Den marginella hojningen av kapitalvinstskatten 2008 fran
20 till 22 procent och rintebeliggningen av uppskov uppviger darfor
inte effekten av att fastighetsskatten avskaffades. Bostadsbeskatt-
ningen har déirigenom férvandlats fran att ha varit i huvudsak neutral
till att subventionera villaboende i omraden dir villorna har taxe-
ringsvirden 6ver 800 tkr.

Kapitalkostnaden vid tillbyggnad av en villa kan dock bli hogre dn
vad som framgar av Tabell 10.2 om taxeringsvirdet understiger
800 tkr. Fastighetsavgiften ska da motsvara 0,75 procent av taxe-
ringsvardet, vilket betyder att avgiften 6kar vid tillbyggnaden. Med ett
taxeringsvirde pa t ex 600 tkr i utgingsliget och en tillbyggnad som
forvintas Oka taxeringsvirdet med 200 tkr stiger avgiftsuttaget dar-
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med fran 4,5 till 6 tkr. Kapitalkostnaden f6r denna tillbyggnad blir da
2,93 procent, jamfort med 2,36 procent (enligt tabellen ovan) om
samma tillbyggnad avser ett dyrare hus.

Ett ytterligare fall da det giller att virdera den nya bostadsbeskatt-
ningen ir nybyggnation av en villa. Det marginella betraktelsesatt
som ligger till grund f6r ovanstaende kalkyler giller da inte, utan den
fasta avgiften pa 6 tkr maste i stillet relateras till den totala invester-
ingskostnaden. Med ett forvintat taxeringsvirde for en nyuppford
villa pa 800 tkr (motsvarande ett marknadsvirde pa 1 067 tkr) dr den
fasta avgiften, som nyss framgatt, likvirdig med en fastighetsskatt pa
0,75 procent. Enligt analysen ovan ger detta en kapitalkostnad pa
2,93 procent. Om taxeringsvirdet (och marknadsvirdet) ar det dubb-
la motsvarar det en fastighetsskatt pa 0,375 procent och en kapital-
kostnad pa 2,65 procent. Med ett taxeringsvirde pa 3 200 tkr motsva-
rar avgiften en fastighetsskatt pa 0,19 procent, vilket ger en kapital-
kostnad vid nybyggnation pa 2,5 procent.

Trots att kapitalkostnaderna varierar mellan olika slags invester-
ingar ir skattebelastningen for villa lika mellan olika finansierings-
former (se Tabell 10.1). Avdragsritten fOr rinteutgifter innebdr att
den som har eget kapital och den som maste lana till en bostadsinve-
stering behandlas lika. Visserligen medges inte avdrag for kostnaden
for eget kapital, men den som anvinder eget kapital fOr att investera i
bostaden slipper att betala kapitalinkomstskatt pa avkastningen fran
motsvarande placering i finansiella tillgangar.

Sammantaget visar detta avsnitt att de nya reglerna for fastighets-
beskattning ger incitament att kanalisera en storre del av investering-
arna till bostadssektorn, med minskad samhillsekonomisk effektivitet
som foljd. Fastighetsskatten i dess tidigare utformning var visserligen
inte problemfri, men den kunde uppfattas som neutral i férhallande
till andra typer av investeringar. Dessutom ar fastighetsskatten ur ett
fordelningspolitiskt perspektiv en attraktiv skatt. Vi dr darfor starkt
kritiska till de fordndringar av fastighetsbeskattningen som regeringen
genomfort. Vi finner ocksa bristen pa hinvisningar till tillginglig
forskning om fastighetsbeskattningen och avsaknaden av interna
beslutsunderlag anmarkningsvirda.
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10.4 Formogenhetsskatten

Den tidigare féormogenhetsskatten kunde ses som ett progressivt in-
slag 1 den annars helt proportionella beskattningen av kapitalinkoms-
ter. Denna skatt har ocksa i f6rsta hand motiverats av férdelningspo-
litiska skal. Kapitalinkomster har ansetts spegla en storre skattefor-
maga in arbetsinkomster.”"

Avskaffandet av féormogenhetsskatten var en vintad reform som
kan motiveras av effektivitetsskil. Foérmogenhetsskatten paverkar
avkastningen pa de tillgingar som utgor individens férmégenhet och
ar potentiellt snedvridande av flera skil. Liksom andra skatter pa ka-
pital minskar den sparandet. Vidare kan den paverka hur sparandet
fordelas pad olika typer av tillgangar. Eftersom endast vissa typer av
tillgangar, som fastigheter, borsnoterade aktier och banksparande,
riknas in 1 férmogenheten skapas incitament att placera i sadana till-
gangar som inte beskattas, som t ex onoterade aktier, jordbruksfas-
ticheter, konst och antikviteter. Slutligen kan skatten paverka var
hushall med stora férmogenheter viljer att bositta sig.””

