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Forord

Finanspolitiska radet har regeringens uppdrag att utvirdera finanspo-
litiken och den 6vriga ekonomiska politiken. Radet ska ocksa granska
regeringens prognoser och analysunderlaget f6r dem samt tydligheten
och de angivna skilen for forslagen i de ekonomiska propositionerna.

Radet bestar av de atta ledamoter som har undertecknat detta
forord. Sedan féregiaende rapport har Martin Flodén limnat radet
(2010-06-30) och Lars Jonung tilltritt som ny ledamot (2010-07-01).
Ridet bitridds av ett kansli som bestar av Eva Oscarsson och Erik
Héglin (utredningsekonomer), Georg Marthin (forskningsassistent)
samt Charlotte Sandberg (administrativt ansvarig). I slutredigeringen
av rapporten har daven Pir Nyman (forskningsassistent) deltagit.

Detta dr radets fjarde rapport. Sex av atta ledamoter stir bakom
hela rapporten. Tva ledamoter har anfort avvikande meningar pa
enskilda punkter. Lars Tobisson delar inte majoritetens uppfattning
att ett alternativ for att forstirka den makrofinansiella tillsynen och
regleringen 4dr att ge Riksbanken huvudansvaret f6r detta. Erik
Asbrink har anfort en avvikande mening angiende att de nya yrkes-
programmen inte ger hogskolebehorighet. De avvikande meningarna
redovisas 1 reservationer i enlighet med radets instruktion som
stipulerar att eventuellt avvikande meningar bland ledaméterna ska
framga av rapporten”.

I arbetet med arets rapport har radet hallit nio protokollférda
sammantriden. I samband med dessa har seminarier pa olika dmnes-
omraden arrangerats dels i samarbete med Konjunkturinstitutet, dels
1 radets egen regi. En utfrigning har hallits pa Finansdepartementet
(2011-02-11). Analysarbetet avslutades 2011-04-27.

Radet har latit utarbeta tre underlagsrapporter, som alla kommer
att publiceras i radets skriftserie, Studier i finanspolitik:

1. Helge Bennmarker, Lars Calmfors och Anna Larsson — Wage
Formation and the Swedish Labour Market Reforms 2007-2009.

2. Michael Bergman — Tidsbestimning av svensk konjunktur 1970-
2010.

3. Peter Fredriksson och Jonas Vlachos — Reformer och resultat:
Kommer regeringens utbildningsreformer att ha nagon betydelse?

Ekonomistyrningsverket har bistatt oss med berikningar av hur det
s k reformutrymmet i statsbudgeten uppkommer (Hikan Jonsson,



Matts Karlson, Svante Hellman, Krister Jensevik och Margareta
N6jd). Vi har ocksé fatt hjilp med berakningar och synpunkter fran
Clas Olsson och Agneta Rénn i Utredningen att frimja en stabil
kommunal verksamhet 6ver konjunkturcykeln.

Under arbetets gang har vi, férutom fran underlagsforfattarna, fatt
vardefulla synpunkter frin bland andra Tom Andersson pa Riks-
banken, Lars Frisell pa Finansinspektionen, Camilo von Greiff pa
SNS, Thomas Hagberg pa Riksrevisionen, Lars Horngren pa Riks-
gilden, Ann-Sofie Kolm pa Stockholms universitet och Staffan Viotti
pa Riksbanken.

Vi vill ocksa tacka Simon Bjurstrém pd Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringen, Christina Enegren pa Finansdeparte-
mentet, John Ekberg och Kurt Eriksson pa Medlingsinstitutet,
Lennart Flood pa Goterborgs Universitet, Anna Norén pa SNS, Ulla
Robling pa Konjunkturinstitutet, Géran Selin pa Arbetsférmedlingen
och Michael Wolf pa SCB for hjilp med information och statistik. Vi
har ocksa haft stor nytta av diskussioner med Mats Dillén, Karine
Raoufinia, Juhana Vartiainen och Pir Osterholm pa Konjunktur-
institutet, Kristina Olsson och Ann-Sofie Oberg pi Ekonomi-
styrningsverket, Mattias Persson pa Riksbanken, Bernd Raffel-
htschen pa Freiburgs universitet och Irene Wennemo 1 Social-
forsikringsutredningen.

Marianne Larsson och Aila Ahsin pa Konjunkturinstitutet har gett
vardefullt administrativt stod liksom Anneli Hedeland, Lars
Johansson, Birgit Kaur, Kerstin Malmborg Jarnestedt, Tommy
Persson och Linda Hoff Rudhult. Vi vill ocksd tacka Marie
Hyllander, Madelén Falkenhill, Agneta Lundgren och Lena Moritz pa
Finansdepartementet samt Astrid Wake pd Institutet fOr
internationell ekonomi for att de pa olika satt bistatt radet.

Stockholm 10 maj 2011

Lars Calmfors Torben Andersen
(ordférande) (vice ordférande)
Michael Bergman Laura Hartman Lars Jonung

Helena Svaleryd Lars Tobisson Erik Asbrink
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Rapportens slutsatser

Huvudvikten ligger pa de offentliga finanserna och arbetsmarknaden.
Rapporten behandlar dessutom konjunkturbedémning, finansiell
stabilitet, skatter och utbildning.

De starka offentliga finanserna beror bade pa de stora Over-
skotten fore krisen och pa en anmirkningsvirt liten férsvagning
under krisen.

Regeringen har vid uppfdljningen av &verskottsmalet borjat fista
storre vikt vid berdkningar av det strukturella sparandet, som ska
visa budgetutfallet i ett normalt konjunkturlige. Berikningarna
har stora brister och behéver forbittras.

Det s k reformutrymmet spelar en central roll f6r finanspolitikens
utformning. Regeringen bor forklara bittre hur detta uppstar. Det
skulle ge viljarna storre mojligheter att viga de skattesinkningar
och utgiftsokningar som reformutrymmet anvinds till mot
finansieringen av dessa.

Det kan bli en svar utmaning for det politiska systemet att, i ett
lige priglad av stor optimism, avsta fran alltfér kostnadskriavande
reformer. Den finanspolitiska disciplinen kan hotas om bade
stora skattesinkningar och stora utgiftsbkningar kommer till
stand.

Om regeringen genomfor de skattesinkningar som stillts i utsikt
bor utgiftstaket revideras ner. Om taket inte sinks, bor inte stora
skattesinkningar genomforas.

Regeringen har inte atgirdat den bristfilliga redovisningen av de
offentliga  investeringarna. Dessa bor redovisas for riksdagen,
antingen i en sdrskild skrivelse varje ar eller i ett aterkommande
kapitel i de ekonomiska propositionerna.

Regeringen avsitter f6r sma resurser till finanspolitiska
héllbarhetskalkyler. Utan ordentliga generationsanalyser gar det inte
att bedoma hur fordelningen mellan generationer paverkas av
overskottsmalet och olika skatte- och utgiftsftérindringar.

Det behovs ett starkare ramverk fOr finansiell stabilitet. 1dag ar
ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter diffus. Antingen



bor Riksbanken fa ett tydligare ansvar eller ocksa bor ett finansiellt
stabilitetsrad inrittas.

Regeringens optimistiska bedémning om den framtida arbets-
marknadsutvecklingen 4r inte orimlig. Men osikerheten dar
mycket stor.

Regeringen ar nu mer 6ppen in tidigare om jobbskatteavdragets
l6nedimpande effekter. Ytterligare jobbskatteavdrag har sanno-
likt positiva sysselsittningseffekter, men argumenten fér hojda
avdrag blir svagare ju storre avdrag som inforts.

Arbetsloshetsforsikringen bor reformeras. Om nuvarande fri-
villiga forsikring bibehalls, bor de differentierade avgifterna
avskaffas. Starka principiella skal talar for en obligatorisk arbets-
l16shetsforsakring.

Skattesystemet har alltmer avldgsnat sig frin de bérande
principerna bakom 1990/91 érs stora skattereform. En del
forindringar har varit motiverade, andra inte. Alltfér manga sir-
16sningar leder till godtycke. En total Gversyn av skattesystemet
bor genomforas.

De skilda momsskattesatser som idag giller f6r olika varor och
tjdnster dr inte motiverade av vare sig samhaillsekonomiska
effektivitetsskil eller férdelningsskil. Aven argumenten for
reducerad moms pa restaurang- och cateringtjanster dr svaga. I
stillet bor en enhetlig moms inforas.

Att slopa virnskatten ger storre samhillsekonomiska vinster dn
hojd skiktgrians for statlig skatt och ytterligare jobbskatteavdrag.
Det leder till fler arbetade timmar och forstirker drivkrafterna for
hégre utbildning.

Regeringens utbildningsreformer 4r sannolikt inte tillrickliga.
Regeringen har identifierat ritt utmaningar men har alltfér stor
tilltro till effekten av normbildande signaler. Mer behdver goras
for att uppna de utbildningspolitiska malen.
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Sammanfattning

Trots en djup lagkonjunktur uppstod endast sma budgetunderskott i
Sverige. Det sker nu en kraftig konjunkturuppgang med oOkande
sysselsittning. De offentliga finanserna foérbéttras i snabb  takt.
Regeringen har reviderat upp sin bedomning av utrymmet for
skattesinkningar och utgiftskningar. Det finns goda skal for detta.
Samtidigt kan svagheter i den ekonomisk-politiska beslutsprocessen
och den institutionella ramen bygga upp spanningar for framtiden
och dirmed hota den lingsiktiga stabiliteten. Sidana varningar kan
uppfattas som irrelevanta i nuvarande lige. Men utvecklingen i andra
linder visar pa vikten av att i goda tider identifiera och férebygga
mojliga framtida problem.

Liksom tidigare ar ligger huvudvikten i rapporten pa de offentliga
finanserna och arbetsmarknaden. Rapporten behandlar ocksa
konjunkturbedémning, finansiell stabilitet, skatter och utbildning.

Starka offentliga finanser i Sverige

Den finanskris som startade i USA 2007 kulminerade i en djup
internationell recession. Kombinationen av finansiell kris och djup
lagkonjunktur satte stor press pa de offentliga finanserna i var om-
virld. Budgetunderskotten steg till runt tio procent av BNP 1 manga
linder, t ex Storbritannien och USA, som tvingades ridda sina finan-
siella sektorer med omfattande statliga insatser och drabbades av
kraftigt minskade skatteintikter och O6kade utgifter. I euroomradet
blev underskotten mycket stora i en del linder, som sedan hamnade i
svara statsskuldkriser.

Sverige gick igenom den ekonomiska krisen med anmarkningsvirt
goda statsfinanser. De offentliga sparandeunderskotten blev inte
storre dn 0,9 och 0,3 procent av BNP under 2009 respektive 2010.
De sma underskotten i Sverige berodde till stor del pa att de
offentliga finanserna var starkare 1 utgangsliget dn 1 de flesta andra
linder. Men de svenska offentliga finanserna férsvagades ocksa
forvanansvirt lite under lagkonjunkturen. Fallet i BNP var storre i
Sverige dn 1 OECD som genomsnitt, men trots det foll det finansiella
sparandet betydligt mindre.

En huvudorsak till att de offentliga finanserna i Sverige inte fOr-
svagades mer var att sysselsittningen minskade foérhallandevis lite.



Detta holl uppe skatteintikterna. Minskad statlig finansiering av
arbetsloshetsforsikringen och ligre ersittningsnivaer bidrog till att
utgifterna f6r arbetslosheten inte 6kade markant nir sysselsittningen
foll. Reformerna pa sjukférsikringsomradet innebar samtidigt att
antalet ersdttningstagare i sjukforsikring och fortidspension min-
skade. Sannolikt bidrog ocksa de sysselsittningspolitiska reformer
som genomforts till att motverka fallet 1 sysselsittning.

Battre berdkningar av det strukturella sparandet
behdvs

Den viktigaste styraran for finanspolitiken dr dverskottsmdlet. Enligt
detta ska den offentliga sektorns finansiella sparande vara en procent
over en konjunkturcykel. Eftersom det ér svart att entydigt bestimma
lingden pa en konjunkturcykel, anvinder regeringen flera indikatorer
(fem stycken) for att félja upp om malet uppnds: man ser pa bade
tillbakablickande och framatblickande genomsnitt och gér justeringar
for att ta hinsyn till konjunkturliget. Vi dr — liksom tidigare — kritiska
mot det stora antalet indikatorer som skapar moijligheter for
godtyckliga tolkningar. Vi férordar i stillet att endast tva indikatorer
ska anvindas: ett tillbakablickande tioarsgenomsnitt (av det faktiska
finansiella sparandet) och ett delvis framatblickande tioarsgenomsnitt
(av det faktiska finansiella sparandet sex ar tillbaka och det
prognostiserade sparandet fyra ar framat).

Den indikator som regeringen tycks ligga storst vikt vid dr det
strukturella  finansiella - sparandet. Det dr en uppskattning av vad
sparandet skulle vara i en normalkonjunktur. Berakningen korrigerar
det faktiska sparandet fOr de awtomatiska stabilisatorerna, dvs de
variationer 1 skatteintikter och offentliga utgifter som automatiskt (i
frinvaro av aktiva beslut) uppkommer vid konjunktursvingningar.
Konjunkturliget mits med hjalp av det s k BNP-gapez, som visar hur
mycket faktisk BNP avviker fran potentiell BNP.

I Budgetpropositionen fér 2011 och Varpropositionen 2011 utgar
regeringen fran en prognos for det strukturella sparandet nir den
anger riktlinjer for den framtida finanspolitiken. Det finns flera
problem med detta matt.

e De uppskattningar av BNP-gapet som beridkningarna baseras pa
ar mycket osakra.
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e Med de metoder som Finansdepartementet anvint ar BNP-gapet
1 genomsnitt negativt, dvs BNP ligger under sin potentiella niva.
Sadana asymmetriska BNP-gap dr rimliga om potentiell BNP tolkas
som den BNP-niva vilken ir férenlig med en konstant inflations-
takt. Eftersom inflationen ar mer flexibel uppat 4n nedat, maste
niamligen Riksbanken féra penningpolitiken sa att BNP-gapet ir
negativt 1 genomsnitt om inflationen ska hallas stabil runt infla-
tionsmalet. Men en sidan BNP-gapsdefinition dr olimplig for att
berikna ett strukturellt sparande som ska vara en indikator pa om
overskottsmalet uppfylls, eftersom man da vill ha ett matt pa
sparandet 1 genomsnitt.

e FEtt tredje problem giller Finansdepartementets uppskattning av
hur kinsligt det finansiella sparandet ér for férindringar av BNP-
gapet. Departementets (och OECDs) uppskattning tar inte
hinsyn till det kommunala balanskravet, enligt vilket kommuner inte
far ha underskott. Vid ett kraftigt och/eller utdraget BNP-fall,
maste de kommunala utgifterna anpassas till ligre skatteintikter.
Detta beaktas inte i kalkylerna. Féljden blir att bade de auto-
matiska stabilisatorerna och det strukturella sparandet 6verskattas
1 djupa lagkonjunkturer.

Det ar olampligt att, i sa hog grad som regeringen gor, forlita sig pa

det strukturella sparandet som indikator pa om Overskottsmalet

uppnis. Det finns i varje fall skal att se 6ver hur beridkningarna gors.

Man bor inte anvanda metoder som innebir att det genomsnittliga

BNP-gapet ar negativt.

I Budgetpropositionen f6r 2011 malsatte regeringen det
strukturella sparandet 2014 till #a procent av BNP. Detta skapade
oklarthet om huruvida overskottsmalet hade hdojts. Regeringen
torklarade inte heller tillfredsstillande i vilken grad den siker-
hetsmarginal pa en procent av BNP som man ansag sig behova for
det strukturella sparandet i férhallande till 6verskottsmalet berodde
pa asymmetriska BNP-gap (vilka kan undvikas med en mer limplig
berikningsmetod), allmidn osdkerhet om den framtida utvecklingen
(vilken 1 stillet bor speglas i sjilva Overskottsmalets niva) eller
osikerhet 1 berdkningen av det strukturella sparandet. Samma brist
finns 1 Varpropositionen 2011. Den anger att behovet av siker-
hetsmarginal nu bedéms som mindre men preciserar inte hur mycket
mindre.



Regeringen har tillsatt en utredning om det kommunala
balanskravet. En uppgift ir att analysera om enskilda kommuner kan
ges storre frihet att variera budgetutfallen mellan aren. En annan
uppgift dr att utreda mojligheten att inritta en Rommunstabiliseringsfond
dit kommunerna kan gora avsittningar i hogkonjunkturer som sedan
kan anvindas 1 lagkonjunkturer. Vi idr foérvanade over att utredningen
inte fatt 1 uppgift att ocksa utreda ett regelsystem som later stafs-
bidragen till kommunerna variera Over konjunkturcykeln. Detta
forefaller vara det enklaste systemet att infOra, eftersom det bade ar
indamalsenligt och inte riskerar att komma i1 konflikt med det
kommunala sjilvstyret.

Forklara reformutrymmet tydligare

Det s k reformutrymmet spelar en central roll f6r finanspolitiken. Det
ligger ett stort virde i att den finanspolitiska debatten numera tar sin
utgangspunkt 1 en tydlig uppskattning av ”’vad vi har rad med”. Sam-
tidigt 4r det anmarkningsvirt att de ekonomiska propositionerna inte
ger niagon kortfattad definition av begreppet reformutrymme, dven
om inneb6rden framgar av diskussionen i sin helhet. Reform-
utrymmet kan definieras som:

Summan av permanenta skattesinkningar och offentliga utgiftsokningar som
riksdagen aktivt kan besiuta om och som dr forenlig med milet att den offentliga
sektorn ska ha ett dverskott pa en procent av BNP dver en konjunkturcykel.

Beteckningen “reformutrymme” ir egentligen missvisande, eftersom
en del reformer inte kostar nagot eller rentav forstirker budgeten
(som de tidigare reformerna av arbetsloshets- och sjukforsikringen).
Reformer som kostar mer dn vad reformutrymmet tilliter kan ocksa
goras om de finansieras genom skattehdjningar (vid utgiftskningar)
eller genom utgiftsminskningar (vid skattesinkningar). Budgetutrymme
ar en bittre bendmning dn reformutrymme. Vi anvinder emellertid
termen reformutrymme i rapporten for att ldsaren ska kinna igen sig,
dven om termen borde utmonstras.

De ekonomiska propositionerna forklarar inte tydligt varfér det
normalt uppkommer ett reformutrymme. Orsaken dr foljande.
Eftersom de flesta skatter dr proportionella, vixer skatteintdkterna
automatiskt ungefdr i takt med BNP. Utan aktiva beslut vixer
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diremot de offentliga utgifterna lingsammare in BNP. Det beror pa
att endast en del utgifter dr knutna till l6nerna (som pa sikt vixer i
samma takt som BNP). Andra utgifter dr bara delvis indexerade till
l6nerna eller 4r indexerade till priserna (som 6kar lingsammare in
BNP i 16pande priser). Vissa utgifter ir inte alls indexerade och faller
darfor realt ndr priserna stiger.

Utan aktiva beslut om nya ’reformer” skulle det finansiella
sparandet gradvis Oka i férhallande till 6verskottsmalet. En del av
reformutrymmet hirrér emellertid fran att “gamla reformer”, i
frainvaro av nya beslut, urholkas nir en del offentliga utgifter faller
realt och andra inte foljer l6neutvecklingen.

En beslutsprocess som pa detta sitt grundas pd ett hela tiden
uppkommande reformutrymme dr politiskt  attraktiv. Den ger
regeringen mojlighet att varje ar presentera ett antal “reformer”, dven
om dessa bara standardsdkrar tidigare transfereringar. Beslut som
endast innebir att tidigare reformer bibehalls kan med andra ord
presenteras som #ya reformer. Om regeringen vill genomféra skatte-
sankningar eller utgifts6kningar pa nya omraden, kan det ske utan
aktiva beslut om att urholka gamla reformer.

Regeringen borde tydligt redovisa hur reformutrymmet uppstar.
Detta borde brytas ner 1 bidrag fran bl a minskningar av realvirdet av
de offentliga utgifter som inte ir indexerade till priserna, fran att
andra utgifter inte foljer BNP, frain demografiska férindringar, fran
att antalet bidragstagare 1 olika socialférsdkringssystem dndras till
foljd av olika regelférandringar och fran att konjunkturliget kan
motivera avvikelser frin Overskottsmalet. En sidan redovisning
skulle bidra till en mer informerad debatt. Den skulle géra det mojligt
for viljarna att viga de skattesinkningar och utgiftsokningar som
reformutrymmet anvands till mot finansieringen av dessa.

Beslutsmodellen grundad pa berikningar av reformutrymmet har
varit vil avpassad fOr att successivt sinka skatternas och de offentliga
utgifternas andelar av BNP. Det har framstatt som rimligt att férdela
reformutrymmet mellan skattesinkningar och utgiftsokningar. Efter-
som utrymmet till stor del uppstar darfoér att de offentliga utgifterna, i
frainvaro av aktiva beslut, inte f6ljer BNP, blir f6ljden da en gradvis
sinkning av skatternas och de offentliga utgifternas andelar av BNP.

En siadan politik kan emellertid bygga upp langsiktiga spanningar
som dventyrar budgetdisciplinen. Successiva urholkningar av olika
transfereringar i forhdllande till 16ne- och prisnivan kan visa sig



politiskt ohallbara. Det kan uppsta ett tryck att aterstilla
ersattningsgraderna i olika transfereringssystem till tidigare nivaer
som kan bli svart att motsta, samtidigt som en del av det tidigare
bedémda reformutrymmet f6rbrukats for skattesankningar.

Risk att reformutrymmet dverintecknas

I Budgetpropositionen fér 2011 uppskattades reformutrymmet f6r
2012-2014 preliminirt till 48 mdr kr (i betydelsen permanent arlig
kostnadsokning  2014). Foér 2012  angavs ett preliminirt
reformutrymme pa 15 mdr kr. I varpropositionen ges ingen ny
siffermassig precisering, men reformutrymmet bedéms nu bli storre
an 1 budgetpropositionen.

Samtidigt som varpropositionen lades fram, redovisade regeringen
1 en sirskild skattepromemoria ett antal preliminidra skatteforslag
infér 2012. De viktigaste dr ett femte steg i jobbskatteavdraget, héjd
skiktgrins for statlig inkomstskatt, f6rhojt grundavdrag for personer
dldre 4n 65 ar och héjda punktskatter pa tobak och alkohol. Netto-
kostnaden for skatteforslagen dr ca 16 mdr kr. Varpropositionen
forefaller ocksa 6ppna for en sinkning av momsen pa restaurang-
och cateringtjanster redan 2012. Utéver detta dr det rimligt att rakna
med en del utgifts6kningar. Sammantaget talar detta fér att
regeringen avsevirt reviderat upp det bedémda reformutrymmet for
nasta ar.

Det ir oklart varfoér regeringen redan i varpropositionen sa tydligt
anger forslag som den har for avsikt att ligga fram forst i hostens
budgetproposition. Den detaljerade redovisningen av planerade
skatteforindringar har karaktiren av ataganden som i praktiken torde
binda regeringen vid att genomféra forslagen 2012. Det minskar
mojligheterna att viga in ny information i budgetarbetet. Det ar svart
att se virdet med detta.

Den mer positiva uppskattningen av reformutrymmet i
varpropositionen dn i budgetpropositionen beror delvis pa en mer
optimistisk syn pa effekterna av de sysselsattningspolitiska reform-
erna. Regeringens bedomning dr inte orimlig. Samtidigt dr osiker-
heten mycket stor. Det finns darfor starka skl att inte utnyttja det
beriknade budgetutrymmet fullt ut forrin det finns tydligare indika-
tioner pa att arbetsmarknadens funktionssitt verkligen forbittrats.



Svensk Finanspolitik 2011 — Sammanfattning

Vi delar regeringens bedomning att det for narvarande inte finns
nagra skil for finanspolitiska stimulansatgirder. Enligt var mening
finns det tvirtom en risk for att reformer av den storleksordning som
regeringen anger i varpropositionen kan bidra till att konjunktur-
uppgangen blir alltfor stark. For att undvika en 6verhettning kan det
komma att visa sig 6nskvirt att, med det matt som regeringen for
nirvarande anvinder, lata det strukturella sparandet 6ka betydligt
over tva procent av BNP fram till 2014. Det kan bli en svir utmaning
for det politiska systemet att, i en situation som priglas av stor
optimism, avsta fran alltfor stora kostnadskrivande reformer.

Utgiftstaket kan bli for svagt

Utgiftstaket dr en central del av det finanspolitiska ramverket. Taket
bestims for (minst) tre ar framat och avser alla statliga utgifter utom
rintebetalningar. Taket sdtts med en sdkerhetsmarginal, en
budgeteringsmarginal, till beslutade och aviserade utgifter. Marginalen
ska ge utrymme for biade nya beslut om utgiftsékningar och auto-
matiska sadana till f6ljd av svagare konjunktur dn vintat samt i viss
man andra negativa “Overraskningar”.

Enligt regeringens riktlinjer bor budgeteringsmarginalen vara 1
procent av de takbegrinsade utgifterna under innevarande ar (ir 2),
1,5 procent ar #+17, 2 procent ar #+2 och 3 procent ar 7+3. Marginal-
erna framover dr emellertid betydligt stérre an sd. Marginalen uppgar
2012 till hela 7,4 procent for att sedan lingsamt falla till 5,6 procent
2014 (beslutat) och 5,3 procent 2015 (aviserat).

De stora budgeteringsmarginalerna innebidr att utgiftstaket blir
mindre styrande dn tidigare. Detta innebir en férindring av regering-
ens tidigare syn att utgiftstaket ska utgora ett stod for overskotts-
malet. Regeringens nya synsitt tycks i stillet vara att det ar 6ver-
skottsmalet som ska vara ett stod fo6r utgiftstaket. Denna férindring
ar aventyrlig, eftersom utgiftstaket dr en mer bindande restriktion dn
overskottsmalet: regeringen ar enligt budgetlagen skyldig att foresla
atgirder for att utgifterna ska halla sig under taket om detta hotar att
brytas igenom.

Regeringen har idag hég trovirdighet f6r budgetpolitisk disciplin.
Man bor emellertid inte utga fran att nuvarande foérhallanden
nédvandigtvis kommer att besta. Det dr val kdnt att konflikter mellan



onskemal om skattesinkningar och 6nskemal om utgiftsokningar kan
vara sirskilt svira att motstd for koalitions- och minoritetsregeringar.

Enligt varpropositionen dar den aviserade budgeteringsmarginalen
tor 2014 knappt 60 mdr kr. Regeringen har aviserat skattesinkningar
for 2012 pa mer dn 20 mdr kr (om den aviserade skattesinkningen pa
restaurang- och cateringtjanster inkluderas). Anta att ytterligare
skattesdnkningar pa 10-20 mdr kr genomférs under mandatperioden.
Om dessutom hela budgeteringsmarginalen skulle utnyttjas, innebar
det budgetférsvagningar pa 90-100 mdr kr. Detta 6verstiger kraftigt
det uppskattade reformutrymmet pa ’niagot mer” dn 48 mdr kr.

Vira siffror ovan dr ingen prognos. Men det finns en risk for att
bade stora skattesankningar och stora utgiftsokningar kan komma att
genomféras. Aven om det idag finns en stark politisk vilja att undvika
detta, och en sadan utveckling darfér framstar som mindre sannolik,
bor systemen byggas sa att denna risk minimeras.

Vi tar inte stillning till avvigningen mellan skatter och offentliga
utgifter. Vi menar emellertid att det finns starka skal att revidera ner
utgiftstaket om regeringen genomfdr de aviserade skattesinkning-
arna. Vill regeringen behalla de nuvarande budgeteringsmarginalerna,
bor inte s stora skattesinkningar som stallts i utsikt genomforas.

Ett motiv for stora budgeteringsmarginaler dr att de ger utrymme
for betydande utgiftsokningar ifall konjunkturen utvecklas simre dn
vintat. Ett bittre sitt att hantera detta pa ir, som vi tidigare fOre-
slagit, att skilja mellan en sirskild &onjunkturmarginal (som bara far
anvindas for konjunkturellt motiverade utgiftskningar) och en
Pplaneringsmarginal (f6r andra utgifts6kningar). Den senare skulle da
kunna sittas mycket snidvare dn dagens budgeteringsmarginal. Ett
alternativ dr att i stillet inféra en vil preciserad wndantagsklansul som
tilliter utgiftstaket att brytas i extrema situationer. Aven i detta
alternativ kan budgeteringsmarginalen minskas. Vi rekommenderar
regeringen att genomfdra nigot av dessa forslag. En uppatgiende
konjunktur skapar ett utmirkt tillfille f6r en sidan férindring.

Dalig redovisning av de offentliga investeringarna

En vanlig invindning mot Overskottsmalet dr att den offentliga
sektorn inte bor fortsitta att minska sin skuldsittning nir den nu
kommit ner pa en lig niva. Denna invindning bygger ofta pa
missforstand.
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Den offentliga sektorn hade vid utgangen av 2010 en finansiell
nettofgrmigenbet pa drygt 20 procent av BNP. Med 6verskott i det
finansiella sparandet kommer den finansiella nettoférmdégenheten i
kronor att kontinuerligt ©6ka. Men detta giller inte for
nettoformogenheten som andel av BNP. Om BNP i l6pande priser
okar med i genomsnitt fem procent per ar (tva procents inflation och
tre procents real tillvixt), kommer med ett genomsnittligt finansiellt
sparande pa en procent av BNP den finansiella nettoférmégenheten
att variera kring just nuvarande 20 procent av BNP. De finansiella
sparandeOverskotten dr precis tillrickliga for att motverka den
minskning av den finansiella nettoférmégenheten som andel av BNP
som annars skulle ske nar BNP vixer.

Regeringen har motiverat forsiljningen av statens aktieinnehav
med att den vill amortera ner statsskulden. Men frin statsfinansiell
synpunkt dr detta knappast pakallat, eftersom avkastningen pa
aktieinnehavet férmodligen dr stérre d4n den minskning av rintorna
pa statsskulden som forsaljningsintakterna skulle anvindas till.

En ytterligare fraga 4r om det nuvarande overskottsmalet, som tar
fasta pd det finansiella sparandet och inte pa det totala sparandet
(inklusive investeringar i realkapital), leder till att de offentliga inves-
teringarna eftersitts. Forskningen ger hir inget klart svar. Vi har dock
tidigare pekat pa att en bristfillig redovisning av den offentliga
sektorns investeringar och realkapitalstock 1 de ekonomiska propo-
sitionerna ger riksdagen ett daligt beslutsunderlag. I Varproposition-
en 2010 meddelade regeringen att den avsag att utveckla denna redo-
visning och att avrapportera arbetet i Varpropositionen 2011. Denna
innehaller emellertid inget sidant material. Vi dr kritiska till detta.
Viisentliga forbittringar av redovisningen av den offentliga sektorns
investeringar borde kunna ske redan med sma utredningsinsatser.

Ett sitt att sdkerstilla att kapitalstockens utveckling i den
offentliga sektorn far tillricklig uppmarksamhet skulle kunna vara att
den arligen redovisas till riksdagen 1 en sdrskild rapport. Ett
minimikrav borde vara att ett sirskilt kapitel dgnas at de offentliga
investeringarna i antingen var- eller budgetpropositionen.

Konjunkturanalysen bér utvecklas

Det gors fa systematiska forsok 1 Sverige att mer exakt faststalla hur
konjunkturcyklerna ser ut. En mer precis konjunkturbestimning



10

skulle inte minst vara virdefull om man tar formuleringen att de
offentliga finanserna ska visa 6verskott pa en procent av BNP dver en
konjunktureykel pa allvar. Vi menar inte att man bor addera ytterligare
indikatorer f6r om 6verskottsmalet dr uppfyllt till dem som redan
finns (och som dr for manga). Diremot kan en analys av det
finansiella sparandet under olika konjunkturcykler vara en hjilp for
att utvirdera de nuvarande indikatorerna.

Vi tillimpar i rapporten olika metoder fér att tidsbestimma
konjunkturerna i Sverige. Tidsbestimningen faststiller vindpunkt-
erna i konjunkturcykeln, dvs nir ekonomin gir frin hog- till lag-
konjunktur respektive fran lag- till hogkonjunktur. Lingden av en
konjunkturcykel kan mitas antingen fran topp till topp eller frin
botten till botten. De olika metoderna ger ganska samstimmiga
resultat. Samtliga visar t ex att konjunkturen vinde uppat igen under
nagot av de tre forsta kvartalen 2009. Var analys visar ocksa att
hogkonjunkturer normalt dr lingre dn lagkonjunkturer.

Den offentliga sektorns finansiella sparande var 1,4 procent av
BNP under den senaste hela konjunkturcykeln om man miter frin
topp till topp (2000-2008) och 1,2 procent av BNP om man miter
fran botten till botten (2003-2009). Under denna cykel 6verskreds
saledes Overskottsmalet. Denna analys ger ett annat resultat dn det
tillbakablickande tioarsgenomsnitt som regeringen anvinder och som
visar ett finansiellt sparande pa 0,8 procent av BNP. Diskrepansen
pekar pa vikten av att ha en klar bild av konjunkturliget.

Fér sma resurser for hallbarhetskalkyler

Virpropositionen 2011 innehaller (liksom tidigare varpropositioner)
berakningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Syftet ar att
bedéma om det dr mojligt att med nuvarande skattesatser finansiera
framtida offentliga ataganden nir demografin férindras.

Slutsatsen 1 varpropositionens huvudscenario ir att den offentliga
sektorn vid oférindrade regler kommer att ha primira Overskott
(skillnaden mellan intdkter och utgifter exklusive rintor) under hela
drhundradet. Overskotten motsvarar ett permanent, arligt 6verskott
pa 3,4 procent av BNP. Sverige  befinner sig didrmed 1 en
internationellt unik position. De flesta andra ekonomiskt utvecklade
linder star infér betydande hallbarhetsproblem som kommer att
tvinga fram kraftiga budgetnedskirningar. I Sverige finns — enligt
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héllbarhetsberidkningarna — 1 stillet ett utrymme for skattesinkningar
och/eller utgiftsokningar i framtiden.

Hallbarhetskalkylerna i arets varproposition skiljer sig radikalt fran
foregiende ars berikningar. I Varpropositionen 2010 bedémdes
finanspolitiken vara precis héllbar. Huvudorsaken till den dndrade
héllbarhetsbedémningen dr att prisutvecklingen fér offentlig
konsumtion justerats ner. Det ir inte fOrsta gangen bedémningen av
denna dndras. Det dr ett problem att en sd betydelsefull komponent i
héllbarhetsberdkningarna  dndras ofta och wutan tillrickliga
torklaringar. I Varpropositionen 2011 dr det omdjligt att utlisa de
precisa antaganden som ligger till grund fér forindringen. Den
bristande redovisningen pa denna punkt ir otillfredsstillande.

Liksom 1 tidigare varpropositioner analyseras ett antal alternativ-
scenarier 1 arets varproposition. Dessa bidrar med virdefull infor-
mation om hur olika antaganden paverkar analysen. Huvudslutsatsen
ar att de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet dr beroende av
hog sysselsattning och mycket kinslig for okade kvalitetskrav pa
offentligt finansierade tjanster.

Enligt regeringen dr ett viktigt motiv f6r 6verskottsmalet att en
jamn fordelning av resurser mellan generationer ska uppnas.
Regeringen har emellertid inte definierat vad den menar med
jamlikhet mellan generationer.

Vi har 1 samtliga rapporter efterlyst tydligare analyser av hur de
offentliga finanserna paverkar férdelningen mellan olika generationer
— s k generationsrikenskaper. Vi vill aterigen understryka behovet av
sadana. Utan generationsanalyser gar det inte att bedéma hur
overskottsmalet paverkar fordelningen mellan generationerna. Det
gar inte heller att bedéma konsekvenserna for olika generationer av
olika forslag om skatteférindringar och utgiftsokningar.

Givet de begrinsade resurser som Finansdepartementet avsitter
tor hallbarhetskalkyler maste kvaliteten 1 dessa betraktas som hog.
Men resurserna ar alltfér smd. En sa viktig del av de offentlig-
finansiella bedomningarna borde prioriteras hogre.

Ett nytt ramverk for finansiell stabilitet

Den globala krisen har gett en ny grundliggande insikt: finansiell
stabilitet bor bli ett viktigare mal for den ekonomiska politiken 4n
tidigare. Att beslutsfattare vid finansdepartement och centralbanker,
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liksom ekonomer i allminhet, grovt underskattade de systemrisker
som byggdes upp i den finansiella sektorn var en bidragande orsak till
den internationella krisen. Kostnaderna f6r stod till det finansiella
systemet har bidragit till den kraftiga férsimringen av de offentliga
finanserna i manga linder.

De flesta ekonomiskt utvecklade linder har nu forstirkt, eller ar
pa vig att forstirka, sina makrofinansiella ramwverk. Trots att det
finansiella systemet drabbades betydligt lindrigare av finanskrisen i
Sverige 4n pa manga andra hall, finns starka skal att uppmirksamma
de internationella lirdomarna rérande makrofinansiell tillsyn.

Finansiell stabilitet dr inget nytt mal. Tre myndigheter har for
nirvarande ansvar for finansiell stabilitet i Sverige: Riksbanken,
Finansinspektionen och Finansdepartementet. Samtliga dr utrustade
med olika medel for att tillgodose detta syfte. Finansiell stabilitet ar
ett av Riksbankens mal, dven om malet inte har operationaliserats.
Finansinspektionen svarar f6r den traditionella mikrobaserade
tillsynen och regleringen. Finansdepartementet har ansvaret for lag-
stiftning och skattefragor. Riksbanken, Finansinspektionen, Finans-
departementet och Riksgilden samarbetar i fragor rérande finansiella
obalanser. Det finns saledes redan ett system pa plats for att hantera
hot mot den finansiella stabiliteten.

Det existerande arrangemanget har emellertid en stor svaghet: det
finns ingen myndighet som har huvudansvaret for att Overvaka
riskerna for finansiella obalanser samt att foresla atgirder nir system-
riskerna narmar sig en kritisk niva. Ansvarsfordelningen mellan olika
myndigheter ér diffus.

Ramverket for finansiell stabilitet behéver forstirkas. Vi ser tvd
vagar. Det forsta alternativet ar att ge Riksbanken storre ansvar for
makrofinansiell stabilitet, eventuellt med en utdkad arsenal av
instrument. Den andra vigen dr att inritta en ny myndighet, ett
[finansiellt stabilitetsrad, med uppgiften att identifiera finansiella system-
risker och foresla atgirder.

Vi ser goda argument for bagge 16sningarna. Foljande talar for att
ge Riksbanken huvudansvaret f6r finansiell stabilitet: Den har genom
de traditionella penningpolitiska instrumenten kraftfulla medel att
styra de finansiella marknaderna. Den stir i omedelbar och stindig
kontakt med banker och finansinstitut. Den har redan ett ansvar for
finansiell stabilitet. Den har den bista analyskapaciteten med ett 70-
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tal ekonomer sysselsatta med den finansiella sektorn. Den publicerar
tva ganger om dret en rapport om den finansiella stabiliteten.

Men det finns ocksa invindningar mot att ge Riksbanken utékade
befogenheter. Riksbanken har redan stor makt. Det kan vidare
uppsta en konflikt mellan malet att uppratthalla prisstabilitet och
malet finansiell stabilitet. Riksbankens sjalvstindighet vilar idag till
stor del pa att den har e# tydligt huvudmal: lag inflation. Skulle
Riksbanken fa utokat ansvar for makrofinansiell stabilitet, s3 blir det
svarare att utvirdera hur vil den uppnar sina mal.

Det andra alternativet 4r att intitta ett finansiellt stabilitetsrdd med
ansvar for makrofinansiell 6vervakning. Detta ska 1 sa fall ha i
uppdrag att analysera forindringar 1 det inhemska och det
internationella finansiella systemet vilka kan hota den finansiella
stabiliteten i svensk ekonomi. Myndigheten ska vara skyldig att
regelbundet publicera sina analyser, forslagsvis tva ganger om dret.
Den ska kunna rikta rekommendationer till Riksbanken, Finans-
inspektionen och Finansdepartementet liksom till andra myndigheter
samt till banker och finansinstitut. Rekommendationerna ska inte
vara bindande. Enligt var uppfattning bor ett sadant stabilitetsrad inte
torfoga Over ndgra egna makrofinansiella regleringsinstrument.

Det finns flera foérdelar med denna 16sning. Det skapas ett organ
med fokus pd enbart finansiella systemrisker. Stabilitetsradet kan mer
aktivt varna foér finansiella faror och mer Gppet ge forslag om
atgirder dn Riksbanken. Ett sidant rad innebir ytterligare en rost i
den ekonomisk-politiska debatten. Eftersom det inte skulle ha nagra
formella regleringsinstrument passar det vil in i den nuvarande
strukturen utan att skapa Overlappande jurisdiktioner. Ett makro-
finansiellt tdd skulle ocksi kunna utveckla kontakter med
motsvarande institutioner som nyligen etablerats 1 andra linder.

Den frimsta invindningen mot en ny myndighet dr att dess
rekommendationer inte behéver féljas av de institutioner som
forfogar 6ver medlen for att paverka finansmarknaderna. Inte minst
finns risken att Riksbanken skulle kunna kinna mindre ansvar for
makrofinansiella fragor. Ett finansiellt stabilitetsrad skulle kunna bli
tandlost.

Vi ser siledes tvd mojliga vigar. Det slutliga vigvalet dr inte
avgorande. Det visentliga dr att den makrofinansiella 6vervakningen
stirks. Det centrala problemet ir att i god tid identifiera risker for
makroekonomiska obalanser. Hir visar den aktuella internationella
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erfarenheten, liksom var egen historia, att existerande institutioner
har saknat férmagan att reagera i tid.

Positiv arbetsmarknadsutveckling

Arbetsmarknaden aterhdmtar sig nu snabbt. Antalet sysselsatta var
redan i mars i ar hogre dn fore krisen, men sysselsattningsgraden dr
fortfarande ldgre. Arbetskraftdeltagandet upprittholls bra under
krisen och 6kar nu. Det gor att arbetslosheten minskar lingsammare
an vad den annars skulle ha gjort.

Djupa lagkonjunkturer far ofta langvariga negativa arbets-
marknadseffekter. Jamviktsarbetslosheten, den arbetsloshet som
beror pa arbetsmarknadens funktionssatt, stiger normalt. Flera meka-
nismer kan bidra till detta. Matchningen mellan utbud och efterfrigan
kan férsimras om det blir andra sektorer som expanderar efter krisen
in de som stagnerade under krisen. Langtidsarbetslosas humankapital
kan bli foraldrat, de kan framstd som mindre attraktiva for arbets-
givarna och utslagningsmekanismer kan leda till mindre effektivt
jobbstkande. Det finns ocksa en risk att facket i 16nebildningen inte
tar hdnsyn till de arbetslosa (outsiders) utan 1 forsta hand beaktar de
sysselsatta medlemmarnas (zzsiders) intressen. Da kan l6nedkningarna
1 konjunkturuppgangen bli sa hoéga att foretagens nyanstillningar
begrinsas.

Vir bedomning ér att krisens langsiktiga effekter blir relativt sma.
Det finns flera skil till det. Okningen av arbetslésheten och minsk-
ningen av sysselsattningen var begrinsade i forhallande till fallet i
BNP. Anpassningen till konjunkturlidget skedde 1 den senaste krisen i
storre utstrickning dn under 1990-talskrisen genom en minskning av
medelarbetstiden. Det 6kade arbetskraftsdeltagandet minskar ocksa
risken for utslagning.

Ungdomarna drabbades sirskilt hart av krisen men uppvisar nu
snabbt stigande sysselsdttning. Vér analys visar att arbetslésa ung-
domar inte har simre, utan tvirtom battre, chanser att hitta jobb dn
arbetslosa i allmanhet. Detta gloms ofta bort. Det dr ett skal till att
arbetsloshet kan vara ett mindre problem fér unga dn for éldre.
Diremot har ungdomar en hogre risk att bli arbetslosa dn andra
grupper. Att arbetslosheten 6kade sia mycket for ungdomar under
krisen berodde mer pa att fler gick fran sysselsittning till arbetsloshet
in att arbetslosa ungdomar fick svarare att hitta nya jobb. I
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konjunkturuppgangen har arbetslésheten minskat mer bland
ungdomar 4n i andra aldersgrupper. Men trots det ligger ungdoms-
arbetslosheten pa en fortsatt hog niva.