Det idr dock inte klart hur risken att hushall med stora fé6rmégen-
heter flyttar paverkar effektiviteten i en 6ppen ekonomi som den
svenska. I en virld med fullt integrerade kapitalmarknader borde inte
mojligheterna att finansiera investeringar paverkas av huruvida det
finns stora formogenheter inom landet. Utlandska aktorer kan antas
tillhandahalla kapital for investeringarna forutsatt att de ar lonsamma.
A andra sidan tycks det finnas en viss “hemmabias”, dvs en tendens
att inhemskt sparande 1 hogre grad kanaliseras till investeringar i den
inhemska ekonomin in utomlands.” Om denna “hemmabias” ir
stark kan en formogenhetsskatt paverka investeringarna negativt.
Graden av ”hemmabias” férefaller dock ha minskat under senare ar
och den tycks vara sirskilt lig i Sverige.”* Detta argument ar dirfor
kanske inte sa giltigt f6r de nuvarande férhéllandena i Sverige.””

21 SOU 2004:36.

232 Endast ett fatal OECD-linder beskattar formégenheter: Frankrike, Norge, Schweiz (Ziirichkanto-
nen) och Spanien.

233 Att aggregerat sparande och investeringar tenderar att fljas it dokumenterades av Feldstein och
Horioka (1980). Flera studier har dokumenterat en ”hemmabias” nir det giller aktiedgande (t ex French
och Poterba 1991).

234 Se Obstfeld och Rogoff (2000), Blanchard och Giavazzi (2002) och Abiad m f1 (2007).

23 1 en intern promemoria daterad 22 mars 2007 som vi har tagit del av har Finansdepartementet gjort
bedomningen att investeringarna inte paverkas i nimnvird omfattning av borttagandet av formogen-
hetsskatten.
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Globaliseringen av kapitalmarknaderna talar alltsa for att en for-
mogenhetsskatt idag har mindre negativa effekter pa de inhemska
investeringarna an tidigare. Samtidigt medfoér globaliseringen att ef-
fekterna av en hardare beskattning av rorligt kapital 4n i utlandet blir
mer negativa. Formogenhetsskatten slar pa investeringar i alla till-
gangar som riknas in i férmogenheten, dvs bade pa relativt rorligt
kapital som aktier och relativt ororligt kapital som fastigheter. Det ar
fran principiell synpunkt litt att motivera reformer dir férmégen-
hetsskatten sinks eller slopas samtidigt som beskattningen av fastig-
heter 6kar.” Dels utgér globaliseringen av ekonomin och ékad skat-
tekonkurrens mellan linder argument fér atgarder som skiftar kapi-
talbeskattningen bort fran mer r6rligt kapital. Dels skulle kombina-
tionen av en slopad formogenhetsskatt och en 6kad fastighetsbe-
skattning ha fordelningspolitiska fordelar, eftersom bada skatterna
har en progressiv profil. Att slopa en progressiv skatt (formogenhets-
skatten) och samtidigt minska en annan (fastighetsbeskattningen)
leder didremot till 6kad inkomst- och férmogenhetsspridning,.

Att reformerna av beskattningen av fastigheter och f6rmégenheter
forviantas leda till 6kad inkomstspridning framgar av propositionerna
for de enskilda reformerna.> En brist i dessa dr att det inte gar att
utlisa den separata effekten av slopad féormogenhetsskatt respektive
slopad fastighetsskatt, utan 1 bada fallen presenteras endast den sam-
mantagna effekten av den slopade skatten och de atgirder som ska
bidra till att finansiera reformerna (dvs begrinsat avdrag for privat
pensionssparande i fallet med slopad férmégenhetsskatt och hojt
skatteuttag knutet till avyttring av privatbostider i fallet med slopad
statlig fastighetsskatt). En redovisning av férdelningseffekterna av de
olika komponenterna i olika reformpaket dr en fOrutsittning for att
kunna diskutera huruvida en alternativ utformning av dessa paket kan
forvintas ge mer Onskvirda fordelningseffekter. Eftersom fordel-
ningseffekterna 4r helt centrala for att bedéma hur vilmotiverad slo-
pandet av formogenhetsskatten dr kan man ocksa argumentera for att
de borde presenteras eller dtminstone hinvisas till i budgetproposi-
tionen.»s

236 Detta var t ex vad den norska skatteutredningen féreslog i sitt betinkande (NOU 2003:9).

237 Finansdepartementet (2007¢), s 57-58, och Finansdepartementet (2007d), s 127-129.

238 Av material som vi har tagit del av framgar att férdelningseffekterna av en sinkt formogenhetsskatt
analyserades internt pa Finansdepartementet hésten 2006. Analysen visade féga férvanande att en sidan
reform endast har en liten positiv effekt for de flesta hushéll men en stor effekt fér dem med de hogsta
inkomsterna.