Sysselsittningen holls uppe bittre £6r utrikes fédda dn f6r inrikes
fodda i nedgingen, vilket star 1 kontrast till tidigare kriser. Arbetslos-
heten 6kade dock mer bland utrikes f6dda och den fortsatte att 6ka
dven under 2010. Under detta ar steg sysselsittningen ocksa lang-
sammare for de utrikes 4n de inrikes fédda. Aldres sysselsittnings-
grad steg genom krisen. Det dr positivt eftersom éldre 16per sirskilt
stor risk att bli bestiende arbetslosa.

En analys av sambandet mellan vakanser och arbetsloshet visar att
matchningen forsimrades efter 1990-talskrisen. Nar Arbetsférmed-
lingens data 6ver lediga platser anvinds finns vissa tecken pa en ytter-
ligare forsimring av matchningen under de senaste aren. Nar SCBs
data 6ver lediga jobb anvinds blir bilden mindre tydlig. Var analys av
hur utflédet fran arbetsloshet till sysselsittning (jobbchansen) beror
pa arbetsmarknadslidget visar inte nagot avvikande monster jamfort
med utvecklingen fore krisen. Var samlade bedémning ér att krisen
inte har lett till nagon kraftig forsimring av matchningen pa
arbetsmarknaden.

Men det finns orosmoment. Redan foére krisen fanns stora
problem med lingtidsarbetsloshet, sirskilt bland utrikes fédda, lag-
utbildade och ildre. Under krisen forvirrades situationen for dessa
grupper av lingtidsarbetslésa ytterligare. Den sedan linge forsvagade
arbetsmarknadssituationen for personer med endast férgymnasial
utbildning ir sirskilt besvirlig. Den kan kriva ytterligare insatser
inom arbetsmarknads- och utbildningspolitiken. Det dr ocksa
oroande att arbetslosheten — och lingtidsarbetslosheten — fortfarande
okar bland de utrikes fédda. Denna grupp 6verlappar till viss del med
de lagutbildade.

Regeringen mer Oppen om jobbskatteavdragets
|6neeffekter

Virpropositionen gor en optimistisk bedomning av de langsiktiga
effekterna av regeringens sysselsittningspolitiska reformer. Dessa
antas pa sikt bidra till hogre sysselsittning med 4,6 procent och till
ligre arbetsloshet med 1,4 procentenheter.
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Enligt var bedomning ar Finansdepartementets analys vil forank-
rad 1 forskningen och kompetent utférd. Ett problem ir emellertid
att helt olika metoder anvinds for att bedéma olika effekter. Sedan
summeras delresultaten ihop till en totalbeddmning. Avsaknaden av
en enhetlig analysmodell innebdr att det dr svart att veta om olika
delresultat 4r konsistenta med varandra. Det vore onskvirt att 1 stéllet
anvinda en sammanhingande allmin-jamviktsmodel] t6r att analysera
alla effekter. Departementet bor utveckla en sidan modell.

Vi har kritiserat regeringen for att den inte pa ett tillfredsstillande
sitt forklarat att jobbskatteavdraget och sinkningen av arbetsloshets-
ersittningen frimst paverkar sysselsittningen genom att halla tillbaka
lonerna. Regeringen dr i Varpropositionen 2011 for forsta gangen
tydlig med att sidana loneeffekter kan antas uppkomma. Detta ar
vilkommet och 6ppnar for en mer nyanserad diskussion.

Enligt Finansdepartementet bidrar de hittills inférda jobbskatte-
avdragen pa sikt till en héjning av genomsnittslonen effer skatt med
hela 6,1 procent, samtidigt som de minskar l6nen fire skatt med
endast 1,1 procent (i forhallande till vad den annars skulle bli).
Sammantaget menar departementet att sinkta socialavgifter hojer
l6nerna (fore skatt) med ungefir lika mycket som jobbskatteavdrag
och ligre arbetsloshetsersittning sinker dem. Det dr svart att bedoma
rimligheten i dessa uppskattningar. Eftersom lonekalkylerna gors pa
ett helt annat sitt dn berdkningarna av sysselsittningseffekterna, ar
det omdjligt att veta om bedomningarna idr konsistenta med
varandra. En underlagsstudie till var rapport visar pa en stark sam-
variation mellan 16nen och den ersittningsgrad efter skatt som en
individ far vid arbetsloshet. Detta kan indikera att de l6nedimpande
effekterna av jobbskatteavdrag och ligre arbetsloshetsersittning ar
betydligt storre dn vad regeringen raknar med.

Regeringens totalbedémning av de sysselsittningspolitiska reform-
ernas effekter dr inte orimlig. Betydande nedgangar i arbetslésheten
har skett i andra linder som genomfort liknande reformer. Samtidigt
ar osikerheten mycket stor. Det giller bade effekternas storlek och i
vilken takt de kan uppsta.

Det idr svart att beddma om vytterligare jobbskatteavdrag har
avtagande avkastning, dvs om effekterna blir mindre ju fler avdrag
som genomfors. Avgorande bor 1 stillet vara hur man virderar den
minskning av den ¢ffektiva graden av forsikring (ersattningsgraden
efter skatt) som erbjuds den som blir arbetslos i forhallande till
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virdet av ytterligare minskningar av arbetslosheten. Detta dr en
politisk fraga. Men det ir rimligt att tro att den upplevda nackdelen
av ytterligare jobbskatteavdrag, i form av ligre effektiv forsakring vid
arbetsloshet, dr hogre ju storre inkomstskillnaden blir mellan den
som har arbete och den som dr arbetslos. Det samhillsekonomiska
virdet av ldgre arbetsloshet kan antas bli mindre ju ldgre arbetslos-
heten pa sikt antas bli. Argumenten for ytterligare jobbskatteavdrag
blir ddrmed rimligen svagare ju fler avdrag som inforts.

Arbetsloshetsforsakringen bor gbéras om

Med nuvarande system fOr arbetsloshetstorsikringen ser vi sma
fordelar med differentierade egenavgifter. Under vissa forutsittningar
kan avgifter som differentieras efter arbetslosheten i respektive kassa
skapa drivkrafter f6r en mer aterhallsam 16nebildning och dirmed
bidra till hégre sysselsattning. Men dessa forutsittningar dr sannolikt
inte uppfyllda.

En tanke bakom avgiftsdifferentieringen ér att medlemmarna 1 ett
enskilt fackforbund ska fi bira en stor del av kostnaden fér om de,
genom hoga lonekrav, fororsakar oOkad arbetsloshet i den till
forbundet knutna a-kassan. Denna koppling ar emellertid ganska
svag. De differentierade avgifterna svarar — pa marginalen — for hogst
1/3 av kostnaderna for arbetslosheten i en kassa. Enligt vira
berdkningar sammanfaller kassor och fackférbund bara till ca 2/3
med varandra. Det betyder att medlemmarna 1 ett férbund i
genomsnitt stir for hogst (1/3) X (2/3) = 2/9 av kostnaderna for
arbetslosheten pa sitt avtalsomride. I praktiken blir andelen betydligt
ligre, eftersom langtidsarbetslosa inte far a-kasseersittning.

Den nuvarande avgiftsdifferentieringen “ger lite ull f6r mycket
skrik”. En stor nackdel 4r den medlemsflykt fran a-kassorna som
uppstatt. Var slutsats dr att avgiftsdifferentieringen bor skrotas om
det nuvarande systemet med frivilliga a-kassor bibehalls.

Starka principiella skél talar for en obligatorisk arbetsloshets-
torsikring. Ett obligatorium tillgodoser dels det paternalistiska 6nske-
malet att alla — dven de med bristande fOrutseende — ska ha en
inkomstrelaterad forsdkring, dels 6nskemalet att alla (dven de med
liten arbetsloshetsrisk) ska bidra till forsakringens finansiering. Dessa
argument 4r enligt var mening lika starka for arbetsloshets-
torsikringen som for andra socialférsikringar.
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Det finns starka teoretiska skal till varfor en avtrappning av stodet
till den som ir arbetslos efter arbetsloshetstidens lingd innebdr en
limplig kombination av foérsikring och incitament att snabbt finna
jobb. Men i dagens system moter bara en minoritet av de arbetslosa
en potentiell sidan avtrappning. Ett skil dr att manga stir utanfor
den inkomstberoende forsikringen. Ett annat skl ar att taket for a-
kassersattningen hallits nominellt oférindrat och dérfér sjunkit
kraftigt 1 forhallande till 16nenivan, sa att allt fler arbetstagare ligger
over taket.

Den sittande Socialférsikringsutredningen bor préva samtliga de
ovan diskuterade fragorna: avgiftsdifferentiering, obligatorium,
kvalificeringskraven for arbetsloshetsersittning och nivan for taket i
a-kassan. En ytterligare fraga som bor utredas dr om arbetsloshets-
torsikringen kan goras komjunkturberoende som i Kanada och USA, sa
att den dr mer generds i lagkonjunkturer dn 1 hogkonjunkturer.

Det finns tva starka argument for en konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring. Det forsta dr att behovet av forsikring ar
hogre i lagkonjunkturer dn i hogkonjunkturer, eftersom det da tar
lingre tid att hitta jobb. Det andra skilet ar att de negativa effekterna
av en generds arbetslshetsforsikring pa de arbetslosas sokintensitet
spelar mindre roll i en lagkonjunktur, da jobben dr fa, 4n i en
hogkonjunktur.

Ny skattereform behdvs

1990-1991 genomférdes en genomgripande skattereform vars syfte
var att astadkomma ett rittvisare och samhallsekonomiskt mer
effektivt skattesystem. Genom breddning av skattebaserna och
sankta marginalskatter blev skattesystemet enklare och mer enhetligt.
Sedan dess har ett stort antal férindringar gjorts av det samman-
hingande skattesystem som skapades. De senaste aren har bl a jobb-
skatteavdrag samt RUT- och ROT-avdrag inforts, arbetsgivaravgifter
for vissa grupper sankts, formogenhetsskatten tagits bort och skatten
pa boende sinkts.

Skatter har negativa effekter pa hushillens och féretagens
beteende dirfoér att de driver en kil mellan vad som dr samhaills-
ekonomiskt och privatekonomiskt lonsamt. Nir den samhaills-
ekonomiska och privatekonomiska avkastningen skiljer sig at,
kommer foretagen och hushallen inte att bete sig sa att sambhillets
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resurser anvinds pa bista satt. Skattestrukturen bor vara sadan att de
samhillsekonomiska effektivitetsférlusterna blir sa sma som moijligt,
samtidigt som 6nskemal om omfdrdelning tillgodoses.

Finansdepartementet borde i hégre grad analysera olika skatte-
forindringars effekter pa den samhillsekonomiska effektiviteten.
Idag analyseras frimst effekterna pa sysselsittningen och konsek-
venserna for statsfinanserna.

Vissa skatteforindringar sedan 1990-1991 ars skattereform har
gjort skattesystemet samhillsekonomiskt mer effektivt. Det giller
sarskilt jobbskatteavdraget, som minskar skattekilen mellan samhills-
ekonomisk och privatekonomisk avkastning av att arbeta. Aven bort-
tagandet av foérmogenhetsskatten har formodligen varit samhalls-
ekonomiskt effektivt. Skatten minskade sparandet, ledde till en
ineffektiv férdelning av sparandet mellan olika tillgangar och gjorde
det 16nsamt f6r kapital och kapitaldgare att flytta till andra linder.

Av praktiska skil kan endast marknadsaktiviteter beskattas, i1
motsats till eget arbete i hushallet och arbete i svart sektor. Hog
beskattning av tjanster som litt kan goras av hushallet sjilvt eller i
svart sektor leder darfor till stérre snedvridningar dn beskattning av
andra tjanster och varor. Detta dr ett starkt argument f6r RUT-
avdraget, som innebir skattelittnader vid kép av hushallsnira
tjanster. Argumenten for skattelittnader f6r ROT-arbeten ir svagare
eftersom dessa kriver mer specialistkompetens. De sambhills-
ekonomiska effektivitetsargumenten for ligre moms pd restaurang-
och cateringtjanster dr inte heller sarskilt starka.

Vi forordar en atergang till en enhetlig moms. De ligre skatte-
satserna for bl a livsmedel, bocker och diverse turistrelaterade verk-
samheter snedvrider konsumtionen mot dessa varor och tjinster pa
bekostnad av andra. Lampligt differentierade momssatser kan enligt
teorin bidra till hogre samhillsekonomisk effektivitet, men dagens
differentiering gar pa tvirs mot sadana Overviganden.

Regeringen har motiverat flera skattesinkningar med sysselsitt-
ningsargument. Sa t ex antas en ligre restaurangmoms leda till ligre
strukturell arbetsloshet. Vi ifragasitter om differentierade konsum-
tionsskatter dr ritt instrument for att komma till rdtta med detta
problem. Skattesinkningar riktade mot svaga grupper (som i fraga
om nystartsjobben) och sidana som paverkar drivkrafterna att arbeta
(som jobbskatteavdraget) dr mer effektiva. Sinkningar av arbetsgivar-
avgifterna for stora grupper, som ungdomar, ir en ineffektiv metod
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att Oka den totala sysselsittningen. Ungdomar riskerar att tringa ut
andra (betydligt svagare) grupper och skattesinkningarna kan i
huvudsak antas leda till hogre 16ner.

Vi ar kritiska till den sinkning av skatten pa boende som skett.
Den innebir att investeringar i boende och konsumtion av bostads-
tjanster gynnas pa bekostnad av investeringar i andra sektorer, t ex
bolagssektorn, och annan konsumtion.

Regeringen aviserar i varpropositionen hojd skiktgrins for statlig
skatt och ytterligare jobbskatteavdrag. Aven om dessa skattesink-
ningar leder till 6kade drivkrafter att arbeta, dr ett avskaffande av
virnskatten sannolikt den férdndring av inkomstskatterna som skulle
ge den storsta samhillsekonomiska effektivitetsvinsten. Den skulle
leda till fler arbetade timmar och forstirka drivkrafterna att utbilda
sig.

Skattesystemet har blivit allt mer komplicerat. Pa flera omraden
har man fringitt de birande principerna fran 1990/91 ars skatteform
om likformighet och neutralitet. Alltf6r stor differentiering av
skattesatserna dr ineffektivt och Oppnar for godtycke. Vi foreslar
dirfér en ny total Gversyn av skattesystemet i en parlamentarisk
utredning.

Utbildningsreformerna inte traffsakra nog

Regeringen har aviserat och genomfort ett antal reformer inom
utbildningspolitiken. En av Finanspolitiska radets uppgifter ar att
bedéma om utvecklingen ligger i linje med langsiktigt uthallig tillvaxt
och lingsiktigt hallbar sysselsdttning. Utbildningssystemet har en
tydlig koppling till bade tillvixt och sysselsittning. Det motiverar en
genomgang av detta omrade.

Den svenska skolan har stora problem som bor atgirdas. Enligt
internationella undersokningar har svenska elevers prestationer
forsimrats markant sedan 1990-talet. De huvudprinciper f6r utbild-
ningsreformerna som regeringen har identifierat ar 1 stort sett 1 linje
med forskningen. Vi dr emellertid osikra pa om de enskilda atgird-
erna dr tillrickliga. Regeringen har stora férhoppningar om norm-
bildande signaler. Hur de nya reglerna utformas i praktiken kommer
att vara viktigt for effekterna. Regeringen gor enligt var bedomning
knappast heller tillrickligt (om ens nagot) for att motverka den 6kade
segregationen.
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Flera faktorer férsvarar utbildningsreformerna. Det kommunala
sjalvstyret gor det svart for regeringen att styra skolan. Manga
olimpliga reformer gjordes under 1990-talet. Lirarna behover
arbetsro och tid att anamma nya arbetssitt. Det dr inte bra att dndra
regler med korta mellanrum. Vidare ar kunskapsliget om vad som
orsakat resultatnedgiangen begrinsat, liksom kunskaperna om vad
som fungerar.

Vira slutsatser om den hittills férda politiken ér foljande.

e Det dr viktigt att fortsitta att forbattra forutsittningarna for
uppfoljning och utvirdering. En viss forbittring har redan skett:
nationella prov genomfoérs numera i arskurserna 3, 6 och 9.
Dessutom har insamlingen av provresultaten forbattrats. Vi ar
positiva till inrittandet av Statens skolinspektion 2007 och den
aviserade utvirderingsenheten. Men det finns utrymme f6r fler
forbattringar. Framfor allt bor statistikinsamlingen bli bittre.

e Betygen bor bittre spegla elevernas kunskapsniva, si att man
kommer till ritta med betygsinflationen. Vi ser inget annat
alternativ dn att inféra fler nationella prov och att féranstalta om
att de ska rittas externt.

¢ Gymnasiereformen skapar en tydligare inriktning mot yrkes-
kunskaper pa de yrkesférberedande programmen. Detta har en
potential att ge en fordndring till det bittre.

e Vi vilkomnar forindringarna i den nya skollagen som gor att fri-
skolornas villkor i stor utstrickning likstills med de kommunala
skolornas. Regeringen bor dock Gverviga att franta friskorna
deras ritt att anvinda koétid som urvalskriterium, eftersom det
sannolikt Okar den sociala segregeringen. Tillsynen av befintliga
friskolor, liksom av de skolor som vill komma in pa marknaden,
boér stirkas ytterligare.

e Forindringen i skollagen fran juli 2011 som anger att eleverna ska
fa ett kontinuerligt och aktivt lirarstdd i en strukturerad under-
visning dr ett steg i ratt riktning. Tidigare forskning tyder pa att
mer individualiserad undervisning har bidragit till de férsimrade
resultaten. Vi dr dock tveksamma hur effektiva regeringens
forandringar kommer att vara 1 praktiken. Vi efterlyser
systematiska undersékningar av hur olika undervisningsformer
paverkar elevernas resultat.
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e [Enligt var bedomning ir satsningarna pa lirarna inte tillrickliga
for att géra en betydande skillnad. Det finns goda skal att om-
prova systemet med lirarlegitimation. Vi tror mer pd en losning
ddr skickliga erfarna lirare agerar mentorer till andra mindre
erfarna lirare eller pa annat sitt hjilper skolor med svaga resultat.

e Kursbetyg i kombination med malrelaterade betyg pa gymnasie-
niva har stigmatiserande inslag. De har enligt forskningen lett till
fler avhopp, sirskilt hos elever som ir svaga i allminteoretiska
imnen. Dirfor bor en atergang till iamnesbetyg Gvervigas.

Regeringen har goda intentioner pa utbildningsomradet, men den
brister i triffsikerhet nir det giller de konkreta atgirderna. Vi dr
overtygade att mer kan och bor goras. De 6kade medel som tilldelats
skolan dr endast en brakdel av t ex satsningarna pa arbetsmarknads-
omradet: 7-8 miljarder pa en fyraarsperiod jamfoért med 70 miljarder
per ar pa jobbskatteavdraget. Idag dr kunskaperna om vad som
fungerar mer begrinsade dn kunskaperna om vad som inte fungerar.
Dirfor ar det viktigt att redan vid inférandet av nya arbetssitt eller
regler se till att dessa introduceras pa ett sadant sitt att de kan
utvirderas.
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1 Finanspolitiken i krisen

De senaste drens makroekonomiska utveckling i Sverige har varit
turbulent. Fore krisen ridde hégkonjunktur med vixande syssel-
sittning, stigande inflation och stora Gverskott 1 de offentliga finan-
serna. Krisen slog forst mot finansmarknaderna runtom i virlden och
drabbade sedan den reala ekonomin i form av vad som kallats den
stora recessionen. Kombinationen av finansiell kris — ddr manga linder
var tvungna att med stora statliga insatser ridda banksystemet frin
kollaps — och kraftig lagkonjunktur som medférde minskade
skatteintakter och Okade offentliga utgifter satte stor press pa de
offentliga finanserna.

Manga linders offentliga finanser var anstringda redan fore
krisen. Detta gillde inte minst i Europa, didr flera linder under
2000-talets forsta ar hade underskott och skuldnivaer som 6verskred
grinserna 1 EUs stabilitetspakt. Utgangsliget i Sverige var emellertid
ett annat. Efter den ekonomiska krisen pa 1990-talet konsoliderades
de offentliga finanserna. Det finansiella sparandet var positivt och
den offentliga skuldsittningen minskade som andel av BNP. Aren
fore finanskrisen Oversteg det finansiella sparandet tva procent av
BNP. Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld var 40
procent av BNP 2007, en minskning med 32 procentenheter sedan
1997. Den finansiella nettoskulden, som var 25 procent av BNP
1997, torbyttes till en finansiell nettoférmégenhet pa 17 procent av
BNP 2007.!

Nir krisen slog till férindrades foérutsdttningarna for finans-
politiken dven i Sverige. Avsnitt 1.1 analyserar den finanspolitiska
utvecklingen sedan 2007 och Finansdepartementets prognoser.
Avsnitt 1.2 behandlar det strukturella sparandet och de automatiska
stabilisatorerna.

' Se Fordjupningsruta 1.1 f6r definitioner av dessa och andra redovisningsbegrepp f6r den offentliga
sektorn.
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Fordjupningsruta 1.1 Redovisningsbegrepp for den offentliga
sektorn

o [ den offentliga sektorn ingir staten, alderspensionssystemet och
kommunsektorn (primarkommuner, landsting och regioner).
Fore 2007 ingick aven premiepensionssystemet.

e Den offentliga sektorns finansiella bruttosknld utgors av sektorns
samtliga finansiella skulder.

e Den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld (Maastrichtskuld) dr
det skuldbegrepp som anvinds i EUs finanspolitiska regler. Den
definieras som den offentliga sektorns totala skuld sedan interna
fordringar och skulder avriknats mot varandra.

e Den offentliga sektorns finansiella nettosknld utgdrs av sektorns
finansiella bruttoskuld minus summan av dess finansiella
tillgangar. Om de finansiella tillgaingarna dr stérre 4n de
finansiella  skulderna har sektorn en positiv  finansiell
nettoformaigenbet.

e Den offentliga sektorns finansiella sparande ir skillnaden mellan
sektorns inkomster och utgifter som dessa definieras i
nationalrikenskaperna. Dessa tillimpar periodiserad redovisning,
dvs inkomster och utgifter bokférs nir de underliggande
aktiviteterna sker. Det finansiella sparandet visar férindringen av
den finansiella nettoférmogenheten exklusive virdeférindringar.

e Den offentliga sektorns primdira finansiella sparande idr skillnaden
mellan inkomster och utgifter exklusive rintebetalningar.

e Den offentliga sektorns gomjunkturjusterade finansiella sparande ir det
finansiella sparandet rensat f6r konjunktureffekter.

e Den offentliga sektorns strukturella finansiella sparande iar det
finansiella sparandet rensat for konjunktureffekter, vissa
engangseffekter ~ och  extraordindra  skatteintdkter  fran
kapitalinkomstbeskattningen.
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1.1 De offentliga finansernas utveckling

Finanskrisen och den efterféljande lagkonjunkturen medfoérde en
forsimring av de offentliga finanserna. Figur 1.1 visar att det
finansiella sparandet foll med 120 mdr kr mellan 2007 och 2010.
Detta motsvarar ca fyra procent av ett ars BNP. Forsimringen
skedde frimst i statens finansiella sparande. Detta férsimrades med
drygt 90 mdr kr och svarade sdledes for mer dn tre fjirdedelar av
minskningen i den offentliga sektorns sparande.