227



228

Formogenhetsskatten har priglats av bristande enhetlighet till
foljd av att vissa typer av tillgangar undantagits fran beskattning och
att olika typer av tillgingar har virderats olika. Med slopandet av
arvs- och gavoskatten 2005 kan man dessutom argumentera for att
formogenhetsskatten blev nirmast frivillig. Den som inte har velat
betala férmogenhetsskatt har sedan 2005 haft goda mojligheter att
overfora tillgangar till familjemedlemmar och andra och pa sa sitt
hamna under grinsen for den beskattningsbara formogenheten. Ska
man ha en férmogenhetsskatt dr det av detta skil motiverat att ocksa
ha en skatt pa arv och gavor.

Trots att det alltsa finns en hel del argument {6r att formogenhets-
skatten snedvrider sparande och investeringar har regeringen 1 forsta
hand motiverat dess slopande med att den himmar nyforetagande
och entreprendrskap.”” Tanken ir att mojligheterna att bygga upp en
stor formogenhet har en stark paverkan pa incitamenten till nyforeta-
gande och eventuellt pa kostnaderna for att finansiera investeringar,
eftersom det kan vara dyrare att lana kapital dn att anvinda sitt eget.
Savitt vi kan bedéma ir dock analysunderlaget f6r denna motivering
tunt. Det finns 1 princip inga publicerade studier av hur nyféretagan-
de och entreprenorskap paverkas av formogenhetsbeskattning. Men
det finns ett antal studier som visar att férmbgenhetens storlek har en
positiv inverkan pa sannolikheten att en individ ska bli egenféretaga-
re.”*’ Detta kan tolkas som stéd for uppfattningen att nyféretagande
begrinsas av individernas bristande tillgang till likviditet. Men dessa
studier utvirderar inte huruvida de nya enmansforetagen nigonsin
vixer till sig och pa ling sikt verkligen bidrar till tillvixt och syssel-
sattning. Darfor har de endast begransad relevans.

Som Nutek (2007) papekade 1 sitt remissvar till Finansdeparte-
mentet (2007b) finns det ocksa skil att tro att férmégenhetsskatten,
som den var konstruerad, faktiskt gynnade investeringar i just smafo-
retag. Onoterade aktier undantogs frin beskattning medan andra
finansiella tillgangar, som borsnoterade aktier, obligationer och bank-
sparande, beskattades. Detta skapade incitament att placera sparande

2% 1 Finansdepartementet (2007c) anges att ”’[f]ormégenhetsskatten utgdr [...] ett hinder f6r féretagan-
det. En avveckling av skatten skulle kunna forbittra sirskilt de mindre foretagens forsérjning med
riskvilligt kapital och dirmed skapa bittre forutsittningar f6r de entreprenérer som Sverige sd vil
behover” (s 34). I Budgetpropositionen for 2008 anges att ”[a]vskaffandet av formogenhetsskatten dr ett
led i regeringens breda satsning pa foretagande. Ett stérre utbud av riskvilligt kapital 6kar viljan att
investera i Sverige, vilket ligger grund for nya och vixande foretag” (s 114).

240 Blanchflower (2004) tillhandahiller en kortfattad Gversikt.
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1 onoterade aktier, som huvudsakligen férknippas med mindre fore-
tag. Med férmdégenhetsskattens avskaffande har denna skattefordel
f6r de mindre foretagen forsvunnit.

Forlusten av skatteintdkter av slopandet av formogenhetsskatten
ar liten och kanske foérsumbar nir man tar hinsyn till att svenska
hushills placeringar i svenska tillgangar kan 6ka och didrmed generera
Okade skatteintakter genom kapitalinkomstbeskattningen. Som tidiga-
re nimnts finansieras slopandet huvudsakligen genom en begrins-
ning av det allmidnna pensionsavdraget till 12 tkr per ar. Detta berik-
nas generera en Skning av skatteintikterna med 1,3 mdr kr.”*' Hur
denna siffra ir beriknad 4r dock oklart, vilket foranledde kritik fran
Riksgilden (2007) i dess remissvar.

Ur statsfinansiell synpunkt dr alltsa kostnaden for att slopa formo-
genhetsskatten liten eller kanske till och med férsumbar. Den kost-
nad som bor beaktas ir effekten pa inkomstférdelningen. Som tidiga-
re namnts forstirker slopandet de negativa fordelningseffekterna av
den slopade fastighetsskatten. Begrinsningen av det allmdnna pen-
sionsavdraget uppviger knappast denna effekt.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att globaliseringen ger
argument for reformer av egendomsbeskattningen i riktning mot att
sinka eller ta bort formogenhetsbeskattningen. Men globaliseringen
ger samtidigt argument fOr att hoja och inte sinka fastighetsbeskatt-
ningen. Slopandet av férmogenhetsskatten kan bidra till h6gre sam-
hillsekonomisk effektivitet genom att minska snedvridningarna i
sparandets fordelning mellan olika tillgdngar. Regeringens egen hu-
vudsakliga motivering for slopandet saknar dock forskningsstod. Ett
beslut av denna typ borde baseras pa ett betydligt bittre internt be-
slutsunderlag i1 regeringskansliet och ett mer omfattande sadant un-
derlag borde ocksa ha hinvisats till i budgetpropositionen. Likasa
borde férdelningskonsekvenserna av dtgirderna ha presenterats mer
utforligt. Medan den statsfinansiella kostnaden av slopandet ir liten
forstairker det de negativa fordelningseffekterna av sankningen av
fastighetsbeskattningen.

241 Finansdepartementet (2007b).
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11 Iakttagelser om beslutsunder-
laget for den ekonomiska politiken

I Finanspolitiska radets uppgift ingar att granska analysunderlaget f6r
den ekonomiska politiken. De tidigare avsnitten har pa olika punkter
kommenterat detta underlag. Hir sammanfattar vi vara iakttagelser.
Dessa baseras dels pa publicerat material, dels pa internt arbetsmate-
rial pa Finans- och Arbetsmarknadsdepartementen som vi tagit del av
1 samband med utfragningar som vi genomfort.

11.1 Beredningsprocessen

Den nuvarande regeringen har haft en uttalad ambition att grunda sin
politik pa forskningsunderlag, en ambition som vi finner berémvard.
Det finns forskningsstéd for att flera av de reformer som har genom-
forts 1 syfte att Oka sysselsittningen, som jobbskatteavdraget, avdra-
get for hushallsnira tjanster och den ldgre a-kassan, ocksd bidrar till
detta. Det betyder inte att det finns forskningsstod for att reformerna
ar onskvirda nir man tar hinsyn till alla malavvigningar, utan bara
att de kan antas uppna de av regeringen angivna malen. Men liknande
forskningsunderlag har inte funnits f6r en del andra reformer. Det
giller t ex forindringarna i fastighetsbeskattningen, slopandet av
formogenhetsskatten och inférandet av vardnadsbidraget. I vissa fall,
som t ex 1 friga om fastighetsbeskattningen, talar dessutom existe-
rande forskning for att reformerna har klara negativa samhillseko-
nomiska effekter. Ambitionerna att grunda politiken pa forsknings-
underlag har alltsa varit ganska selektiva.

Liget inf6r den nuvarande regeringens forsta budgetproposition,
Budgetpropositionen fér 2007, var speciellt, eftersom det fanns
mycket kort tid for att inom regeringskansliet arbeta fram beslutsun-
derlag. Underlag f6r framfor allt reformerna pa det sysselsittningspo-
litiska omradet fanns dock redan vid regeringsskiftet. Den borgerliga
alliansen tog i opposition fram ett betydande utredningsmaterial och
lit ocksa Riksdagens utredningstjanst rikna pa effekterna av olika
reformforslag. Det framgir dock av Finansdepartementets material
att deras berikningar i vissa fall skiljer sig avsevirt frin de berakning-
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ar som alliansen latit géra fore regeringstilltridet.”” Det rader inget

tvivel om att den nuvarande ordningen med riksdagsval i september
och framliggande av budgetpropositionen i oktober skapar allvarliga
beredningsproblem vid ett regeringsskifte.

Den snabba beredningsprocessen har varit orsaken till att flera re-
former fatt gbras om i efterhand. Detta giller t ex egenfinansieringen
i arbetsloshetsforsikringen, som initialt utformades sa att malsitt-
ningen om en koppling mellan arbetslosheten 1 en kassa och med-
lemsavgifterna till kassan inte uppfylldes.

Nir det giller férandringarna av fastighetsbeskattningen och slo-
pandet av férmogenhetsskatten finns 1 stort sett inga hanvisningar till
forskning om dessa skatters samhillsekonomiska konsekvenser i de
ekonomiska propositionerna. Det dr ocksa klart att det interna be-
slutsunderlaget i regeringskansliet varit ofullstindigt nir dessa refor-
mer utformats. Detta dr sirskilt tydligt 1 friga om fastighetsskatten.
Enligt uppgift frain Finansdepartementet redovisades kapitalkost-
nadsberikningar (av det slag som vi redovisar i avsnitt 10.3.1) forst i
en promemoria daterad 3 december 2007. Berdkningarna genomfor-
des saledes e¢ffer det att bide Budgetpropositionen f6r 2008 och reger-
ingens proposition om att avskaffa den statliga fastighetsskatten (da-
terad 25 oktober 2007) limnats till riksdagen. Att ta fram beslutsun-
derlag efter det att regeringens propositioner redan lagts fyller ingen
klar funktion eftersom beslutsunderlagen da inte kan paverka ut-
formningen av forslagen. I detta fall visade Finansdepartementets
egna analyser — precis som vara — att den sankta fastighetsbeskatt-
ningen 6kar snedvridningarna for kapitalinvesteringar. Dessa resultat
kunde dock aldrig anvindas som underlag f6r besluten om att for-
andra egendomsbeskattningen.