Kommunsektorns och dlderspensionssystemets finansiella spa-
rande utvecklades mindre dramatiskt. Det dr delvis en konsekvens av
de regelsystem — det kommunala balanskravet respektive dlderspen-
sionssystemets broms — som byggts upp for att sikra hallbarheten i
kommunernas finanser och dlderspensionssystemet. For att undvika
stora personalneddragningar i kommunerna och alltfér stora sink-
ningar av pensionerna vidtogs extraordinira atgarder i form av extra
statsbidrag till kommunerna och en justering av bromsmekanismen 1
pensionssystemet (liksom extra skattesinkningar for ildre).

Statens finansiella sparande forsimras alltid ndr konjunkturen
viander nedat. Detta beror pa att de s k awutomatiska stabilisatorerna till
stor del verkar genom statsbudgeten. Nir ekonomin gar in i en lag-
konjunktur minskar skatteintikterna samtidigt som utgifter for tex
arbetsloshetsersittning gar upp. De statliga finanserna foérsvagas
ocksa darfor att de arbetsmarknadspolitiska programmen normalt
okar 1 omfattning nir arbetslésheten stiger 1 en lagkonjunktur.
Variationer 1 dessa program ses ofta som “halvautomatiska”
stabilisatorer, eftersom de sker enligt férutbestimda principer. Aktiv
konjunkturstimulerande  finanspolitik  férsvagar ocksa  statens
finansiella sparande.

Figur 1.2 jamfor utvecklingen f6r BNP och det offentligfinansiella
sparandet i OECD-linderna. Sveriges offentliga finanser reagerade
forhallandevis lite pa konjunkturutvecklingen. De offentliga finan-
serna forsimrades generellt mer for linder som hade stora BNP-fall.
Sverige hade en stérre BNP-minskning dn bade OECD och euroom-
radet som helhet. Men de svenska offentliga finanserna férsvagades
inda 1 mindre utstrickning. Om Sverige foljt det genomsnittliga
sambandet, som linjen i Figur 1.2 visar, hade den offentliga sektorns
sparande minskat med ca atta procentenheter frain 2007 till 2010, dvs
dubbelt sa mycket som faktiskt skedde.
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Figur 1.1 Finansiellt sparande 2007-2010, mdr kr
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Anm: 2010 ir regeringens prognos.

Killa: Virpropositionen 2011.

I nagra linder férsimrades de offentliga finanserna dramatiskt. Irland
ar bokstavligen off the chart med en forsimring av det finansiella
sparandet pa 32 procent av BNP och ett BNP-fall pa 11 procent.
Island och Spanien hade ocksa kraftiga fall i det offentliga finansiella
sparandet. Grekland och Portugal fick mindre f6rsimringar 1 finan-
siellt sparande dn genomsnittet. De nuvarande stora underskotten i
dessa linder beror till stor del pa betydande underskott redan fire
krisen.

De svenska offentliga finanserna utvecklades vil dven jamfort
med linder som — liksom Sverige — hade statsfinanser i gott skick
fore krisen och som klarade sig fran stora kostnader f6r bankstod. Sa
tex var fallet i offentligt finansiellt sparande 3-4 procentenheter
hégre i Danmark och Finland dn i Sverige, trots att dessa linder hade
BNP-fall av samma storleksordning som Sverige.

Aven jimfért med 1990-talskrisen var de offentliga sparandeun-
derskotten i Sverige sma under den senaste krisen. 2008/09 61l BNP
nagot mer dn 1991-1993. Trots det minskade det finansiella sparandet
med endast ca fyra procentenheter fran 2007 till 2010, medan det
minskade med nistan 15 procentenheter fran 1990 till 1993.



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 1

Figur 1.2 BNP-fall och féorsamring i finansiellt sparande
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A 2010 & OECDs prognos. Punkten Sverige 1990-talet’ anger forsimringen av det finansiclla
sparandet mellan 1990 och 1993 och summan av BNP-tillvixten for aren 1991-1993. Den streckade
linjen visar det genomsnittliga sambandet mellan frsimringen i finansiellt sparande och BNP-fall.
Kiillor: OECD Economic Outlook 88, Konjunkturinstitutet och egna berikningar.
De klart mindre underskotten i Sverige under den senaste krisen jam-
fort med krisen pa 1990-talet tyder pa att de offentliga finanserna
blivit mindre konjunkturkinsliga. En bidragande orsak dr att de
offentliga utgifterna nu motsvarar ca 50 procent av BNP jimfort
med ca 60 procent i borjan av 1990-talet, vilket innebdr svagare
automatiska stabilisatorer.” 1990-talskrisen hade ocksi en annan
karaktir in den senaste krisen.” Den tidigare krisen var en imhemsk
finanskris. Overskotten fére krisen var frimst konjunkturellt
betingade. Arbetslosheten hade hallits nere pa en niva som inte var
uthallig. Detta hade under 1980-talets senare hilft lett till hogre
kostnadsokningar dn i omvirlden, vilka hade forsvagat industrins
internationella konkurrenskraft. Foljden blev en mer utdragen kris
med storre sysselsittningsfall 4n 2008/09.*

Finansdepartementet bedomer att de automatiska stabilisatorerna
forsvagats dven sedan 2000-talets inledning. Departementet raknar

2 Sambandet mellan de offentliga utgifternas andel av BNP och de automatiska stabilisatorerna
diskuteras utforligt i avsnitt 1.2.2. Se ocksd Appendix 2.

3 Se Jonung m fl (2009a) och Hassler (2010).

4 Se kapitel 1 i Finanspolitiska radet (2010) och Tabell 5.1 i denna rapport.
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sedan Varpropositionen 2007 med att den s k budgetelasticiteten — som
anger hur mycket det finansiella sparandet i procent av BNP sjunker
vid en minskning av BNP-tillvixten med en procentenhet — ar 0,55
jamfort med 0,7 som man riknade med mellan 2001 (da man forst
redovisade sidana berikningar) och 2007.”

Det finns skil att tro att de offentliga finansernas kanslighet for
konjunktursvingningar minskat ytterligare sedan 2007. Jobbskatteav-
drag och sdnkta ersdttningsnivaer i arbetsloshetsforsikringen borde
innebdra en férsvagning av de automatiska stabilisatorerna. Men en-
ligt var tidigare analys, med samma metoder som OECD och Finans-
departementet anviander, gar det inte att beldgga att dessa faktorer lett
till ndgon betydande férsvagning av de automatiska stabilisatorerna.’
En viktigare forklaring till att de automatiska stabilisatorerna ar
svagare dn pd 1990-talet kan vara att berikningarna av budget-
elasticiteten inte tar hidnsyn till det kommunala balanskravet som
inférdes 2000. Balanskravet innebidr att de kommunala utgifterna
maste dras ner nir kommunernas intakter minskar vid ett stort BNP-
fall. Detta diskuteras utforligt i avsnitt 1.2.1.

Den begrinsade forsimringen av de offentliga finanserna i Sverige
beror till stor del pa en bittre arbetsmarknadsutveckling dn vintat. I
forra arets rapport visade vi att sysselsittningen utvecklades mer
gynnsamt under den senaste krisen dn under 1990-talskrisen — trots
att BNP nu f6ll nagot mer. Sysselsittningen svarade mindre kraftigt
pa den senaste konjunkturnedgingen dn enligt det tidigare genom-
snittliga monstret, medan det omvanda gallde under 1990-talskrisen.”

5 Finansdepartementets bedémning av budgetelasticiteten grundar sig pA OECD-studien Girouard och
André (2005). Se ocksi avsnitt 1.2.

¢ Se Finanspolitiska radet (2009a) och Flodén (2009). Det dr dock moijligt att sadana berikningar skulle
visa en ligre budgetelasticitet om de utstricks till senare ar.

7 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 1.2.3.
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Fordjupningsruta 1.2 Varfor blev budgetunderskotten under krisen
mindre i Sverige an i omvarlden?

Budgetunderskotten blev under krisen avsevart mindre 1 Sverige dn i
de flesta andra linder. I OECDs prognos fran hosten 2010 vintades
den offentliga sektorns finansiella sparandeunderskott 2010 bli
endast 1,2 procent av BNP i Sverige. Motsvarande siffror var 7,6
procent f6r OECD-omridet och 6,3 procent f6r eurolinderna.

En relevant fraga ar i vilken grad skillnaderna i budgetutfall
mellan Sverige och andra linder berodde pa att Sverige gick in i1
krisen med starkare offentliga finanser och i vilken grad det berodde
pa en bittre utveckling under sjilva krisen. Frigan har direkt
betydelse vid en bedomning av regeringens krisinsatser.

Tabell 1.1 delar upp skillnaderna i finansiellt sparande 2010
mellan Sverige och OECD respektive euroomradet i olika faktorer.
Det finansiella sparandeunderskottet som andel av BNP var 6,4
procentenheter ligre 1 Sverige an i OECD-omradet. 4,8 av dessa 6,4
procentenheter forklaras av ett hogre finansiellt sparande fire krisen
(ar 2007). Sverige fick under krisen ett storre BNP-fall dn det
genomsnittliga OECD-landet. Om det finansiella sparandet hade
forsvagats enligt det genomsnittliga samband med BNP som gillde
tor OECD-linderna (se diskussionen av Figur 1.2), hade det gett en
1,8 procentenheter storre forsvagning av det finansiella sparandet 1
Sverige 4n 1 OECD. Utfallet blev i stillet att det finansiella sparandet
forsvagades med 1,6 procentenheter mindre i Sverige. Det beror pa
att det finansiella sparandet i Sverige férsimrades 3,4 procentenheter
mindre dn det skulle ha gjort om det f6ljt det genomsnittliga sam-
bandet med BNP 1 OECD-omradet (restposten).

Tabell 1.1 Skillnaden i finansiellt sparandeunderskott 2010 mellan
Sverige och OECD- respektive euroomradet, procent av BNP

OECD - Sverige Euroomradet - Sverige

Skillnad i sparandeunderskott 2010 6,4 51
varav
Skillnad i sparandeunderskott 2007 4.8 4.1
Skillnad i bidrag fran BNP-fall -1,8 -1,3
Restpost 3,4 2,3

Killor: OECD Economic Outlook 88 och egna berikningar.

29



30

Forklaringen till att de offentliga finanserna forsimrades mindre i
Sverige dn i andra linder, trots ett storre BNP-fall dr, som diskuteras
1 anslutning till Figur 1.2, att sysselsdttningen f6ll mycket mindre dn
normalt ndr produktionen foll.

Analysen blir lite annorlunda om man i stillet jimfér med euro-
omradet. Men huvudslutsatsen blir densamma. Det bittre utfallet
tor det offentliga finansiella sparandet i Sverige dn i omvirlden
under krisen berodde bade pa starkare offentliga finanser fére krisen
och pa en battre utveckling under sjilva krisen d4n som “borde” ha
skett givet den simre BNP-utvecklingen. Av dessa tva faktorer var
det starkare utgangsliget av storst betydelse.

1.1.1 Inkomst- och utgiftsutvecklingen 2007-2010

Tabell 1.2 visar andamalsuppdelade offentliga inkomster och utgifter
2007-2010. Nedgangen i finansiellt sparande berodde pa bade ligre
inkomster och hégre utgifter. Det dr vad man bor vinta nir de
automatiska stabilisatorerna verkar i en lagkonjunktur. De ldgre
skatteintakterna berodde ocksa pa aktiva beslut om skattesinkningar.
Jobbskatteavdragets andra till fjirde steg var de viktigaste
forindringarna pa skatteomradet, men dven socialavgifterna for dldre
och ungdomar samt bolagsskatten sinktes under perioden. Detta
kommer till uttryck genom att skatteintdkternas andel av BNP — som
inte med automatik paverkas i nagon hégre grad av konjunkturlidget —
foll.

Transfereringar, offentlig konsumtion och offentliga investeringar
bidrog till 6kningen av de offentliga utgifterna, medan rinteutgifterna
foll. Uppgangen i den offentliga konsumtionen skedde frimst i
kommunsektorn som stir for ca 3/4 av den offentliga konsumtionen.
Transfereringsutgifterna har ddremot inte 6kat sia mycket i kommu-
nerna. Kommunsektorns transfereringar till hushallen (frimst eko-
nomiskt bistaind) 6kade endast med 5 mdr kr fran 2007 till 2010 och
sektorns 6vriga transfereringar med 5 mdr kr.
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Tabell 1.2 Inkomster och utgifter i offentlig sektor

mdr kr (procent av BNP) 2007 2008 2009 2010
Inkomster 1643 1662 1610 1675
(52,5) (51,9) (52,1) (50,7)
. 1472 1480 1440 1503
Skatter och avgifter (47.0) (46.2) (46.6) (45,5)
- 72 79 64 60
Kapitalinkomster 2.3) (2.5) 2.1) (18)
Ovriga inkomster 98 102 U/ U2
(3.1) (3.2) (3,5) (3.4)
Utgifter 1531 1590 1640 1686
(49,0) (49,6) (53,1) (51,1)
Transfereringar och subventioner o88 606 K e
(18,8) (18,9) (20,8) (19,6)

Varav
. 494 503 538 536
Al (15,8) (15,7) (17,4) (16,2)
Nérinaslivet 52 54 55 58
aringslive 1.7) 1.7) (1.8) (1.8)
42 49 49 52
Utlandet (1.3) (1.5 (1.6) (1.6)
Konsumtion 797 835 858 899
(25,5) (26,1) (27,8) (27,2)
Investeringar m m 2 <l U5 112
(2,9) (3,0) (3.4) (3.3)
Ranteutgifter 55 53 36 33
(1.8) (1,7) (1,2) (1,0)
. . 112 71 -29 -11
Finansiellt sparande (3.6) 22) (-0.9) (0.3)

Killor: Varpropositionen 2011 och egna berikningar.

Vad giller de statliga transfereringarna till hushallen finns motriktade
krafter. Tabell 1.3 visar att utgifterna for ekonomisk trygghet vid
sjukdom och handikapp minskade med 20 mdr kronor under perio-
den. Enligt Figur 1.3 forklaras denna utveckling av ldgre utgifter for
bide fortidspensioner och sjukfoérsikring. Samtidigt 6kade utgifterna
for arbetsmarknad och arbetsliv (ddr utgifter for arbetsloshets-
ersittning, aktivitetsstdd och anordningskostnader for de arbets-
marknadspolitiska programmen ingir) med 14 mdr kr under
perioden. Sammantaget var minskningen av utgifterna for ersittning
vid sjukdom och fértidspension storre an 6kningen av utgifterna for
hogre arbetsloshet. Detta bidrog till att halla nere krisens paverkan pa
de offentliga finanserna.
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Tabell 1.3 Statens utgifter 2007-2010, mdr kr

2007 2008 2009 2010

Institutionell infrastruktur® 110 109 111 116
Internationellt bistand 25 28 30 27
Migration 5 6 7 7
Halsovard, sjukvard och social omsorg 47 49 53 56
Ekonomisk trygghet 228 225 220 212
varav

vid sjukdom och handikapp 120 116 110 100

vid &lderdom 44 43 42 42

fér familjer och barn 65 66 68 70
Arbetsmarknad och arbetsliv 55 48 61 69
Integration och jamstalldhet 4 5 5 5
Forskning och utbildningb 62 64 70 76
Kultur, medier, trossamfund och fritid 10 10 10 11
Infrastruktur och naringsliv® 76 103 77 78
Allmanna bidrag till kommuner 73 65 82 76
Statsskuldsrantor m.m. 47 48 37 23
Avgiften till Europeiska gemenskapen 27 32 19 30
Summa utgiftsomraden 769 790 781 786
Alderspensionssystemet 188 201 220 223
Takbegriansade utgifter 910 943 965 986
Utgiftstak for staten 938 957 989 1024

Anr; 2) Rikets styrelse, Samhallsckonomi/ finansforvaltning, Skatt, tull och exckution, Rattsvisendet,
Internationell samverkan och Forsvar. b) Studiestéd samt Utbildning och universitetsforskning. c)
Samhillsplanering ctc, Regional tillvixt, Allmin miljé- och naturvérd, Energi, Kommunikationer, Jord-
och skogsbruk samt fiske och Niringsliv.

Killa: Varpropositionen 2011.

Utgifterna for sjukforsikring och fortidspension har framst sjunkit pa
grund av firre ersdttningstagare och inte pa grund av ldgre ersitt-
ningsnivaer. Detta framgar av Figur 1.3, som visar vad utgifterna
skulle ha blivit om ersittningen per ersittningstagare 1 sjukforsikring
och fortidspension behallits pa 2006 ars nivéer.

Figur 1.4 visar utgifterna for arbetsloshetsersittning och aktivitets-
stod.” Dessa utgifter beror dels pa arbetslésheten, dels pa férdel-
ningen mellan korttidsarbetslosa, arbetslosa heltidsstudenter (som
inte far arbetsloshetsersittning) och langtidsarbetslosa deltagare i
arbetsmarknadspolitiska program med aktivitetsstéd (som normalt dr
ligre dn arbetsloshetsersittningen). Antalet arbetslésa och deltagare i
program 6kade med drygt 30 procent mellan 2007 och 2010, frin ca
400 000 till knappt 600 000 personer. Samtidigt 6kade utgifterna med
ca 7 mdr kr, vilket dr ca 25 procent.

8 Se avsnitt 7.2 for en utforlig analys av arbetsloshetsforsikringen.
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Figur 1.3 Utgifter for sjukforsakring och fortidspension, mdr kr
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Framskrivning av totala utgifter givet samma utgifter per fortidspensionar
respektive sjukskriven som 2006

Aun: Framskrivningen anger vad de totala utgifterna for sjukforsikring och fortidspension hade blivit i
mdr kr om ersittningen per sjuk respektive fortidspensiondr legat pa 2006 ars niva.

Killa: Konjunkturinstitutet och egna berikningar.

Det var frimst utgifterna for aktivitetsstod som okade. Dir for-
dubblades bade deltagarantalet och utgifterna for ersittning. Trots att
antalet arbetslésa 6kade med ca 100 000 personer har utgifterna for
ersiattning till dessa fallit under perioden. Utgifterna per arbetslos
minskade alltsa under perioden.

Utgifterna for arbetslosa skulle ha blivit hogre om inte regeringen
genomfort atgirder fore krisen som minskade statens utgifter for
sadana ersittningar. Finansieringen av forsikringen har forindrats sa
att en storre del av ersittningsutbetalningarna dn tidigare avgifts-
finansieras. Ersdttningsnivaerna har ocksa dndrats. Ersittningsgraden
har sankts fran 80 till 70 procent av tidigare 16n (upp till ett tak) efter
200 ersattningsdagar. Langtidsarbetslésa (efter 300 ersittningsdagar,
450 for forildrar med forsorjningsansvar for barn) far numera 65
procent av tidigare 16n 1 jobb- och utvecklingsgarantin. Vidare har det
s k studerandevillkoret tagits bort, vilket innebér att ungdomar som
trider in pa arbetsmarknaden inte dr kvalificerade f6r arbetsloshets-
ersittning.
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Figur 1.4 Utgifter for arbetsloshetsersattning och aktivitetsstod,
mdr kr
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Anm: Framskrivningen anger vad de totala utgifterna for arbetsléshetsersittning och aktivitetsstéd hade
blivit i mdr kr om ersittningen per arbetslos respektive programdeltagare legat pa 2006 érs niva.
Killor: Konjunkturinstitutet och egna berikningar.
Figur 1.4 visar en grov uppskattning av regelférindringarnas effekt
pa statens utgifter for ersittning till arbetslosa och programdeltagare.
Den heldragna linjen visar vad utgifterna hade blivit om utgiften per
arbetslos respektive per programdeltagare legat kvar pa 2006 ars niva,
givet att regelférindringarna inte péaverkat arbetsmarknadsutveck-
lingen. Detta dr fOrstds ett orealistiskt antagande; vi har tidigare
argumenterat fOr att frimst de ligre ersittningsnivaerna bor leda till
ligre arbetsloshet dn annars. Diarfér underskattar var bedémning de
besparingar som reformerna i arbetsloshetsforsikringen inneburit.
Enligt Figur 1.4 har regelindringarna sinkt arbetsmarknads-
utgifterna kraftigt under perioden 2007-2010 (med ca 5 mdr kr i
borjan av perioden och ca 15 mdr kr i slutet av perioden). Detta ar
betydande besparingar jimfoért med om systemet foére 2007
fortfarande hade gillt.
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1.1.2 Finanspolitiska planer och deras genomférande

Finanspolitiska utfall avviker nistan alltid frain de forvintade. De
forvintade budgetutfallen bygger dels pia makroekonomiska
prognoser, dels pa prognoser for skatteintikter och offentliga utgifter
givet en viss makroekonomisk utveckling. Ekonomiska prognoser ar
i allminhet inte sidrskilt traffsikra. Fér de makroeckonomiska
prognoserna ir avvikelserna sirskilt stora i samband med stora
omslag i konjunkturliget.” En analys av hur den faktiska utvecklingen
avvikit frin prognoserna kan gbéra det mojligt att forbittra
prognosmetoderna.

Figur 1.5 visar att det finansiella sparandet avvikit kraftigt fran vad
som forutsigs 1 budgetpropositionerna for respektive ar.
Avvikelserna dr sdrskilt stora under 2009 och 2010. Nir
Budgetpropositionen f6r 2009 lades fram i september 2008 riknade
regeringen med en BNP-tillvixt 2009 pa 1,7 procent. BNP foll i
sjalva verket 5,5 procent 2009. I ljuset av detta édr det foljdriktigt att
det finansiella sparandet blev ligre 4n vintat. Enligt Finans-
departementets berikningskonventioner borde sju procentenheter
ligre BNP-tillvixt leda till ca 125 mdr kr ligre finansiellt sparande."’
Som framgar av Figur 1.5 blev avvikelsen frin budgetpropositionens
prognos avsevirt mindre. Det finansiella sparandet 2009 blev endast
ca 60 mdr kr ldgre 4n bedémningen i Budgetpropositionen f6r 2009.

Nedgangen i finansiellt sparande 2009 var alltsa 4 ena sidan storre
in prognostiserat men a andra sidan mindre 4n vad den borde ha
blivit vid ett sa stort konjunkturfall som skedde. Forklaringen dr att
konjunkturutvecklingen var ovintad (vilket innebar att det finansiella
sparandet blev ldgre dn enligt prognos), samtidigt som de offentliga
finanserna var mindre kinsliga f6r konjunkturfallet i denna
lagkonjunktur 4n tidigare.

9 Se t ex kapitel 5 i Finanspolitiska radet (2010).

10°Om budgetelasticiteten dr 0,55 borde sparandet minska med 0,55 X 7,2 = 4 procent av BNP. Detta
motsvarar drygt 125 mdr kr riknat i 2008 ars nominella BNP. Se avsnitt 1.2 fér en diskussion av
budgetelasticiteten.
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Figur 1.5 Avvikelse fran prognos for finansiellt sparande, mdr kr
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Anm: Utfall dr frin Varpropositionen 2011.

Killor: Budgetpropositionerna f6r 2007-2011 samt Vérpropositionen 2011.

For 2010 stimmer prognosavvikelsen bittre med den makro-
ekonomiska utvecklingen. I Budgetpropositionen f6r 2010 bedémdes
tillvaxten bli 0,6 procent 2010. I Varpropositionen 2011 dr bedém-
ningen att tillvixten blev 5,5 procent, dvs 4,9 procentenheter hogre.
Som framgar av Figur 1.5 blev det finansiella sparandet ca 100 mdr
kr hogre dn vad som prognostiserades i Budgetpropositionen for
2010. Eftersom BNP-utvecklingen blev mer positiv 4n vintat borde
det finansiella sparandet ha blivit ca 80 mdr kr hégre."

Figur 1.5 visar ocksd att avvikelserna fran prognosen frimst
torklaras av avvikelser i det statliga sparandet. Detta beror pa att de
statliga finanserna varierar mer med konjunkturen dn i 6vriga delar av
den offentliga sektorn (se Figur 1.1).

Figur 1.6 visar vilken betydelse den antagna arbetsmarknads-
utvecklingen haft fér prognoserna for de offentliga finanserna. I
Budgetpropositionen fér 2009, som lades fram héosten 2008,
bedomde regeringen att arbetslésheten skulle bli strax oOver sex
procent bade 2009 och 2010 och att det finansiella sparandet skulle
bli 1,1 respektive 1,6 procent av BNP. Nir denna proposition lades
var inte finanskrisens omfattning kind.

11,2009 4rs nominella BNP) X 0,55 X 4,9/100 = 80 mdr kr.
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Figur 1.6 Prognoser for offentligt finansiellt sparande och
arbetsléshet 2009 och 2010 vid olika bedémningstidpunkter
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BNP. Prop 2008/09:97 Atgirder fir jobb och omstillning lades fram i januari 2009.

Killor: Respektive proposition.

I ”minibudgetpropositionen” Atgirder fir jobb och omstillning i januari
2009 bedémdes arbetslésheten bli 7,8 procent 2009 och 8,6 procent
2010. Prognosen for det finansiella sparandet reviderades foljaktligen
ner och var -1,1 procent av BNP f6r bdda aren. Tendensen med
hégre prognos for arbetslosheten och ligre for det finansiella
sparandet fortsatte i Varpropositionen 2009, som tecknade en dnnu
dystrare framtidsbild. Arbetslésheten bedémdes bli 8,9 procent 2009
och 11,1 procent 2010. Det finansiella sparandet bedémdes bli -2,7
procent 2009 och -3,8 procent 2010.

I Budgetpropositionen fér 2010, fran hésten 2009, reviderades det
finansiella sparandet upp bada dren samtidigt som arbetslosheten
2010 antogs bli ndgot hogre in man tidigare trott. Arbetslosheten
2009 reviderades ner marginellt. Upprevideringen av det finansiella
sparandet 2009 berodde frimst pa ovintat starka skatteintidkter och
minskade utgifter f6r bla sjukfoérsikring och foértidspension. Skill-
naden var inte sirskilt stor jamfért med Varpropositionen 2009. Men
dessa siffror doljer att regeringen i Budgetpropositionen for 2010 —
till skillnad fran 1 Varpropositionen 2009 — ridknade in budget-
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propositionens  finanspolitiska stimulansitgirder 1 prognoserna.
Dessa omfattade bl a skattesinkningar och extra statsbidrag till
kommunerna och motsvarade en fOrsimring av det finansiella
sparandet 2010 med ca en procent av BNP. Med andra ord hade
regeringens bedomning av det finansiella sparandet 2010 — givet
samma politik — reviderats upp med ytterligare ca en procentenhet
mellan Varpropositionen 2009 och Budgetpropositionen f6r 2010.

Tendensen att revidera ner bade budgetunderskotten och arbets-
losheten har fortsatt sedan dess. I Varpropositionen 2010 och
Budgetpropositionen f6r 2011 (fran hosten 2010) var beddmningarna
betydligt ljusare dn ett ar tidigare. Regeringens uppskattning av det
finansiella sparandet 2009 reviderades upp med en procentenhet fran
Budgetpropositionen f6r 2010 till Budgetpropositionen fér 2011. For
2010 dr skillnaden dnnu storre; regeringen har reviderat upp det
finansiella sparandet 2010 med 2,1 procentenheter. Arbetslosheten
bedémdes i Budgetpropositionen f6r 2011 bli 8,3 procent 2009 och
8,4 procent 2010, nedrevideringar med 0,5 respektive 3,0
procentenheter.

For att fi en mer detaljerad bild Over avvikelserna analyseras
utvecklingen for den offentliga sektorns inkomster och utgifter sepa-
rat 1 Tabell 1.4. Utgifterna blev ligre 4n vintat under samtliga ar.
Overskattningen av den offentliga sektorns utgifter tycks dirmed inte
frimst bero pa konjunkturutvecklingen, eftersom avvikelserna gar i
samma riktning under “hoégkonjunkturaren” 2007 och 2008 och
“lagkonjunkturdaren” 2009 och 2010. Det ar framst transfereringar
och subventioner som blivit ligre dn vintat. En del av skillnaden
torklaras av minskningen i utgifter f6r ersittning vid sjukdom och
fortidspension som vi diskuterade i avsnitt 1.1.1. Men med tanke pa
den ovintat starka konjunkturnedgangen och 6kningen i arbetsloshet
som denna medforde, dr det dnda anmirkningsvirt att utgifterna for
transfereringar och subventioner blev ligre dn viantat 2009. En del-
forklaring kan vara att regeringen underskattade effekterna av
forindringarna i arbetsloshetsforsidkringen. Som vi diskuterade 1
avsnitt 1.1.1 har statens utgifter for arbetsléshetsersittning per
arbetslos sjunkit under perioden.
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Tabell 1.4 Avvikelse fran prognos uppdelad pa inkomster och
utgifter, mdr kr

2007 2008 2009 2010
Inkomster 31 -35 -93 70
Skatter och avgifter 32 -42 -82 75
Kapitalinkomster 4 8 -14 -3
Ovriga inkomster -6 -2 4 -1
Utgifter -11 -18 -28 -25
Transfereringar och subventioner -1 -10 -1 -29
varav
Hushall -7 -6 6 -20
Naringslivet 0 -1 -6 -10
Utlandet -4 -3 -1 1
Konsumtion -2 -7 -14 11
Investeringar m.m. 4 3 4 0
Ranteutgifter -2 -4 -16 -5
Finansiellt sparande 42 -18 -64 96

Anmr: Utfall fran Virpropositionen 2011. ’Avvikelse’ avser avvikelse mellan utfall och regeringens
prognos i budgetpropositionen for respektive ar.

Killor: Budgetpropositionerna f6r 2007-2011.

Pa inkomstsidan ar det frimst skatterna som avviker frin progno-
serna i mdr kr. Om tillvixten blir hogre dn enligt prognosen vixer
skattebaserna mer och bidrar till hégre skatteinkomster dn vintat.
Omvint leder ligre tillviaxt till ldgre skatteinkomster. Tabell 1.4
bekriftar denna bild. 2007 och 2010 blev tillvaixten hogre dn vad som
prognostiserades 1 budgetpropositionerna for dessa dar och da blev
ocksa den offentliga sektorns skatteinkomster hogre dn vintat. 2008
och 2009 giller det omvinda. Dessa ars BNP-tillvixt blev ligre dn i
prognoserna, vilket ledde till ldgre skatteinkomster dn vad som
forutsags i budgetarna.

Tabell 1.5 visar avvikelser frin prognos for skatteinkomsterna
uppdelat pa olika skattebaser. Bidragen fran avvikelser i
skatteinkomster fran arbete, kapital samt konsumtion och insatsvaror
varierar mellan dren. 2007 och 2008 bidrar avvikelser i kapital-
inkomstskatterna till ca tva tredjedelar av avvikelserna fran
prognoserna for totala skatteinkomster. Inkomsterna frin kapital-
inkomstbeskattning 6kade mer dn enligt prognosen for 2007 da
tillvixten blev hogre dn prognostiserat, medan det omvinda gillde
2008 da tillvixten blev ldgre. Inkomsterna fran kapital-
inkomstskatterna blev ligre dn vintat 2009 (d4 tillvixten blev ldgre dn
prognos) och hogre dn vintat 2010 (da BNP vixte mer dn
prognostiserat).
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Tabell 1.5 Olika skatters bidrag till prognosavvikelser

Arbete Kapital Konsumtion Ovrigt Totalt
och insatsvaror
Bidrag Bidrag Bidrag Bidrag
Mdr kr (procent) — Mdr kr  (procent) Mdrkr  (procent) | Mdrkr  (procent) Mdr kr
2007 11,8 20,7 38,2 67,0 1,2 2,1 5,8 10,2 57
2008 -1,5 36 -27.2 65,7 -11,7 28,3 -1,0 24 -414
2009 -40,4 46,7 | -27,6 31,9 -15,2 17,7 -3,4 3,7 -86,6
2010 10,3 14,1 23,9 32,7 31,8 43,5 7.1 9,7 73,1

Killor: Budgetpropositionerna f6r 2007-2011.

Inkomsterna frin samtliga skattebaser har visat ett ménster med
hégre inkomster under de ar da tillvixten 6verraskat positivt och vice
versa. Skatteinkomsternas avvikelser fran prognos drivs alltsa i hog
grad av konjunkturutvecklingen.

1.1.3 Osakerheten i de finanspolitiska prognoserna

Prognoser for de offentliga finanserna anvinds fér atminstone tre
syften:

1. Framatblickande bedomningar av huruvida &verskottsmalet
kommer att uppnas och uppskattningar av det framtida sk
reformutrymmet.

2. Underlag for finanspolitiska konjunkturinsatser.
3. Bedomningar av den finanspolitiska hallbarheten.

Systematiskt felaktiga prognoser riskerar att leda politiken fel, t ex om
budgetforsvagande atgirder genomfors utifran att prognoserna visar
ett utrymme for sadana atgirder som sedan inte uppkommer. Men
dven om prognoserna inte ar for optimistiska, kan osakerheten i sig
begrinsa finanspolitikens effektivitet. Om regeringen faster stor vikt
vid att undvika stora budgetunderskott kan osikra prognoser leda till
att man i en konjunkturnedgang tvingas att “vinta och se”. Detta kan
leda till att konjunkturinsatser blir feltajmade.

Det finns olika sitt att mata hur osikra prognoserna ar. En metod,
som fangar huruvida prognoserna ir systematiskt missvisande, ar att
studera de  gemomsnittliga  prognosavvikelserna. De  genomsnittliga
prognosfelen siger diremot mindre om prognosprecisionen eftersom
stora 6ver- och underskattningar kan ta ut varandra.
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Figur 1.7 Genomsnittliga prognosfel for det finansiella sparandet
som andel av BNP, procentenheter
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Apnnr: Prognosfelen definieras som prognos minus utfall. Beteckningen # anger utfallsaret. Det innebir
att om # = 2008 sa anger BP f6r £2 prognosen for det finansiella sparandet 2008 sisom den angavs i
Budgetpropositionen for 2006 osv. Fér perioden 2000-2006 har premiepensionssystemets finansiella
sparande riknats bort frin prognoserna eftersom premiepensionssystemet sedan 2007 inte ingdr i den
offentliga sektorn.

Killor: Regeringens ekonomiska propositioner 1998-2010 och egna beridkningar.

Figur 1.7 visar de genomsnittliga prognosfelen vid olika bedém-
ningstidpunkter. Prognoser som gors lang tid fore budgetproposi-
tionen fOr ett visst ar Overskattar det finansiella sparandet. Felen ir
storre under den senare delen av perioden. Detta beror pa den
ovintade ekonomiska krisen. Overskattningen av det finansiella
sparandet 1 prognoserna fore budgetpropositionen for det aktuella
aret speglar att Finansdepartementet endast beaktar beslutad och
aviserad politik. Eftersom det finansiella sparandet vid oférindrade
regler tenderar att vixa 6ver tiden, ar det f6ljdriktigt att det finansiella
sparandet Overskattas 1 de propositioner som inte beaktar sannolika

. ‘12 . . .

framtida beslut.” Systematiska fel av denna typ riskerar inte att leda
politiken fel eftersom de beror pa medvetna val fran regeringens sida.
Diremot kan det vara ett problem i kommunikationen till féretag

12 Se avsnitt 2.1 fér en utforlig diskussion av varfor det finansiella sparandet vixer éver tid 1 frainvaro av
nya beslut.
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och hushill, som riskerar att bidra till felaktiga forvintningar om den
framtida politiken.

I de prognoser som beaktar beslut gillande prognosiret ir
genomsnittsfelen mindre. I dessa fall 4r ocksa skillnaden mellan olika
tidsperioder mindre. I prognoserna i budgetpropositionen for det
aktuella aret, som liggs fram pa hosten aret fore, underskattas det
finansiella sparandet med ca 0,4 procent av BNP. Underskattningen
av sparandet bestar under varpropositionen for det aktuella dret (som
liggs under viren samma ar) och dven i budgetpropositionen for
nista ar (som laggs under hosten det aktuella aret). De genomsnittliga
felen fran budgetpropositionen for det aktuella aret och framat far
anses vara relativt sma. Utifran Figur 1.7 finns inget skal att anta att
prognoserna dr systematiskt missvisande 1 nagon grad som bor inge
oro.

Ett annat matt pa prognososikerheten, som bittre speglar
precisionen 1 prognoserna, ar de genomsnittliga absolutfelen. Dessa
beriknas som genomsnittet av alla avvikelser fran utfallet oberoende
av tecknet pa dessa. Figur 1.8 visar att ocksa absolutfelen ér storre ju
lingre 1 forvig som prognosen gors. Detta speglar bdde att
Finansdepartementets prognosmetod inte beaktar framtida beslut
och att det dr svarare att gora prognoser pa lingre sikt.

De absoluta prognosfelen dr relativt stora for samtliga
tidshorisonter. I de prognoser som ges 1 budgetpropositionerna for
de aktuella aren Overstiger de absoluta felen 1,5 procentenheter i
genomsnitt. Felen var av samma storleksordning — t o m nagot storre
1 genomsnitt — fore krisen. Med sa stora prognosfel blir de
framatblickande utvirderingarna av Overskottsmalet mycket osikra.
Aven bedémningarna av reformutrymmet paverkas av prognos-
osikerheten och tvingar regeringen till en forsiktig hallning.

Det finns ett behov av att mer genomgripande angripa problemet
med osikerheten 1 de finanspolitiska prognoserna. Med detta menar
vi inte att det finns uppenbara brister i Finansdepartementets
prognosmetoder. Prognoserna kommer alltid att vara osikra, men
Finansdepartementet kan forbdttra hur man hanterar och
kommunicerar denna osikerhet.
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Figur 1.8 Absoluta prognosfel for det finansiella sparandet som
andel av BNP, procentenheter
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Anm: Se Figur 1.7.
Killor: Regeringens ekonomiska propositioner 1998-2010 och egna beridkningar.

I forra drets rapport kritiserade vi regeringens hantering av osiker-
heten i de makroekonomiska prognosernzl.13 Samma kritik drabbar
dven prognoserna for de offentliga finanserna. Regeringen redovisar
bedomningar av olika risker for en alternativ utveckling. Men det ar
inda svart att bilda sig en uppfattning om hur troliga regeringen
anser att dessa alternativscenarier at.

Regeringens hallning pa denna punkt skiljer sig visentligt fran
Riksbankens, som sedan flera ir tillbaka, utdver alternativscenariet,
publicerar osikerhetsintervall kring de viktigaste variablerna i sina
prognoser. Sadana kvantifieringar av prognososikerheten bor ses
som ett komplement till alternativscenarier. Alternativscenarierna har
ett virde dirfor att de kommunicerar hur regeringen bedémer hur
den framtida ekonomiska utvecklingen kan komma att férindras om
nagot mindre sannolikt, men anda forutsebart, scenario intriffar.

13 Finanspolitiska radet (2010), kapitel 5.
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Figur 1.9 Prognososakerhet for det finansiella sparandet 2010-2013
som andel av BNP, procentenheter
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Anm: Konfidensintervallen beriknas under antagandet att rotmedelkvadratfelen (RMSE — Roor Mean
Square Errors) ir normalférdelade (se Riksbanken 2007). Det gré filtet anger de ar for vilka prognoserna
ir framskrivningar givet dagens regelsystem.
Killa: Regeringens ekonomiska propositioner och egna berakningar.
Figur 1.9 visar osikerhetsintervall f6r de prognoser som gjordes i
Budgetpropositionen for 2011 for det offentliga finansiella sparandet
som andel av BNP. Intervallen har beriknats med samma metod som
Riksbanken anvinder."* Denna metod utgar frin att prognosfelen ir
symmetriskt fordelade kring sitt medelvirde. Huruvida det dr ett
rimligt antagande for det finansiella sparandet ir i slutindan en
empirisk friga som vi inte frsoker besvara hir."” Man ska se dessa
beridkningar som en illustration av en #gjlighet som regeringen har.
Diagrammet visar att osidkerheten dven fOr innevarande ar ar
betydande (+/- tva procentenheter) och att osikerheten vixer snabbt
med tidshorisonten. Att osdkerheten 4r sa stor fér 2012 och 2013
(det 90-procentiga intervallet stricker sig fran -2,9 till 3,9 procent av
BNP 2013 — dvs osdkerhet motsvarande fem ginger 6verskottsmalet)
speglar, utéver ren prognososikerhet, att regeringen dnnu inte
aviserat forindringar i finanspolitiken for dessa ar.

14 Se Riksbanken (2007).
15 Finanspolitiska ridets brittiska motsvarighet, Office for Budget Responsibility (OBR), utgir frin en
asymmetrisk fordelning.
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1.1.4 Slutsatser

De offentliga finanserna 1 Sverige forsvagades under krisen men inte i
den omfattning som forst befarades. Bade jamfort med andra linder
och med den ekonomiska krisen pa 1990-talet var fallet i det
finansiella sparandet forhallandevis litet.

Den relativt gynnsamma utvecklingen for de offentliga finanserna
har till stor del berott pa en bittre arbetsmarknadsutveckling an
vantat. Denna ledde till att skatteintikterna kunde hallas uppe i
krisen, samtidigt som det skedde endast en begrinsad Okning i
utgifterna for arbetslosheten. Dessa holls ocksa nere darfor att
reformerna av arbetsloshetsforsikringen minskade ersittningen per
arbetslos. En annan viktig faktor var att utgifterna for ersittning till
sjuka och fortidspensionerade minskade allteftersom antalet personer
som fick sadana ersittningar sjonk.

1.2 Strukturellt finansiellt sparande och
automatiska stabilisatorer

I analyser av den offentliga sektorns finansiella sparande édr det
vanligt att dela upp detta i strukturellt sparande och automatiska
stabilisatorer. Det strukturella sparandet dr ett matt pa vad sparandet
skulle vara 1 ett balanserat konjunkturlige, dvs ett lige da
skatteintdkterna och de offentliga utgifterna inte avviker fran det
normala pa grund av sviangningar i resursutnyttjandet. De automa-
tiska stabilisatorerna miter avvikelsen 1 det finansiella sparandet fran
det normala pa grund av konjunkturlaget. I en lagkonjunktur minskar
med automatik, dvs utan att nagra beslut fattas, skatteintdkterna till
foljd av liagre resursutnyttjande samtidigt som en del offentliga utgif-
ter, i fOrsta hand f6r arbetslosheten, 6kar. I en hogkonjunktur giller
det omvinda. Det strukturella sparandet brukar uppfattas som ett
matt pa finanspolitikens inriktning.

Det strukturella finansiella sparandet (som andel av BNP)
beriknas pa foljande sitt:

Strukturellt - finansiellt ~ sparande = Faktiskt finansiellt  sparande —
Automatiska stabilisatorer — Extraordindra skatteintikter — Engangseffekter.

45



46

Engangseffekter och extraordinira skatteintikter rensas bort i
berikningen av det strukturella sparandet fOr att detta inte ska variera
pa grund av tillfilliga faktorer. Engdangseffekter kan avse att dndrade
regler tillfilligt ger hogre eller ligre skatteintikter. Extraordinira
skatteintakter uppstar 1 hogkonjunkturer da tillgingspriserna stiger
kraftigt, vilket leder till 6kade skatteintdkter via kapitalinkomst- och
reavinstbeskattningen. De automatiska stabilisatorerna fas som:

Automatiska stabilisatorer = Budgetelasticitet X BNP-gap.