11.2 Redovisningen av analysunderlag

En brist i de ekonomiska propositionerna ar att det manga ganger ar
svart for utomstiaende att exakt férsta hur olika berikningar gjorts.

242 Det framgir t ex av en intern arbetspromemoria fran 2006-11-29 som vi har tagit del av att Finans-
departementets bedémning av sysselsittningsékningen av att 6ka egenfinansieringen i arbetsléshetsfor-
sikringen var 17 000 personer, medan den borgerliga alliansens bedémning enligt promemorian var
43 000 personer. Den ligre a-kassan bedémdes 6ka sysselsittningen med 9 000 personer, medan allian-
sens bedomning lag pa drygt 50 000 personer. Enligt en promemoria fran 2006-10-02 som vi ocksa tagit
del av bedémdes inférandet av nystartsjobb G6ka sysselsittningen med 10 000 personer 2007, 20 000
personer 2008 och 30 000 personer 2009, medan alliansens bedémning enligt promemorian var en
hégre sysselsittning med 50 000 personer varje ar.
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Ett sadant exempel giller kalkylerna pa hur jobbskatteavdragen pa-
verkar sysselsdttningen. Det framgir inte klart i de ekonomiska pro-
positionerna hur dessa berikningar dr gjorda och vilka motiv som
ligger bakom de valda konstruktionerna. Sa t ex har berikningarna
gjorts utifran olika principer i Varpropositionen 2007 och Budget-
propositionen f6r 2008 och det framgar inte klart varfér metoderna
har dndrats. Det framgar inte heller tydligt hur fordelningseffekterna
av jobbskatteavdragen har beriknats.*”’

Vidare ir det ibland oklart hur man kommer fram till de slutsatser
som dras. Ett exempel pé detta dr fran Budgetpropositionen 2008 dar
finanspolitiken bedoms vara langsiktigt hallbar, men med liten mar-
ginal. Bedomningen bygger pa att man fran 2015 och framat har rak-
nat med en s k teknisk justering motsvarande en offentlig utgiftsok-
ning pa ca fyra procent av BNP som inte ir klar hur den ska tolkas.***

I Bilaga 3 till Budgetpropositionen for 2008 presenteras de berak-
nade fordelningseffekterna av det samlade reformprogrammet, men
inte av de enskilda delarna. Diskussionen om hur den féreslagna poli-
tiken paverkar inkomstférdelningen skulle frimjas av att dven de
forvintade effekterna av enskilda delar presenterades. Det skulle
kunna utgéra en nyttig motvikt till medias rapportering, som typiskt
sett baseras pa specifika exempel och inte pa nagon systematisk ana-
lys. Ett forslag dr darfor att utdka beskrivningen av effekterna av
politiken pa inkomstférdelningen 1 Bilaga 3 till budgetpropositionen
till att innefatta effekterna av enskilda reformer.

Vidare kan man kritisera de ekonomiska propositionerna fér att
de nistan aldrig innehéller nagon analys av alternativa reformer eller
alternativ utformning av de reformer man gor. I de flesta fall riknas
det bara pa ett visst forslag. Det ger inte tillrdcklig information for att
kunna bedéma vad som dr den bista utformningen av en reform
givet en viss malsittning. Savil riksdagsbehandlingen som den of-
fentliga diskussionen i stort skulle tjina pa om de ekonomiska propo-
sitionerna 1 storre utstrickning gjorde jamforelser mellan olika refor-
mer och varianter pa reformer. I var rapport har vi gett ett exempel
pa hur man skulle kunna ga till viga fo6r att genomfora sadana jamfo-
relser for inkomstskattereformer (se avsnitt 8).

2% Finansdepartementets analys av fordelningseffekterna av jobbskatteavdragen presenteras i Budget-
propositionen fér 2008. Bade statiska och dynamiska effekter av jobbskatteavdragen redovisas.
24 Virpropositionen 2008 riknas med en utgift motsvarande 5 procent av BNP.
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Ibland har det gjorts mer detaljerade analyser av reformforslag pa
Finansdepartementet 4n vad som framgir av offentligt tillgingliga
dokument. Man har t ex gjort fordelningsanalyser av de separata de-
larna av reformerna av fastighets- och férmogenhetsbeskattningen
och analyser av inlasningseffekter av den 6kade kapitalvinstbeskatt-
ningen av fastigheter. Sddana analyser skulle med férdel kunna of-
fentliggoras, eftersom resultaten ér relevanta for att bedéma refor-
mernas konsekvenser. Det skulle ocksa kunna stimulera till mer dis-
kussion om reformernas inriktning och utformning. Sannolikt skulle
det ocksa frimja samspelet mellan det analysarbete som bedrivs i
Finansdepartementet och den akademiska forskningen. Detta skulle
inte bara kunna bidra till att 6ka kvaliteten pa Finansdepartements
analyser utan skulle ocksd vara av stort virde for att 6ka samhillsre-
levansen i den forskning som bedrivs pa akademiska institutioner.