BNP-gapet ar skillnaden mellan faktisk BNP och pofentie//l BNP, dvs
BNP vid normalt resursutnyttjande. Om BNP-gapet dr negativt,
betyder det att BNP ligger under den potentiella nivin och att
ekonomin befinner sig i lagkonjunktur. Ett positivt BNP-gap innebir
hégkonjunktur. Budgetelasticiteten anger med hur madnga pro-
centenheter det finansiella sparandet som andel av BNP minskar om
BNP faller med en procent. Budgetelasticiteten ir saledes ett matt pa
de automatiska stabilisatorernas styrka, dvs pa vilken foérindring av
det finansiella sparandet som sker med automatik nir konjunkturliget
andras.

Finansdepartementet riknar med en budgetelasticitet pa 0,55. Det
betyder att det faktiska finansiella sparandet antas minska (6ka) med
0,55 procent av BNP om BNP faller (stiger) med en procent. Anta-
gandet baseras pa kalkyler frin OECD.' Man har, genom att
anvinda sig av information om gillande skatteregler och hur
inkomsterna ir fordelade 1 befolkningen, beriknat konjunkturkinslig-
heten f6r olika skatter: personliga inkomstskatter, sociala avgifter,
bolagsskatter och indirekta skatter. Pa utgiftssidan har berdknats hur
utgifterna for arbetsloshetsersittning varierar med konjunkturen.
Dessa berikningar har sedan summerats sa att ett matt pa den totala
budgetelasticiteten erhalls. I var rapport fran 2009 redovisade vi
uppdateringar av dessa kalkyler gjorda med samma metod. Enligt
dessa var budgetelasticiteten 0,53 ar 2009, dvs ett tal som lag mycket
nira OECDs uppskattning.'’

16 Girouard och André (2005). Se ocksa van den Noord (2000) for tidigare berikningar.
17 Finanspolitiska ridet (2009a), Fordjupningsruta 1.1. De underliggande berikningarna gjordes i en
underlagsrapport till ridet av Martin Flodén (Flodén 2009).
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Fordjupningsruta 1.3 Det strukturella sparandet och potentiell BNP

Finansdepartementet beridknar det strukturella sparandet enligt de ovan
redovisade ekvationerna. Som framgir dr berikningen av de
automatiska stabilisatorerna en viktig komponent 1 bedémningen av
det strukturella sparandet. De automatiska stabilisatorernas effekt
bestims dels av budgetelasticiteten, dels av hur stort BNP-gapet ir.

Potentiell BNP beraknas i sin tur pa foljande sitt. Finans-
departementet g0r bedoémningar av jamwikisarbetsiosheten  (den
arbetsloshet som dr forenlig med stabil inflation) och pofentiellt
arbetskraftsdeltagande. Det senare anger andelen av befolkningen som
bedoms delta 1 arbetskraften 1 ett normalt konjunkturlige.
Jamviktsarbetsléshet och potentiellt arbetsutbud ger tillsammans
potentiel] sysselsatining enligt sambandet:

Potentiell sysselsiittning = Potentiellt arbetskraftsdeltagande X (1-]dmvikts-
arbetslisheten).

Utifran en bedOmning av potentiell medelarbetstid, dvs hur manga
timmar per ar de sysselsatta berdknas arbeta 1 genomsnitt 1 ett
normalt konjunkturlage, beriknas pofentiellt arbetade tinmar som:

Potentiellt — arbetade ~ timmar = Potentiel] ~ sysselsattning X Potentiel]
medelarbetstid.

For att beddma hur mycket produktion de arbetade timmarna ger
bedomer Finansdepartementet pofentiell produktivitet, som anger
produktion per arbetad timme vid konjunkturell balans. Potentiell
BNP beriknas slutligen som produkten av potentiellt arbetade
timmar och potentiell produktivitet.

I ett internationellt perspektiv ar 0,55 ett hogt tal.'® Enligt OECD
(2008) ligger Sverige hogre dn samtliga andra OECD-linder. De
flesta ligger i intervallet 0,35-0,50. De hoga uppskattningarna av den
svenska budgetelasticiteten har tolkats som att de automatiska
stabilisatorerna dr betydligt starkare i Sverige, och att behovet av
aktiv finanspolitik for att paverka konjunkturutvecklingen darfor ar

18Se ocksd Figur 1.13.
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mindre, 4n i de flesta andra linder. Det finns ocksa en omfattande
forskningslitteratur som ger stod for att starka automatiska
stabilisatorer verkligen tycks minska variationerna i BNP och
sysselsittning."”

1.2.1 Berdkningar av det strukturella sparandet

Figur 1.10 visar den offentliga sektorns strukturella sparande enligt
Finansdepartementets respektive Konjunkturinstitutets berakningar.
De tvé berakningarna av det strukturella sparandet skiljer sig dt. Vissa
ar dr avvikelserna stora. Det speglar dels olika bedomningar av
konjunkturliget, dels att Konjunkturinstitutet berdknar det struk-
turella sparandet med en annan metod 4n Finansdepartementet.”
Figuren visar ocksa att det strukturella sparandet i hog grad
samvarierade med det faktiska finansiella sparandet fram till den
senaste krisen. Med andra ord varierade det strukturella sparandet
med konjunkturliget under denna period.

Det finns orsaker till att det strukturella sparandet samvarierar
med konjunkturen, trots att det strukturella sparandet utgdr ett matt
pa vad det finansiella sparandet skulle ha wvarit i ett normalt
konjunkturlage. For det forsta leder diskretiondra budgetférsvagande
beslut till ldgre strukturellt sparande. Saledes samvarierar det
strukturella sparandet med det faktiska sparandet om regeringen for
en kontracyklisk finanspolitik. Foér det andra kan sidrskilt djupa
lagkonjunkturer leda till permanent ligre sysselsittning och dirmed
ligre potentiell BNP: féljden blir ett ligre strukturellt sparande
eftersom ldgre potentiell BNP leder till ett mindre negativt BNP-gap,
vilket medfor att en storre del av den fOrsvagning av det faktiska
finansiella sparandet (som alltid sker i lagkonjunkturer) betraktas som
strukturellt betingad.

19 Gali (1994) samt Fatas och Mihov (2001) ir tva grundliggande studier. Se ocksa Fatis och Mihov
(2009) respektive Debrun och Kapoor (2010).

20Se Braconier och Forsfilt (2004) samt Hjelm och Joénsson (2010) fér en beskrivning av
Konjunkturinstitutets metod for att att berdkna det strukturella sparandet.
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Figur 1.10 Den offentliga sektorns faktiska finansiella och
strukturella finansiella sparande, procent av BNP

-
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Strukturellt sparande (Finansdepartementet)
— — Strukturellt sparande (Konjunkturinstitutet)
------ Faktiskt finansiellt sparande

Anm: Gra filt indikerar ligkonjunkturir som definieras som ett negativt BNP-gap om mer dn 0,5
procent av potentiell BNP.

Killor: Varpropositionen 2011, Budgetpropositionen f6r 2011, Budgetpropositionen fér 2010, Budget-
propositionen fér 2009 och Konjunkturinstitutet.

Figur 1.10 wvisar ocksa att det strukturella sparandet enligt
Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets berdkningar sam-
varierat med konjunkturen i mindre grad under den senaste krisen dn
under 2000-talets tidigare ar. 2000-2002 fo6ll det faktiska finansiella
sparandet med ca fem procentenheter och det strukturella sparandet
med ca tre procentenheter. Fallet i det faktiska sparandet var nagot
mindre (ca fyra procentenheter) under den senaste krisen, trots att
denna konjunkturnedging var avsevirt djupare. Det strukturella
sparandet dkade med knappt en procentenhet fran 2007 till 2010
enligt Finansdepartementets berdkningar. Enligt Konjunkturinstitutet
var det strukturella sparandet relativt oférindrat under den senaste
krisen.

For att bedéma det strukturella sparandets samband med
konjunkturlaget i ett lingre perspektiv har vi skattat statistiska
modeller f6r sambandet mellan 4 ena sidan det strukturella sparandet
och 4 andra sidan BNP-gapet, den offentliga sektorns konsoliderade
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bruttoskuld och den tidigare nivin pa det strukturella sparandet.”
Fatas och Mihov (2009) har tidigare gjort liknande skattningar for ett
antal OECD-linder. Enligt skattningarna var Sverige ett av fa linder
dir det strukturella sparandet minskade i lagkonjunkturer och 6kade i
hogkonjunkturer. Detta kan tolkas som att finanspolitiken i1 Sverige
tidigare varit mer kontracyklisk 4n i de flesta andra OECD-linder.

Vi har skattat tva olika modeller utifrain OECDs bedémning av
det strukturella sparandet och BNP-gapet samt EU-kommissionens
statistisk for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld. Den
ena modellen inkluderar BNP-gapet medan den andra skattas utan
denna variabel. Skillnaden mellan dessa modeller visar hur mycket
konjunkturen bidrar till att férklara utvecklingen for det strukturella
sparandet.

Modellskattningarna bekraftar att finanspolitiken i Sverige i ge-
nomsnitt varit kontracyklisk under perioden 1974-2000. Av
Figur 1.11 framgar att modellen som inkluderar BNP-gapet forklarar
det strukturella sparandets utveckling bittre 4n modellen utan BNP-
gap. Men diagrammet visar ocksa att konjunkturen inte forklarar
utvecklingen fér det strukturella sparandet fran 2007 och framat.
Under krisairen 2007-2010 4r modellen utan BNP-gapet visentligt
bittre pa att forklara det strukturella sparandets utveckling. Givet det
stora fallet i BNP forutspar modellen med BNP-gapet att det
strukturella sparandet ska falla med ca fem procentenheter 2007-
2010. Modellen utan BNP-gap prognostiserar diremot en forstirk-
ning av det strukturella sparandet och ligger ddrmed relativt nira
OECDs bedomning av utvecklingen.

Ett tinkbart skal till att modellen med BNP-gapet fungerar si
daligt under den senaste krisen dr att de automatiska stabilisatorerna
pa senare ar varit svagare dn enligt OECDs (och regeringens)
bedémning. I sa fall dr det strukturella sparandet felmitt. Det
strukturella sparandet har dd utvecklats svagare under den senaste
krisen dn enligt OECDs och regeringens bedémningar.

2 Modellerna beskrivs i detalj i Appendix 1.



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 1

Figur 1.11 Strukturellt sparande, procent av BNP
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Strukturellt sparande — — — Modell med BNP-gap ------- Modell utan BNP-gap

Anm: Gra filt indikerar ligkonjunkturdr (ett negativt BNP-gap enligt OECDs bedémning pa mer 4n 0,5
procent). Modellerna beskrivs i Appendix 1 och ir skattade med foregiende 4rs strukturella sparande,
konsoliderade bruttoskuld och (f6r den ena modellen), arets BNP-gap som férklaringsvariabler for
perioden 1974-2000. De tjocka linjerna 4r framskrivningar for perioden 2001-2010.
Killor: Europeiska kommissionen, OECD och egna berikningar.
Figur 1.12 visar hur mycket av férdndringarna i det finansiella spa-
randet 2007-2010 som forklaras av de automatiska stabilisatorerna
beriknat med regeringens (OECDs) budgetelasticitet. Under hog-
konjunkturaren 2007 och 2008 bidrog de automatiska stabilisatorerna
till ett hogre finansiellt sparande med 1,7 respektive 0,2 procent av
BNP. I sd fall lig det strukturella sparandet (det faktiska sparandet
minus de automatiska stabilisatorerna och efter justering for
extraordindra skatteintikter och engangseffekter) pa 1,1 respektive
1,8 procent av BNP dessa ar. Under lagkonjunkturaren 2009 och
2010 bidrog de automatiska stabilisatorerna enligt denna analys till ett
ligre finansiellt sparande med 4,0 respektive 2,2 procent av BNP. De
faktiska underskotten blev inte sa stora utan stannade pa 0,9 respek-
tive 0,3 procent av BNP. Detta innebdr med regeringens sitt att
rikna strukturella 6verskott dessa dr pa 3,0 respektive 1,9 procent av
BNP.

Det finns emellertid anledning att ifragasatta de berikningar av det
strukturella sparandet som regeringen (och OECD) g6r. Detta dis-
kuteras utforligt 1 ndsta avsnitt.
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Figur 1.12 Automatiska stabilisatorer 2007-2010
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1 berikningarna har regeringens bedémning av den s k budgetelasticiteten pa 0,55 anvints.

Killor: Budgetpropositionen for 2011 och egna berdkningar.

1.2.2 Problem med berakningar av det strukturella
sparandet

Det finns flera problem med berikningar av det strukturella
sparandet och de automatiska stabilisatorerna. Dessa avser:

Uppskattningarna av BNP-gapet

Att alla matfel i konjunktur- och engingseffekter hanfors till det
strukturella sparandet

Hinsyn till extraordindra skatteintikter

Berikningen av budgetelasticiteten.

Uppskattningarna av BNP-gapet

En

berikning av BNP-gapet kriver en uppskattning av potentiell

BNP. Sidana berikningar kan gdras pi manga olika sitt.”” Sivil
revideringar av data som den faktiska utvecklingen kan leda till stora
forindringar av bedomningarna. Tabell 1.6 visar att tidigare
uppskattningar av BNP-gapet reviderats kraftigt 6ver tiden. For 2007,

22 Se Fordjupningsruta 1.3 for en beskrivning av Finansdepartementets beridkningsmetod.
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2008 och 2010 har regeringen reviderat sin bedémning av BNP-gapet
med ca tre procentenheter efter det att budgetpropositionen for det
aktuella aret lagts. F6r 2009 har regeringens bedomning varierat i ett
intervall pa hela 5,5 procentenheter.

Som framgar av tabellen sker kraftiga revideringar dven i
efterhand. Finansdepartementet omvirderar kontinuerligt bedom-
ningen av potentiell BNP, dven bakat i tiden, nidr ny statistik blir
tillginglig. Aven faktisk BNP revideras i efterhand. Att BNP-gapet
2007 reviderats upp med tva procentenheter 1 efterhand — fran 1,2
procent hoésten 2008 till 3,2 procent varen 2011 — illustrerar
osikerheten 1 bedémningarna.

Revideringarna av BNP-gapen innebir att ocksa uppskattningarna
av de automatiska stabilisatorerna, och didrmed det strukturella
sparandet, har reviderats kraftigt. Det strukturella sparandet har
reviderats med mer 4n en procentenhet mellan olika
prognostidpunkter samtliga ar 2007-2010.

Det ir problematiskt att bedomningarna av BNP-gapet varierar sd
mycket eftersom det leder till att uppskattningarna av det strukturella
sparandet blir osikra. Men samtidigt dr det inte rimligt att kritisera
Finansdepartementet f6r att man dndrar bedémning av BNP-gapet i
ljuset av ny information. Ingen ekonomisk bedomare har nigon
metod som med sikerhet identifierar konjunkturliget.”

Ett mer principiellt problem giller hur limpligt det matt pa
BNP-gapet som regeringen anvinder for att berdkna det strukturella
sparandet dr. Detta diskuterades ingiende av den arbetsgrupp i
Finansdepartementet som ansvarade for en Gversyn av Overskotts-
milet 2010.** Gruppen pavisade att det av Finansdepartementet
uppskattade BNP-gapet har varit negativt i genomsnitt. Det
genomsnittliga BNP-gapet var -2,3 procent under perioden 1980-
2006. Om potentiell BNP definieras som den BNP-niva vid vilken
inflationen kan hallas konstant och inflationstakten dr mer rorlig
uppat dn nedat, dr en sadan definition rimligt eftersom Riksbanken
maste fora penningpolitiken pa ett sitt sa att BNP-gapet ar negativt i
genomsnitt for att inflationen ska hallas stabil runt inflationsmalet.

2 Se Kapitel 3 for en utforlig diskussion av olika metoder for att bedéma konjunkturliget.
24 Finansdepartementet (2010a).
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Tabell 1.6 Bedémningar av strukturellt sparande och BNP-gap vid
olika tidpunkter

2007 2008 2009 2010
Strukturellt BNP- Strukturellt BNP- Strukturellt BNP- Strukturellt BNP-
sparande gap sparande gap | sparande gap sparande gap
Hosten 2006 2,4 -0,1

Varen 2007 1,9 0,6

Hosten 2007 2,2 0,6 2,0 0,9

Varen 2008 2,3 1 2,5 0,2

Hosten 2008 2,1 1,2 2,8 -0,7 1,9 -1,7

Varen 2009 2,0 1,9 3,3 -1,8 1,2 -7,2

Hosten 2009 1,6 2,6 2,3 0 1,4 -6,4 0,2 -6,5
Varen 2010 1,6 2,5 2,3 0 2,2 -5,3 0,4 -4.4
Hosten 2010 1,3 2,8 1,7 0,6 2.1 -5,7 0,6 -3,3
Varen 2011 1,1 3,2 1,8 0,5 3,0 -6,7 1,9 -3,8
Hosta 2,4 2,8 3,3 0,9 3,0 -1,7 1,9 -3,3
Lagsta 11 -0,1 1,7 -1,8 1,2 -7,2 0,2 -6,5

Annr: Strukturellt sparande och BNP-gap mits som procent av potentiell BNP.

Kéllor: Regeringens ekonomiska propositioner.

Ett sidant matt pa BNP-gapet dr emellertid olimpligt f6r att berikna
det strukturella finansiella sparandet om detta ska spegla det
finansiella sparandet i ett genomsnittligt konjunkturlige, eftersom detta
med denna mitmetod kinnetecknas av ett negativt BNP-gap och inte
av ett BNP-gap som ir noll. Ett enkelt sdtt att hantera detta problem
vore att definiera det strukturella sparandet som sparandet vid det
genomsnittliga (negativa) BNP-gapet. Alternativt skulle BNP-gapet
kunna beridknas pa ett sadant sitt att det 1 genomsnitt dr noll. Dessa
mojligheter diskuterades i Finansdepartementets Gversyn. Arbets-
gruppen kom emellertid till slutsatsen att regeringen tills vidare bor
fortsitta att berdkna det strukturella sparandet pa samma sitt som
tidigare. Vi dr kritiska mot detta, sirskilt ndr det strukturella
sparandet anvinds som indikator pi om Gverskottsmalet for de
offentliga finanserna dr uppfyllt. Detta diskuteras mer utforligt i
avsnitt 2.1.3.

Mtfel hanfors till det strukturella sparandet

Som framgar av den forsta ekvationen 1 avsnitt 1.2 berdknas det
strukturella sparandet som det faktiska sparandet med avdrag for
konjunktureffekter och vissa engingseffekter. Med andra ord utgdr
det strukturella sparandet det sparande som “blir 6ver” nir dessa
effekter rensats bort. Det innebir att alla mitfel av konjunktur- eller
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engangseffekter hinfors till det strukturella sparandet. Tolkningen av
det strukturella sparandet som den offentliga sektorns finansiella
sparande i ett balanserat konjunkturlige blir déarfér problematisk.
Metoden innebir att det uppmitta strukturella sparandet varierar mer
an det verkliga strukturella sparandet (uppmitt strukturellt sparande
= verkligt strukturellt sparande + mitfel). Detta mitproblem blir
sarskilt allvarligt om man tolkar forindringar 1 det strukturella
sparandet som ett matt pa finanspolitikens stabiliseringspolitiska
inriktning, eftersom mitfel 1 konjunkturrensningen tolkas som
diskretionir (aktiv) finanspolitik.

Den anvinda metoden kan ocksid ses som en omvig for att
berikna det strukturella sparandet. Berdkningarna utgir fran en
bedomning av potentiell BNP (se Fordjupningsruta 1.3). Utifran
potentiell BNP borde man i princip direkt kunna berikna det
strukturella sparandet i stillet for att ta omvigen via det faktiska
sparandet och justera detta for konjunktureffekter. En sidan mer
direkt metod anvinds redan i de finanspolitiska hallbarhets-
berikningarna (se kapitel 4).

Extraordindra skatteintikter

Ett annat problem med att berdkna det strukturella sparandet édr de
extraordindra  skatteintikter =~ som  kan  uppkomma  under
hégkonjunkturer. Dessa kan bero pa att tillgingspriserna stiger
kraftigt, vilket leder till 6kade skatteintdkter via kapitalinkomst- och
reavinstbeskattningen. Sidana extraordindra skatteintikter innebir att
det strukturella sparandet kan Overskattas i goda tider. Detta har skett
i flera linder under de senaste aren. OECDs bedémning fore krisen
av det strukturella sparandet i t ex Irland, Spanien och Storbritannien
var mer positiv dn den bedémning som gjordes 1 efterhand. Hosten
2008 bedomde OECD att det strukturella sparandet 2007 var 2,0
procent av BNP 1 Spanien, -0,7 procent 1 Irland och -3,3 procent i
Storbritannien.

OECD tog inte tillricklig hansyn till att utvecklingen inom finans-
och fastighetsbranschen var ohéllbar. Kraftigt stigande fastighets-
och andra tillgangspriser 6kade intikterna fran reavinstskatt 6ver den
normala nivin. God lénsamhet och stark expansion i finanssektorn
medforde ocksa att skatteintikterna fran denna sektor dkade mer an
normalt. Ekonomer vid Europeiska kommissionen har beraknat att
upp till 75 procent av den tidigare uppgangen i skatteintikter i
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Spanien hingde samman med den kraftiga hégkonjunkturen.” Efter
krisen har OECD reviderat ner sina tidigare bedomningar av det
strukturella sparandet. Bedémningen hosten 2010 wvar att det
strukturella sparandet 2007 var 1,6 procent av BNP i Spanien, -1,5
procent i Irland och -3,9 procent i Storbritannien.
Finansdepartementet i Sverige tar explicit hinsyn till extraordinira
skatteintakter i sina berdkningar av det strukturella sparandet. Detta
sker genom att man drar av skillnaden mellan de faktiska
inkomsterna frin kapitalinkomstbeskattningen och 0,9 procent av
BNP (som anses utgéra inkomstnivan i ett normalt konjunkturlige).”
Detta dr en mycket grov metod. Den tar t ex inte hdnsyn till att det
kan finnas underliggande trender i skattebasens andel av BNP som
kan medfora att strukturella forandringar i skatteinkomsterna tolkas
som konjunkturell variation. Konjunkturinstitutets och ECBs mer
disaggregerade metoder — som bygger pa att dven trender i
skattebaserna kontinuerligt uppskattas — ger bittre forutsittningar for
att dela upp skatteintikterna i en strukturell och en konjunkturell del.

Kommmnerna och de antomatiska stabilisatorernas styrka

Ett ytterligare problem giller berikningen av de automatiska
stabilisatorernas styrka, dvs av den ovan diskuterade budget-
elasticiteten. En approximation av OECDs berikningsmetod ar att
anta att skatterna ar proportionella mot BNP, dvs att skattekvoten ar
konstant, och att de offentliga utgifterna dr oberoende av BNP. Med
dessa antaganden blir den ovan diskuterade budgetelasticiteten helt
enkelt lika med de offentliga utgifternas andel av BNP. Detta visas i
Appendix 2. Figur 1.13 visar att det finns en god 6verensstimmelse
mellan de av OECD beriknade budgetelasticiteterna och de
offentliga utgifternas andel av BNP i olika linder.

25 Martinez-Mongay m fI (2007).
2 Denna bedémning bygger pa att underlaget for kapitalinkomstbeskattningen 4r tre procent av BNP
och skattesatsen 30 procent.
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Figur 1.13 Budgetelasticitet och den offentliga sektorns storlek
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Offentliga utgifter som andel av BNP
Anm: Offentliga utgifter avser den offentliga sektorns samlade utgifter som andel av BNP ar 2005.
Killor: Girouard och Andrés (2005) och OECD (2008).
OECDs beridkningar av de automatiska stabilisatorerna utgar fran att
inga andra offentliga utgifter 4n arbetsloshetsersittningar beror
automatiskt p4 BNP. Detta antagande tar emellertid inte hdnsyn till
det kommunala balanskravet i Sverige. Enligt detta maste kommunerna
budgetera for storre intikter 4n kostnader.”” Om ett underskott dnda
skulle uppkomma ska detta regleras inom en trearsperiod. Det kom-
munala balanskravet innebdr darfor att man maste ifrdgasitta anta-
gandet om att arbetsloshetsersittningar ar de enda offentliga utgifter
som med automatik beror pa konjunkturen. I den man som kommu-
nerna, for att uppfylla balanskravet, minskar sina utgifter nir deras
skatteintikter faller i en konjunkturnedging, férsvagas de automa-
tiska stabilisatorerna.

Anta att kommunerna exak? uppfyller balanskravet. I sa fall maste
kommunsektorns utgifter folja dess inkomster. Dessa bestar huvud-
sakligen av kommunala skatter och statsbidrag. Anta vidare att alla
skatter, inklusive de kommunala, dr proportionella mot BNP, och att
statsbidragen dr oberoende av BNP. Appendix 2 visar att med dessa

27°Till skillnad fran 6verskottsmilet f6r hela den offentliga sektorn avser det kommunala balanskravet
inte det finansiella sparandet, som beriknas utan att investeringsutgifter periodiseras, utan resultatet
efter periodisering av sidana utgifter. Skillnaden mellan kommunsektorns resultat och finansiella
sparande dr dock liten och av ungefir samma storleksordning mellan olika ar (se Tabell 1.6).
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antaganden blir budgetelasticiteten lika med summan av statsbidragen
till kommunerna och den konsoliderade offentliga sektorns utgifter
exklusive  kommunernas  uigifter, allt matt som andelar av BNP.
Annorlunda uttryckt sa giller inte lingre att budgetelasticiteten ar
approximativt lika med den konsoliderade offentliga sektorns totala
utgiftsandel av BNP, utan denna maste korrigeras f6r de kommunala
utgifter som kommunerna sjilva finansierar genom sin beskattning.

2010 uppgick den konsoliderade offentliga sektorns utgifter till
51,1 procent av BNP, vilket ligger nira OECDs skattning av budget-
elasticiteten till 0,55. Kommunsektorns utgifter uppgick till 23,6
procent av BNP. De offentliga utgifterna exklusive kommunsektorns
utgifter blir dd 27,5 procent av BNP. Statsbidragen utgjorde 4,1
procent av BNP. Med antagandena ovan skulle 1 sa fall budgetelasti-
citeten bli 0,32 (0,28 + 0,04), dvs ett tal som ér ca 0,20 ligre 4n om
elasticiteten uppskattas med hjilp av den totala utgiftsandelen.

Om det kommunala balanskravet fir kommunerna att skira ner
sina utgifter i ligkonjunkturer nir skatteintidkterna sviker, kommer
OECDs (och regeringens) berikningsmetod att Overskatta budget-
elasticiteten och dirmed de automatiska stabilisatorernas styrka. Det
finns anledning att forsoka korrigera berdkningarna for detta. Men
det dr inte uppenbart exakt hur detta bor goras.

Kommunerna kan ha o&verskott i sitt finansiella sparande i
utgangsliget och om det uppstir underskott behéver dessa inte
korrigeras forrin inom en tredrsperiod. Tabell 1.7 1 Fordjupningsruta
1.4 visar ocksa att kommunernas finansiella sparande varierat runt
noll. Det finns darfér uppenbarligen en viss marginal f6r kommu-
nerna att lita variationer i det finansiella sparandet absorbera
svingningar i skatteintikterna. OECDs berikningsmetod kan dérfor
vara rimlig vid sma konjunkturstorningar. Diremot kan den sla
kraftigt fel vid stora storningar som leder till kraftiga variationer i
skatteintikterna som inte gir att absorbera inom ramen for
begrinsade svingningar i det finansiella sparandet.

Det ir rimligt att tro att det sker storre variationer i kommunernas
resultat fran ar till ar 4n mellan lingre tidsperioder. Att sa tycks vara
fallet framgar av Tabell 1.8 i fOrdjupningsrutan, som visar att
kommunsektorns finansiella sparande var nira noll under tredrs-
perioden 2006-08 och tycks hamna déir ocksa for trearsperioden
2009-11. Detta indikerar att man boér rikna med en ldgre
budgetelasticitet under lingre dn under kortare laigkonjunkturer. Ett
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ytterligare skal for detta kan vara att l6neinkomsterna, som utgor
kommunernas huvudsakliga skattebas, anpassas lingsammare i en
lagkonjunktur d4n BNP: effekterna pa foretagens vinster kommer
snabbare.

Vir slutsats dr att OECD och regeringen 6verskattar de automa-
tiska stabilisatorernas styrka.”® Missvisningen ir sannolikt liten vid
sma och korta konjunkturnedgingar, men den kan vara betydande
vid stora och utdragna konjunkturnedgangar. Det finns av dessa skal
anledning for Finansdepartementet att se Gver sin analys av de
automatiska stabilisatorerna. Vi redovisar nedan ndgra kalkyler dir vi
1 illustrativt syfte raknar med en 20 procentenheter ligre budgetelasti-
citet 4n regeringen. Det ger sannolikt en mer korrekt kalkyl for
lagkonjunkturaren 2009-10 men en underskattning for andra ar.

Fordjupningsruta 1.4 De kommunala finanserna

Tabellerna 1.7 och 1.8 visar hur kommunernas finanser utvecklats.
Tabell 1.7 visar att det finansiella sparandet under perioden 2005-
2011 uppgar till som mest 0,4 procent av BNP 2005 och som lagst
-0,3 procent av BNP 2009. Det ger en spannvidd pa 0,7 procent av
BNP i det arliga finansiella sparandet. Med en kommunal utgiftsandel
pa ca 20 procent av BNP innebidr det att en maximal férindring av
BNP-gapet med 3,5 procentenheter skulle kunna ackommoderas
inom ramen for en kommunal budgetférsvagning (0,2 X 3,5 = 0,7).
Den storsta forandringen fran ett ar till ett annat ir 0,4 procent av BNP
(mellan 2009 och 2010), vilket motsvarar en forindring av BNP-
gapet med 2 procentenheter (0,2 X 2 = 0,4). Vid begrinsade
forindringar i resursutnyttjandet frin ett ar till ett annat behdver
saledes inte budgetbalanskravet uppfattas som bindande. Var
berikning i texten av de automatiska stabilisatorernas storlek ar
darfér sannolikt alldeles for sndv i sidana fall. Men normalt dr
konjunktursvingningarna mer utdragna och da finns det anledning
att tro att balanskravet ”biter” mer (jfr bestimmelsen om att ett
underskott ett ar ska kompenseras inom en tredrsperiod).

28 Mirkligt nog har denna missvisning i berdkningarna av det strukturella sparandet inte tidigare
analyserats pa ett tydligt sitt trots den diskussion som férekommit om risken fér procykliskt beteende i
kommunerna. Flodén (2009) ir den diskussion som ligger nirmast, d4ven om han formulerar problemet
som att budgetreglerna foér kommunerna innebir att ”de automatiska stabilisatorerna motverkas” i
stillet for att de forsvagas.
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Tabell 1.7 Kommunernas finanser, procent av BNP

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Finansiellt sparande 0,4 0,1 0,1 -0,1 -0,3 0,1 -0,2
BNP-gap -0,4 1,8 3,2 0,5 -6,7 -3,8 -1,9
Inkomster exkl statsbidrag 186 184 184 18,8 20,0 19,3 19,0
Statsbidrag 3,9 3,9 3,8 3,5 3,7 41 3,7
Utgifter 221 222 221 229 243 236 232
Utgifter minus statsbidrag 182 183 183 194 206 19,6 19,5
Resultat 0,5 0,5 0,4 0,2 0,4 0,6 0,2

Anm: Den kommunala fastighetsavgiften som giller fr o m 2008 har adderats till statsbidragen.
Statsbidragen och inkomster exkl statsbidrag har justerats for forandringar i statsbidragen som gjorts for
att neutraliserade effekterna pia kommunernas inkomster av olika foérindringar i skattesystemet.
Kommunernas resultat redovisas fore extraordindra poster.

Killor: Varpropositionen 2011, Budgetpropositionen f6r 2011 (fér dret 2005) och egna berdkningar.

Tabell 1.8 Kommunernas finanser under hogkonjunkturar
respektive lagkonjunkturar, procent av BNP

2006 - 2008 2009 - 2011
Finansiellt sparande 0,0 -0,1
BNP-gap 1,8 -3,3
Inkomster exkl statsbidrag 18,5 19,4
Statsbidrag 3,7 3,7
Utgifter 22,4 23,6
Utgifter minus statsbidrag 18,6 19,9
Resultat 0,4 0,4

Anmr: Se Tabell 1.7.

Killor: Virpropositionen 2011och egna berikningar.

Tabell 1.8 jimfér “hoégkonjunkturiren” 2006-2008 (genomsnittligt
BNP-gap 1,8 procent) och “ligkonjunkturaren” 2009-2011 (genom-
snittligt BNP-gap -3,3 procent). Det finansiella sparandet var O under
hogkonjunkturaren och -0,1 procent av BNP under ligkonjunktur-
aren, dvs i genomsnitt hade kommunsektorn budgetbalans. De
kommunala utgifterna var 1,2 procent av BNP hégre under lag-
konjunktur- 4n  under hogkonjunkturiren.  Samtidigt  var
kommunernas inkomster (skatter och avgifter) 0,9 procentenheter
hogre 2009-2011 dn 2006-2008. Sammantaget tyder detta pa att
kommunsektorn inte bidragit till nagon automatisk stabilisering av
konjunkturen mellan dessa bada trearsperioder: de 6kade kommunala
utgifterna som andel av  BNP motsvaras av okade kommunala
inkomster.
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Alternativa berakningar av det strukturella finansiella sparandet

Detta avsnitt redovisar tre alternativa beridkningar av det strukturella
finansiella sparandet.

1. Den f6rsta kalkylen beriknar det strukturella sparandet som det
faktiska finansiella sparande som skulle gilla vid ett BNP-gap pa
minus 2 procent. Anledningen ér att tidigare redovisade BNP-gap
enligt Finansdepartementets uppskattningar varit i genomsnitt
negativa (-2,3 procent 1980-2006 enligt Finansdepartementet
2010a). 1  berdkningen anvinds regeringens  antagna
budgetelasticitet pa 0,55.

2. Den andra kalkylen beriknar det strukturella sparandet som det
sparande som skulle gilla vid ett BNP-gap pa noll, men
budgetelasticiteten antas vara 0,35 enligt resonemanget ovan om
det kommunala balanskravets inverkan pa de automatiska
stabilisatorerna.

3. Den tredje kalkylen kombinerar korrigeringarna i (1) och (2). Det
strukturella sparandet berdknas sdledes som det faktiska
finansiella sparande som skulle gilla vid ett BNP-gap pa minus 2
procent och med en budgetelasticitet pa 0,35.

Figur 1.14 visar de alternativa beridkningarna av det strukturella
sparandet 2006-2015. Den forsta alternativa berakningen innebar att
det strukturella sparandet justeras ner med 1,1 procentenheter (2 X
0,55 = 1,1) jimfort med regeringens bedémning. Skillnaden mellan
en sadan alternativ berdkning och regeringens beror uppenbatrligen pa
hur asymmetriskt BNP-gapet ar, dvs i hur stor grad det genom-
snittliga BNP-gapet avviker fran noll. I bedémningen som ligger till
grund for prognoserna i Varpropositionen 2011 har regeringen
reviderat de historiska BNP-gapen sa att det genomsnittliga gapet
1980-2010 ar -0,5. Ett sa litet negativt genomsnitt skulle innebira att
skillnaden mellan den fOrsta alternativa berdkningen och regeringens
bedémning skulle bli endast ca 0,3 procentenheter (0,5 X 0,55 =
0,275). Det dr oklart f6r oss om denna revidering 1 efterhand av
tidigare uppskattade BNP-gap speglar att Finansdepartementets
berikningsmetoder kommer att visa 1 genomsnitt mindre negativa
gap 1 framtiden. Om sa dr fallet dr var korrigering alltfor stor.
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Figur 1.14 Alternativa berdkningar av det strukturella sparandet,
procent av BNP

q
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Varpropositionen 2011
— — Justerat fér asymmetriskt BNP-gap
= = = Justerat for lagre budgetelasticitet

------ Justerat for bade asymmetriskt BNP-gap och for lagre budgetelasticitet

Awn: 1 de alternativa berikningarna har samma beddmning av engdngseffekter och extraordinira
skatteinkomster gjorts som i Varpropositionen 2011.

Killor: Virpropositionen 2011 och egna berikningar.

Den andra alternativa berakningen forutsitter att de automatiska
stabilisatorerna dr svagare dn enligt regeringens bedomning. Detta
innebdr att det strukturella sparandet blir hégre an regeringens
bedémning i hégkonjunkturer och ligre i lagkonjunkturer. Ju storre
(absolutvirdet av) BNP-gapet dr, desto storre dr skillnaden mellan
denna alternativa berdkning och regeringens. Som framgar av
Figur 1.14 innebidr detta att skillnaden mellan var och regeringens
berikning blir sirskilt stor 2009 och 2010. Enligt regeringens
bedémning var det strukturella sparandet 3 procent 2009, medan var
alternativa berdkning med en ldgre budgetelasticitet indikerar ett
strukturellt sparande pa 1,7 procent. For 2010 dr regeringens bedom-
ning ett strukturellt sparande pa 1,9 procent medan var berikning ger
pa ett strukturellt sparande pa 1,1 procent.
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Den tredje alternativa berikningen av det strukturella sparandet
kombinerar de tva férsta. Med denna berikning blir det strukturella
sparandet under 2006-2011 visentligt ligre dn enligt regeringens
bedémning. Det strukturella sparandet uppgar inte under nigot av
dessa ar till en procent av BNP.

Regeringen hivdade under krisen att starka automatiska
stabilisatorer innebar ett mindre behov av aktiv konjunkturpolitik 4n i
andra linder. En bidragande orsak till regeringens motvilja mot
konjunkturinsatser under hosten 2008 och varen 2009 var
formodligen att den Overskattade de automatiska stabilisatorernas
styrka.

Vira alternativa berdkningar av det strukturella sparandet ska inte
ses som forslag pa hur Finansdepartementet bor forfara. Kalkylerna
illustrerar bara var principiella kritik av departementets metoder. Det
finns ett behov av att Finansdepartementet utvecklar dessa. Mer
sofistikerade kalkyler bor — som diskuteras i Varpropositionen 2011 —
bygga pa en s k disaggregerad metod, vilken tar hinsyn till samman-
sattningseffekter, dvs till att olika typer av konjunkturstérningar
paverkar olika skattebaser pa olika sitt.”

1.2.2 Utredningen om stabila kommunala finanser
over konjunkturcykeln

Risken for att ett procykliskt beteende i kommunerna skulle forstirka
nedgingen i ekonomin 2008/09 var uppenbar.”’ For att motverka
detta fattades diskretiondra beslut om Okningar av statsbidragen. I
fjol tillsatte sedan regeringen en utredning som ska analysera och
komma med férslag om hur en stabil kommunal verksamhet 6ver
konjunkturcykeln ska frimjas.”’ En av utredningens uppgifter ir att
analysera om forindringar i regelverket for enskilda kommuner kan
minska risken for att de agerar procykliskt. En annan uppgift ar att
utreda forutsittningarna fOr att inritta en kommunstabiliseringsfond dit
kommunerna kan gora avsittningar i hogkonjunkturer som sedan kan
anvindas for att finansiera utgifterna 1 ldgkonjunkturer nir
skatteintakterna utvecklas svagare.

2 Varpropositionen 2011, s 197-98. Se ocksé Finansdepartementet (2010a).
3 Se t ex Finanspolitiska radet (20092), avsnitt 1.3 och 1.4, respektive Finanspolitiska radet (2009b).
31 Dir. 2010:29.
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Det ir angeldget att dessa fragor utreds skyndsamt och att beslut
om forindringar snabbt kan komma till staind. Vi har tva
huvudsynpunkter pa direktiven.

Storre mojligheter f6r kommunerna att variera budgetutfallet 6ver
konjunkturen ir en mojlig metod att minska risken for procykliskt
beteende. Vi ser dock stora risker for mindre budgetdisciplin i
kommunerna om balanskravet skulle férindras sa att det i stillet for
att gilla varje ar skulle avse en lingre tidsperiod. Det skulle patagligt
oka riskerna for att enskilda kommuner forsitter sig 1 situationer som
de far svart att klara av och som i slutindan kan tvinga staten att
trida emellan. Erfarenheterna frin manga andra linder visar att
otillricklig budgetdisciplin i lokala férvaltningar (delstater, regioner,
kommuner) ofta bidragit till statsfinansiella kriser. Det finns inte
heller skil att vinta sig att enskilda kommuner skulle vilja en
samhillsekonomiskt Onskvird grad av konjunkturvariation i sina
budgetar, eftersom effekterna i hog grad spiller 6ver pa andra
kommuner och dirfér bara delvis kommer den egna kommunen till
godo.”

Vi dr mer positiva till inrittandet av en kommunstabiliseringsfond.
Avsikten dr att en siadan fond ska utformas sid att omférdelnings-
effekter mellan olika kommuner minimeras. Enligt kommittédirek-
tiven bor ett eventuellt f6rslag om en sadan fond vara oberoende av
det generella statsbidraget till kommunerna.

Vi dr férvanade Over att det inte ingar i direktiven att utreda ett
regelsystem som later statsbidragen till kommunerna variera Over
konjunkturcykeln. Ett sadant system skulle kunna innebdra att
statsbidragens storlek forindras Gver konjunkturcykeln enligt en
fastslagen regel sa att tillfalliga fluktuationer i kommunernas skattebas
motverkas.” Det kan t ex ske genom att statsbidragen riknas upp pa
ett sadant sitt att kommunernas totala inkomster utvecklas pa samma
siatt som trenden 1 skattebasen (definierad Over ett visst antal ar). Ett
sadant system forefaller betydligt enklare dn en kommunstabiliser-
ingsfond eftersom det skulle bygga pa det statsbidragssystem som
inda maste finnas.

Det finns tva uppenbara férdelar med ett regelsystem for hur mer
stabila kommunala finanser 6ver konjunkturcykeln ska astadkommas

32 Med vedertagen nationalekonomisk terminologi internaliserar inte den enskilda kommunen de totala
samhillsekonomiska effekterna.
3 Se t ex Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 1.3.3.
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framfor att som nu forlita sig pa diskretiondra beslut. Den ena
fordelen dr att kommunerna far bittre langsiktiga planerings-
forutsittningar. Den andra fordelen dr att risken minskar for att
kommunernas budgetdisciplin ska foérsvagas till f6ljd av forvint-
ningar om att det i dterkommande “férhandlingssituationer” med
staten ska ga att utverka mer resurser.

Savil ett konjunkturanpassat regelsystem for statsbidragen till
kommunerna som en kommunstabiliseringsfond skulle stirka
utgiftstakets styrande roll for de offentliga finanserna. Med en upp-
delning av den nuvarande budgeteringsmarginalen i en konjunktur-
marginal och en reformmarginal, som vi argumenterar for 1 avsnitt
2.2, skulle regelstyrda 6kningar av statsbidragen i en ligkonjunktur
ligga under konjunkturmarginalen. En kommunstabiliseringsfond
som ligger vid sidan av statens utgifter skulle mojliggéra generellt
ligre budgeteringsmarginaler.

1.2.3 Finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll

Vir diskussion i de féregaende avsnitten aktualiserar frigan om vilka
principer som bor styra finanspolitikens anvindning som
stabiliseringspolitiskt instrument. I vilken grad boér man forlita sig pa
de automatiska stabilisatorerna och nir bor diskretionira (aktiva)
beslut komma i fraga? Det ir inte 6nskvirt med nagra mekaniska
regler. Diremot dr det viktigt med i forvig utarbetade rikslinjer till
stod for beslutsfattandet 1 konkreta situationer.

Varpropositionen 2008 fore konjunkturnedgangen gav uttryck for
synen att penningpolitiken har huvudansvaret f6r stabiliseringspoliti-
ken och att diskretionir finanspolitik f6r att motverka konjunktur-
svangningar normalt boér undvikas. De ligen dir sidana sadan
diskretionir politik kunde vara motiverad angavs ytterligt kortfattat
som “krissituationer eller vid utbudsstorningar dir finanspolitiken
kan behova stotta penningpolitiken”.”* Det ir troligt att avsaknaden
av vil genomtinkta principer for niar och hur det kan vara lampligt
att anvanda finanspolitiken f6r konjunkturstabilisering bidrog till att
de aktiva stimulansinsatserna under lagkonjunkturen till en bérjan var
begrinsade. I Budgetpropositionen fér 2009 (som lades i oktober
2008) motiverades en planerad minskning av det strukturella

34 Varpropositionen 2008, s 73.
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finansiella sparandet frimst med att detta lig Over Overskottsmalet
och att det kunde vara limpligt att ndrma sig detta i ett lige med lagre
resursutnyttjande snarare dn av instillningen att den kraftiga lag-
konjunkturen borde métas med aktiva finanspolitiska stimulanser. En

liknande argumentation foérdes ocksd av regeringen under senare
delen av hosten 2008 och bérjan av 2009.%

Regeringens skrivelse om det finanspolitiska ramverket

Regeringen utvecklade under krisen gradvis sitt principiella tinkande
runt finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll. Den nuvarande synen
beskrivs utforligt 1 den skrivelse om det finanspolitiska ramverket
som regeringen 6verlimnade till riksdagen i mars i ar.”° Skrivelsen
diskuterar dels hur politiken ska ta hinsyn till konjunkturldget vid
avvikelser fran Overskottsmalet, dels vilken roll finanspolitiken bor
spela f6r konjunkturstabilisering.