Ett sitt att gora Finansdepartementets egna analyser tillgangliga
for forskare och andra vore att mer systematiskt lita tjansteméinnen
publicera dem 1 en egen rapportserie. Detta dr vanligt forekommande
1 internationella organisationer som t ex IMF, OECD och ECB. Det
skulle stirka incitamenten att ta fram analysunderlag av hog kvalitet,
inte minst darfor att de tjanstemin som utfor kvalificerade analyser
da littare skulle kunna tillgodorakna sig dessa som meritvirdering. I
torlingningen skulle det kunna underlitta f6r Finansdepartementet
att rekrytera personal med hog kompetens.

Vi har stor respekt for det manga ganger mycket kvalificerade ana-
lysarbete som utférs 1 Finansdepartementet. Ambitionerna att halla
kontakt med den ekonomiska forskningen ir stora. Samtidigt innebir
tidspressen och bristande resurser att den interna dokumentationen
ibland blir lidande. Detta kan leda till svarigheter att aterskapa de
analyser som har gjorts internt pa departementet. Virt intryck ar att
det ibland har varit svart for tjainsteméinnen att rekapitulera exakt hur
en del tidigare berdkningar gjorts. Mer tid och resurser skulle sanno-
likt behova avsittas inom departementet fOr att pa ett systematiskt
siatt dokumentera pa vilket sitt och under vilka forutsittningar analy-
serna i internt beslutsunderlag r gjorda.

En fraga som har varit svar for oss att fa svar pa dr om den 6kade
egenfinansieringen av a-kassan tagits med i berakningarna av syssel-
sattningseffekterna i Budgetpropositionen for 2008. Som vi diskute-
rade i avsnitt 7.1.2 har de 6kade egenavgifterna for personer i arbete
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motverkat de positiva sysselsittningseffekterna av jobbskatteavdra-
get, nagot som vi ar mycket kritiska till.

Ett annat exempel pa bristande intern dokumentation giller de be-
rikningar som Finansdepartementet gor av finanspolitikens langsikti-
ga hallbarhet. For berikningarna anvinds en version av en modell
som kallas FIMO. Modellen dr dock mycket daligt dokumenterad.
Det saknas t ex en variabellista, en redovisning av modellens ekvatio-
ner och en allman forklaring av modellens struktur och uppbyggnad.
Detta gor det mycket svart for utomstiende — som t ex Finanspoli-
tiska rddet — att anvinda, granska och utvirdera modellen och de
resultat som den ger.

11.3 Vara rekommendationer

Sammanfattningsvis leder vira iakttagelser om beslutsunderlaget for
den ekonomiska politiken till f6ljande rekommendationer:

e Mer tid och resurser borde avsittas for att internt dokumentera
de analyser som gors pa Finansdepartementet.

¢ Tinansdepartementet borde i storre utstrickning publicera de
analyser som gors. Detta kan limpligen goras 1 en rapportserie
dir enskilda tjansteman far publicera kvalificerade analyser under
eget namn pa liknande sitt som sker i manga internationella or-
ganisationer.

e [ syfte att héja kvaliteten pa den offentliga debatten borde vir-
och budgetpropositioner innehalla inte bara analyser av de forslag
som ldggs utan ocksa av alternativa utformningar av forslagen.
Detta ir viktigt for att kunna vardera huruvida en viss reform ar
den som uppnar sitt syfte till minsta méjliga kostnad.

e Den nuvarande regeringen har uttryckt en ambition att basera sin
politik pa forskningsunderlag. Vi vilkomnar detta men kan sam-
tidigt konstatera att denna ambition foljts pd vissa omraden,
framst sysselsittningspolitiken, men inte pa andra som i friga om
fastighetsbeskattningen. Vi ar mycket kritiska till en sadan selektiv
anvindning av forskningsresultat. Det finns naturligtvis samma
behov av forskningsunderlag pa alla omraden.
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Appendix 1

A Sambandet mellan den offentliga sektorns
finansiella stallning och dess finansiella
sparande

Om man bortser fran virderingsférindringar, giller for den offentli-
ga sektorns finansiella nettostillning, dvs skillnaden mellan finansiella
tillgdngar och finansiella skulder, att:

Bl = B[*l + P;"
dar

B, = finansiell nettostillning vid slutet av ar 7
B,_, = finansiell nettostillning vid slutet av ar #1

F, = finansiellt sparande under ar 2

Eftersom férmagan att amortera och betala rantor pa den offentliga
sektorns skuld beror pa skatteintidkterna — vilka i sin tur beror pa
inkomstnivan i samhillet — brukar man relatera den finansiella stall-
ningen till BNP. Vi definierar:

Y, = nominell BNDP ar #

t

g, = tillvixttakten for BNP ar 7= (Y, -Y,_,)/Y,_, .

Man kan visa att foljande giller:

by=b_ = f,=g%b_[(1+g,), (1)
dar

b, = B,/Y, = finansiell nettostillning som andel av BNP vid slutet av

ar £
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b,, =B, /Y, = finansiell nettostillning som andel av BNP vid slu-

tet av ar 1
f,=FE/Y, = finansiellt sparande som andel av BNP ar

Forindringen av den offentliga sektorns finansiella nettostillning
som andel av BNP ges saledes av det finansiella sparandet ("budget-
6verskottet”) 1 procent av BNP minus den erodering av den finansi-
ella férmbgenheten 1 relation till BNP som uppkommer nir BNP
vixer. Om den offentliga sektorn skulle ha en negativ finansiell net-
tostillning, dvs en nettoskuld, skulle férindringen av den finansiella
nettostillningen 1 stillet ges av det finansiella sparandet p/us den ero-
dering av skuldkvoten som tillvaxt av BNP da ger upphov till.

Man skulle kunna tro att ett permanent budgetoverskott innebar
att den offentliga sektorns finansiella nettof6rmégenhet kontinuerligt
Okar i forhallande till BNP. Si dr emellertid inte fallet. Ett konstant
finansiellt sparande som andel av BNP innebir i stillet att den finan-
siella nettostillningen som andel av BNP pi lang sikt konvergerar

mot ett bestimt virde (4, = b, , = ). Nirmare bestimt giller med en

konstant tillvaxttakt ( g, =4, = g) och ett konstant finansiellt

sparande ( fL=fia=f ) att:

b=f(1+g)/g

Anta att den offentliga sektorns finansiella sparande langsiktigt skulle
sammanfalla med det nuvarande Gverskottsmalet pa 1 procent av
BNP och att BNP vixer med nominellt 5 procent (3 procents real
tillvaxt och 2 procents inflation) per ar. D4 blir den langsiktiga finan-
siella nettostillningen 1 X 1,05 /0,05 procent av BNP, alltsa ca 20
procent av BNP, dvs ungefir det virde som den har idag. Om det
finansiella sparandet i stallet lingsiktigt skulle uppga till 3 procent av
BNP, skulle den finansiella nettostillningen pa lang sikt konvergera
mot 3 X 1,05 /0,05 procent av BNP, dvs ca 60 procent av BNP. Om
den offentliga sektorn skulle ha ett konstant finansiellt sparandeun-
derskott ("budgetunderskott”) som andel av BNP, skulle i stillet net-
toskulden i procent av BNP pa lang sikt konvergera mot ett bestimt
virde. Ett konstant negativt finansiellt sparande pa 1 procent av BNP
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skulle enligt formeln ovan ge en langsiktig nettoskuld pa ca 20 pro-
cent av BNP.

Nir man férséker dekomponera faktiska férindringar av den fi-
nansiella nettostéillningen i finansiellt sparande och en tillvixtfaktor
enligt ekvation (1), uppkommer 1 regel en restpost (en skillnad mellan
vinster- och hogerledet i ekvationen). Det beror frimst pa att netto-
skuldens marknadsvirde ocksd paverkas av virderingsférindringar.
Dessa avser 1 forsta hand foérdndringar 1 vixelkurserna som édndrar
virdet av utestdende skuld i utlindsk valuta och forindringar av
bérskurserna som dndrar virdet av den offentliga sektorns aktieinne-
hav.

B Sambandet mellan den offentliga sektorns
totala nettoformdgenhet och dess totala
sparande

Om man bortser fran virderingsférandringar, kan man visa att fol-
jande giller f6r forindringen av den offentliga sektorns totala netto-
formogenhet, dvs skillnaden mellan alla tillgangar, inklusive realkapi-
tal, och skulder:

yf_ﬂf—lz‘f;_glxyt—l/(l+gf)9 (2)
dar

v, = total nettoférmdbgenhet som andel av BNP vid slutet av ar 7
v,_, = total nettoférmogenhet som andel av BNP vid slutet av dr ~1

s, = totalt sparande som andel av BNP under ar 2

Den totala nettoférmdégenheten utgdér summan av finansiell netto-
stallning och realkapitalstock, s att:

v,=b,tk,
dar

#, = kapitalstock som andel av BNP vid slutet av ér £
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Det totala sparandet utgdrs av summan av finansiellt sparande och
sparande 1 realkapital (nettoinvesteringar). Nettoinvesteringarna ar
skillnaden mellan bruttoinvesteringar och kapitalforslitning (avskriv-
ningar).

s, = [ +n,
n, =1, _dt
dar

n, = nettoinvesteringar som andel av BNP under ar #
7, = bruttoinvesteringar som andel av BNP under ar 7

d, = kapitalforslitning som andel av BNP under ar #

Om den offentliga sektorns totala sparande som andel av BNP halls

konstant for all framtid (5 =85, = 5) och tillvixttakten dr konstant
( g, =4= g) , giller pa lang sikt att den totala nettoférmdgenheten

konvergerar mot ett bestimt virde (v L=V, = 7)) , sa att:

v=&(1+g)/g.

Anta att BNPs nominella tillvaxttakt dr 5 procent och att den offent-
liga sektorns #ofala sparande ar 1 procent av BNP. Da kommer den
totala nettoférmogenheten (totala tillgangar minus finansiella skulder)

att konvergera mot 1 X 1,05/0,05 procent av BNP, vilket dr approx-
imativt 20 procent av BNP. Om samma mal galler f6r det finansiella
sparandet, dr det 1 stillet den finansiella nettostillningen som konver-
gerar mot 20 procent av BNP (se Appendix 1A). Eftersom den fi-
nansiella nettostillningen ar lika med den totala nettoférmégenheten
minus den reala kapitalstocken, foljer att ett givet sparandemal leder
till en ldgre finansiell nettoférmbgenhet om malet avser det totala
sparandet 4n om det avser det finansiella sparandet.

Nir man férséker dekomponera faktiska férindringar av den of-
fentliga sektorns totala nettoférmdgenhet enligt ekvationen (2), sa
kommer det i regel att uppsta en skillnad mellan vinster- och héger-
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ledet i ekvationen (en restpost). Den beror dels pa samma faktorer
som diskuterades i Appendix 1A, dels pd varderingsforindringar for
den reala kapitalstocken.
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Appendix 2

Prognoser gjorda under aren 1996-2006 har jaimforts med utfall f6r
aren 1996-2007. Antalet observationer uppgar saledes till 11 for
prognoshorisonterna 0 och 1 ar respektive till 10 f6r horisonten 2 ar.
Framskrivningar pa tre ars horisont redovisas endast av Finansdepar-
tementet, men inte fér 2002. Det finns darfér 8 observationer pa
horisonten 3 ar.

BNP-tillvéixt

Metod- och definitionsférandringar i nationalrikenskaperna under
1999 ledde till stora revideringar av BNP-nivéder. Ingen justering har
gjorts for eventuell paverkan pa prognoser eller utfall f6r BNP-
tillvaxten.

I Budgetpropositionen fér 1974/75 (Prop. 1974:1) redovisades
ingen BNP-prognos fér 1974.

Vissa dldre budgetpropositioner presenterar tva alternativa pro-
gnoser utan att ange nagon som ett huvudscenario. D4 har genom-
snittet av de tva prognoserna anvants.

1995 gjordes ingen hostprognos. Prognosen fér BNP-tillvixten
under 1996 ir fran april 1995.

Avrbetsloshet

Vissa metoder och definitioner i Arbetskraftsundersokningen (AKU)
térindrades under 2005. Som en foljd av forindringarna verkar den
Oppna arbetslésheten ha stigit med ca 0,4 procentenheter. Prognoser
for 2005 och senare som gjordes 2004 eller tidigare jimfors darfor
med utfall som reviderats ned med 0,4 procentenheter. Ytterligare
forindringar gjordes hosten 2007 da redovisningen 6vergick till den
internationella ILO-standarden. Saval prognoser som utfall bygger
dock pa den gamla svenska definitionen. Senast anvinda utfall édr fran
SCB, januari 2008.
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Finansiellt sparande

Prognoser f6r 2002 och tidigare jamférs med de utfall som redovisas
1 Budgetpropositionen f6r 2004. Prognoser £6r 2003 till 2007 jamfors
med de utfall som redovisas 1 Konjunkturlaget Mars 2008, men till
dessa utfall har premiepensionssystemets finansiella sparande adde-
rats sa som det redovisades i Varpropositionen f6r 2007. Prognoser
gjorda fére varen 2004 jimfoérs med utfall som dr justerade for petio-
diseringseffekter sa som de redovisas av Riksrevisionen (2007b, Ta-
bell B5.1).

Resursutnyttiande

KIs bedomningar fran 2002 ir fran mars eftersom resursutnyttjandet
inte redovisades i augusti.
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