Vad giller principer f6r hantering av avvikelser fran Gverskotts-
mailet, konstateras att konjunkturhansyn dr viktiga for valet av
tidpunkt fér korrigering.”” Om det finansiella sparandet ligger kraftigt
over (under) Overskottsmélet, bor det strukturella finansiella
sparandet 1 forsta hand sinkas (Okas) i en lagkonjunktur (hog-
konjunktur). Enligt resonemanget kan dock en viss neddragning
(6kning) av det strukturella sparandet ske dven 1 andra situationer
forutsatt att effekterna pa efterfrigan och inflation inte ar storre dn
att penningpolitiken kan hantera dem”.”®

Regeringens skrivelse ger dterigen uttryck for uppfattningen att
Riksbanken har huvudansvaret for konjunkturstabilisering. Vid
variationer i efterfrigan bidrar en penningpolitik som syftar till att
halla inflationen vid inflationsmalet ocksa till att stabilisera den reala
konjunkturutvecklingen. Skrivelsen pekar pa de risker som finns med
en aktiv finanspolitik. En risk dr att den finanspolitiska besluts-
processen ofta tar lang tid, vilket kan leda till att tajmingen av
finanspolitiska stabiliseringsatgarder kan bli felaktig. En annan fara ar
att atgarder som 4r tinkta att vara temporira blir permanenta.

Samtidigt preciseras ett antal situationer da aktiva finanspolitiska
beslut kan behéva komplettera penningpolitiken. Dit hor raftiga

3 Se Budgetpropositionen f6r 2009, avsnitt 4.3 respektive Finanspolitiska radet (2009a), kapitel 1.
36 Regeringens skrivelse 2010/11:79.

37 Ibid, avsnitt 3.3.3.

% Ibid, s 14.
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utbudsstiringar da priser och sysselsittning ror sig at olika hall och det
dirfér uppkommer en malkonflikt i penningpolitiken mellan att
stabilisera inflationen och att stabilisera sysselsittningen. En sadan
malkonflikt kan mildras av férdndringar av vissa skatter (t ex moms
och arbetsgivaravgifter) som paverkar priser och sysselsittning at
olika hall. Skrivelsen pekar ocksa ut situationer med stora
efterfragestirningar da penningpolitiken inte ensam(t) férméir ddmpa
efterfragebortfallet 1 tillricklig utstrickning”, dvs ”i synnerhet
situationer da reporintan nirmar sig noll procent”.” Det framhalls
ocksa att finanspolitiska konjunkturatgirder kan anvindas for att
hantera olika férdelningspolitiska konsekvenser och for att ta hinsyn
till att konjunkturstérningar kan paverka olika delar av ekonomin pa
olika sitt liksom for att motverka specifika verkningar av en
konjunkturstorning, t ex risken att uppkommande arbetsloshet blir
bestaende. Slutligen slds fast att finanspolitiska stimulansatgirder i
kraftiga nedgiangar bara kan anvindas for att lindra, men inte fOr att
helt eliminera, dessa, eftersom det senare skulle leda till alltf6r stora
férsvagningar av de offentliga finanserna.”

Diskussionen av finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll i
regeringens skrivelse dr virdefull. Den ligger nira var principiella
analys i var fOrsta rapport, dar vi stillde upp tva kriterier for aktiva
finanspolitiska beslut i syfte att stabilisera konjunkturen: (1) att
stOrningarna dr av viss storleksordning, sa att kostnaden for otillricklig
stabilisering dr hog; och (2) att finanspolitiken tillfor ett mwervdrde till
konjunkturstabiliseringen utover vad penningpolitiken kan dstad-
komma." Det finns emellertid flera punkter dir en ytterligare utveck-
ling av riktlinjerna vore 6nskvard.

Det ges nu inga indikationer pa vad som menas med “kraftiga
utbudsstorningar” respektive ’stora efterfragestorningar”. Sidana
indikationer skulle vara angeligna for att minska risken for Over-
anvindning av finanspolitiken. De skulle t ex kunna uttryckas i form
av grinsvirden for prognostiserade BNP-gap eller forindringar av
arbetslosheten/sysselsittningen som normalt bor krivas for att aktiva
finanspolitiska konjunkturatgirder ska komma i fraga.

Det saknas vidare riktlinjer i regeringens skrivelse for finans-
politikens utformning i situationer med snabbt vixande kreditgivning

3 1bid, s 34.
40 1bid, s 34-35.
4 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 1.3 och 2.4.
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och stora stegringar av bostadspriserna. Om de finansiella reglerings-
instrumenten inte ricker till for att 1 6nskad omfattning motverka en
sadan utveckling, kan penningpolitiken stillas inf6ér ett dilemma. Det
kan uppsta en konflikt mellan att uppna inflationsmalet och att siker-
stilla den finansiella stabiliteten. En rintepolitik som uppnar infla-
tionsmalet kan slippa fram alltfor stora 6kningar av kreditgivningen
och av tillgangspriserna. En rintepolitik som i stillet tar fasta pa den
finansiella utvecklingen kan leda till att inflationen hamnar betydligt
under inflationsmalet. Hir skulle finanspolitiken kunna limna ett
bidrag. En kombination av penningpolitik som 4r mer restriktiv dn
som beh6vs for att uppna inflationsmalet och en expansiv finans-
politik som kompenserar for detta, kan géra det moijligt att samtidigt
uppna inflationsmalet, stabilisera konjunkturen och astadkomma en
balanserad utveckling av kreditgivning och tillgangspriser.

Alternativt skulle 77&zade finanspolitiska atgirder, t ex forindringar
av kapitalinkomstbeskattningen inklusive rinteavdragen, férindringar
av lagfartsavgifter osv, kunna anvindas for att frikoppla penning-
politiken fran ett eventuellt behov att paverka kreditgivning och
bostadspriser. Det finns enligt var mening anledning fér regeringen
att utveckla principer f6r hur finanspolitiken skulle kunna anvindas
for sidana syften.”

Regeringen diskuterar i sin skrivelse vilka typer av finanspolitiska
atgirder som dr limpliga 1 konjunkturnedgangar. Den skiljer mellan
(1) temporira atgirder; (2) permanenta atgirder som dr strukturellt
riktiga”; och (3) permanenta atgirder som dr fordelningspolitiskt
motiverade. I fraiga om temporira dtgirder varnas for att de riskerar
att bli permanenta. Man 4r mest positiv till tidigareliggning av
“strukturellt riktiga” atgdrder, varmed avses sidana som langsiktigt
hojer sysselsittning och produktion och diarmed bidrar till att
undvika flaskhalsproblem nir konjunkturen forstirks.*

Regeringens skrivelse tar inte ndgon uttrycklig stillning till hur
stabiliseringspolitiskt motiverade atgirder bor fordela sig mellan de
tre angivna kategorierna. Regeringens agerande under den
ekonomiska krisen ger dock viss fingervisning om dess prioriteringar.

42 Se kapitel 5 for en vidare diskussion.

4 Regeringens skrivelse 2010/11:79, s 35-36. Vi har tidigare kritiserat regeringens anvindning av termen
”strukturellt riktiga” atgirder och distinktionen till ”f6rdelningsmissigt motiverade” atgirder, eftersom
termerna innebir virderingar som doljer konflikter mellan olika mal. En strukturellt riktig” atgird kan
lika girna betecknas som ”férdelningsmissigt omotiverad” och en “férdelningsmissigt motiverad”
atgard som “strukturellt oriktig” (se Finanspolitiska radet 2009b, s 25).
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Ca 2/3 av de finanspolitiska stimulanserna 2010 var permanenta
atgirder och ungefir hilften dirav ett jobbskatteavdrag.” Det kan
finnas skal att varna for riskerna med en siadan férdelning om den
blir generellt vigledande for polittken — om lagkonjunkturen hade
blivit utdragen och lett till h6g bestaende arbetsloshet, sa kunde den
starka betoningen pa permanenta atgirder ha skapat langsiktiga
offentligfinansiella problem. Det finns ocksa skil att erinra om att
tillfalliga atgarder som inriktas pa hushall med laga inkomster, och
dirfor hoég marginell konsumtionsbenigenhet, kan antas ge
betydande efterfrageeffekter.

1.2.4 Slutsatser

Vi har pekat pa ett antal problem med det sitt pa vilket regeringen
beriknar det strukturella finansiella sparandet. Som det for
nirvarande beriknas bedémer vi att denna indikator dr olimplig for
att folja upp Overskottsmalet. Det dr angeliget att Finansdepar-
tementet utvecklar sina metoder pa detta omrade. Det strukturella
sparandet bor inte berdknas med hjilp av ett BNP-gap som i genom-
snitt dr negativt, eftersom det finansiella sparandet i ett genom-
snittligt konjunkturlige da Gverskattas. En annan viktig friga att ta
stallning till ar i vilken man det kommunala balanskravet férsvagar de
automatiska stabilisatorerna, vilket kan leda till att det strukturella
sparandet Overskattas i ligkonjunkturer och underskattas 1 hog-
konjunkturer.

4 Se Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 1.3.2.
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2 Reformutrymmet och det finans-
politiska ramverket

Detta kapitel innehaller tre huvuddelar. Avsnitt 2.1 diskuterar den roll
uppskattningar av det s k reformutrymmet spelar f6r finanspolitiken,
relationen mellan reformutrymmet och 6verskottsmalet samt rege-
ringens uppskattningar av det framtida reformutrymmet. Avsnitt 2.2
analyserar utgiftstaket och hur detta faststillts f6r de kommande
aren. Avsnitt 2.3 behandlar redovisningen av den offentliga sektorns
investeringar och realkapitalstock. Avsnitt 2.4 summerar slutsatserna.

2.1 Reformutrymmet

Sedan Virpropositionen 2008 spelar bedémningar av reformutrymmet
en avgorande roll for finanspolitikens utformning. De ekonomiska
propositionerna innehaller uppskattningar av detta som en grund for
budgetbesluten. Betydelsen av regeringens berikning av ’reformut-
rymmet” var sarskilt tydlig 2010, eftersom oppositionen savil i valro-
relsen som i sin gemensamma budgetmotion infér 2011 anslot sig till
regeringens bedémning.

Det dr virdefullt att den finanspolitiska debatten tar sin utgangs-
punkt i en tydlig uppskattning av ”vad vi har rdd med”. Det ligger
ocksa ett stort virde i om bedomningen av detta inte blir politiserad
utan mer ses som en teknisk fraga. Att sa skett dr en betydande
framgang for regeringen. Samtidigt dr det viktigt f6r finanspolitikens
legitimitet att bedémningen av reformutrymmet dr genomskinlig. Har
borde regeringen visentligt kunna forbattra sin pedagogik. Redan
sjalva termen reformutrymme leder litt tanken fel. Det dr 6nskvirt
med en bittre forklaring av varfér det 1 regel uppkommer ett ut-
rymme fOr ’reformer som inte behéver finansieras”.

Avsnitt 2.1.1 analyserar begreppet reformutrymme. Avsnitt 2.1.2
diskuterar Overskottsmalet, som dr centralt vid uppskattningen av
reformutrymmet. Avsnitt 2.1.3 granskar regeringens bedémning av
reformutrymmet f6r de nidrmaste dren.
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2.1.1 Begreppet reformutrymme

Trots den centrala roll begreppet reformutrymme fatt, innehaller
varken den senaste varpropositionen eller den senaste budgetpropo-
sitionen nagon tydlig definition, dven om innebdrden framgir av
diskussionen i sin helhet. En kortfattad definition ar:

Reformutrymme = Summan av permanenta skattesiankningar och offentliga
utgiftsokningar som riksdagen kan ta aktiva beslut om och som dr forenliga med
malet att den offentliga sektorn ska ha ett dverskott pa en procent av BNP dver
en Ronjunkturcykel.

Beteckningen reformutrymme ir egentligen missvisande, eftersom
det givetvis ar moijligt att genomfora storre reformer (= kostnadskra-
vande ekonomisk-politiska férindringar) dn som anges av ’reformut-
rymmet”. Om reformutrymmet ar X mdr kr, kan forstds en skatte-
sinkning pa X + Y mdr kr genomféras utan att aventyra overskotts-
milet givet att de offentliga utgifterna minskar med Y mdr kr. Likasa
kan en offentlig utgiftsokning pa X + Y mdr kr genomfoéras ifall
skatteintakterna 6kar med Y mdr kr. Man skulle méjligen kunna gora
tolkningen att den valda beteckningen innebdr att det ses som
“normalt” att beslut om budgetférindringar ska férdelas mellan
skattesdnkningar och utgiftsékningar (se nedan). En bittre benim-
ning skulle vara budgetutrymme. 1 den fortsatta diskussionen anvinder
dock ocksa vi for det mesta beteckningen reformutrymme for att
lisaren ska kidnna igen sig, trots att vi menar att denna term borde
utmonstras och i stillet ersittas av termen budgetutrymme.

Varfor uppkommer det ett reformutrymme?

Man bor normalt vinta sig att det uppstar ett reformutrymme enligt
den ovan givna definitionen. Orsaken idr f6ljande. De flesta skatter dr
proportionella, dvs utgir med en viss given procentsats. Skatteintak-
terna vaxer darfor pa sikt i ungefir samma takt som BNP. Utan
aktiva beslut om regelférindringar vixer diremot de offentliga ut-
gifterna lingsammare 4n BNP. Endast en del utgifter dr knutna till
Ionerna (som pa sikt kan antas vixa i samma takt som nominella
BNP). Andra utgifter foljer I1oneckningarna men med visst avdrag for
produktivitetsokningar. En del utgifter ar indexerade till priserna och
Okar dirmed lingsammare dn (nominella) BNP. Vissa utgifter ar inte



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 2

alls indexerade och faller dirmed realt nir priserna stiger.” Om
riksdagen inte fattar ndgra aktiva beslut om forindringar av
skattesatser eller de offentliga utgifter som inte foljer 16nerna (BNP),
tenderar den offentliga sektorns finansiella sparande darfor att 6ka.
Utan aktiva beslut om “budgetférsvagningar” skulle det finansiella
sparandet gradvis 6ka i forhillande till Gverskottsmalet.*

Vir diskussion pekar pa dnnu ett problem med beteckningen
reformutrymme. En del av uttymmet beror pa att de offentliga
utgifter som dr faststillda nominellt (t ex barnbidrag och arbetslos-
hetsersittning till dem som ligger Over taket i arbetsloshetsforsak-
ringen) faller realt vid inflation. Denna del av reformutrymmet beror
saledes pa att ”gamla reformer” urholkas i franvaro av nya beslut.
Detsamma kan sigas vara fallet ndr olika forsikringsersittningar
faller i forhallande till 16nerna och dirmed ger ett simre forsdkrings-
skydd.

De ckonomiska propositionerna forklarar daligt varfér det
normalt uppkommer ett reformutrymme. Den enda (niraliggande)
diskussionen i Budgetpropositionen for 2011 giller finanspolitikens
effekt pa efterfragan (vilken dock inte aterfinns i anslutning till analy-
sen av reformutrymmet), dir det konstateras att ”De offentliga finan-
serna paverkas av en rad andra faktorer an de automatiska stabilisato-
rerna och den diskretiondra finanspolitiken 1 statsbudgeten.” Som
exempel pd siadana andra foérindringar nidmns “BNP-tillvixtens
sammansittning, foérindring 1 kapitalinkomster och rinteutgifter, till
foljd av forindringar av den offentliga sektorns tillgingar och
skulder, forindringar 1 rinteliget och transfereringsutgifternas
utveckling pa grund av den demografiska utvecklingen och beteende-
forindringar” liksom “beslut inom den kommunala sektorn”."
Diremot sdgs inget om den tendens till forstirkning av sparandet
som uppkommer dirfor att en stor del av de offentliga utgifterna inte
automatiskt féljer nominell BNP. I Varpropositionen 2011 finns
dock en siadan forklaring, men da bara pd en (ganska undanskymd)
plats langt ifran sjilva diskussionen om reformutrymmet.*

4 Se Fordjupningsruta 2.1.

4 Detta beskrivs matematiskt i Appendix 3.

47 Budgetpropositionen for 2011, s 82.

4 Den angivna forklaringen dr féljande: ”Vid en normal ekonomisk tillvixt och utan tillkommande
diskretionira finanspolitiska atgirder, dr det normalt att skatteintdkterna 6kar i takt med BNP, samtidigt
som utgifterna minskar som andel av BNP. Det beror bla. pa att en del av utgifterna inte 4r indexerade
och pa att tillflliga program faller bort.” (Virpropositionen 2011, s 180).
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Tabell 2.1 Arlig foréandring, procent av BNP

2012 2013 2014 2015

Finansiellt sparande 1,5 1 0,8 0,8
varav
Automatiska stabilisatorer 0,7 0,4 0,1 0
Engangseffekter 0 0 0 0
Extraordinara kapitalvinster 0 0 0 0
Strukturellt sparande 0,8 0,6 0,7 0,9
varav
Diskretionar finanspolitik 0,4 0,2 0,1 0,1
Kapitalkostnader, netto -0,1 -0,1 0 -0,5
Kommunsektorns finanser 0,1 0 0 0
Ovrigt 0,5 0,5 0,6 1,3
Forandring i BNP-gap, procentenheter 1,2 0,6 0,2 0,1

Anr; Diskretionér finanspolitik avser utgifts- och inkomstforandringar i forhallande tll under tidigare &
beslutade, féreslagna eller aviserade reformer.
Killa: Virpropositionen 2011, Tabell 10.3.
Tendensen till stindigt uppkommande reformutrymme kan 1 de eko-
nomiska propositionerna utlisas av en tabell i anslutning till den
diskussion av finanspolitikens effekter pa efterfrigan som refererades
ovan. Tabellen delar upp den offentliga sektorns finansiella sparande
1 olika faktorer (Tabell 2.1 ovan). Den tendens till f6rstirkning av den
offentliga sektorns sparande som beror pa att de offentliga utgifterna
inte automatiskt foljer BNP ingir i tabellen som en del i posten
”Ovrigt”. Som framgir ir denna post positiv for alla de redovisade
kommande aren (0,5-1,3 procent av BNP 2012-2015). Men denna
tabell dterkopplar inte alls till diskussionerna om reformutrymmet.
Aven om det normalt uppkommer ett positivt reformutrymme,
kan utrymmet vissa ar bli negativt. Det beror pa att andra faktorer —
t ex hojda rintor, fler pensionirer eller fler sjukskrivna och fortids-
pensionerade — kan dominera 6ver tendensen till budgetforstirkning
till foljd av att de flesta utgifter inte automatiskt féljder BNP-utveck-
lingen. Da uppstar i stillet ett besparingsbehov.

Konjunkturliget

Overskottsmalet ska uppnis 6ver en konjunkturcykel. Reformut-
rymmet for ett givet ar behéver dirfér inte sammanfalla med den
korrigering av det finansiella sparandet som skulle beh&vas for att
uppna malet under aret. Tvirtom har regeringen gjort klart att hinsyn
ska tas till konjunkturliget nir det giller hur eventuella avvikelser
fran Overskottsmalet ska dtertas. Detta har sirskilt utvecklats inom



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 2

ramen fér Finansdepartementets &versyn av  verskottsmalet.”
Slutsatsen 4r att reformutrymmet ska justeras ner i kraftiga
hégkonjunkturer, sa att man da tillater att verskottsmalet 6verskrids.
Pa motsvarande sitt ska reformutrymmet justeras upp i kraftiga
lagkonjunkturer sa att man da kan underskrida malet.

Ett problem med uppskattningar av ett reformutrymme som
underlag for finanspolitiken ar att #Z//filliga atgirder 1 syfte att paverka
konjunkturen inte riktigt passar in 1 tankeramen. Den syftar till att ge
ett underlag for beslut om permanenta skattesinkningar eller offentliga
utgiftsokningar (“reformer”). Tidigareliggningar eller senareligg-
ningar av dessa reformer av konjunkturskil dr vil férenliga med
tankeramen. Diremot behévs inte en permanent budgetférstirkning
(till foljd av att offentliga utgifter inte foljer BNP) for att skapa bud-
getmissigt utrymme fér en tllfillig konjunkturstimulans (som
knappast kan betecknas som en “reform”). Det dr moijligt att det
faktum att en betydande del av konjunkturstimulanserna under den
djupa lagkonjunkturen fick formen av permanenta foérandringar (t ex
jobbskatteavdrag och sinkt skatt for personer 6ver 65 ar) beror pa att
tankeramen utformats for att bedéma utrymmet for permanenta
reformer.

Underskotts- eller dverskottstendens

Det finns en omfattande forskning om hur de offentliga finanserna
kan kinnetecknas av en underskottstendens (deficit bias) nir de
finanspolitiska besluten fattas diskretiondrt (dvs fran fall till fall) och
inte styrs av regler.”’ De senaste drens statsfinansiella problem i
manga linder visar pa dessa risker.

Det finanspolitiska ramverket i Sverige dr en viktig forklaring till
den finanspolitiska disciplinen hir. De inslag som brukar framhallas
ar en budgetprocess av #op-down-karaktir (dir utgiftsramarna pa olika
omraden faststills i ett fOrsta steg och sedan binder beslut om
enskilda utgifter som inte kan ©kas utan att andra minskas),
overskottsmal, utgiftstak, kommunalt balanskrav och extern utvirde-
ring av om de finanspolitiska malen uppnds. Den automatiska
budgetforstirkning som uppkommer dirfor att manga offentliga
utgifter inte f6ljer BNP i kombination med proceduren att faststilla

+ Finansdepartementet (2010a).
30 Se t ex Finanspolitiska radet (2008) eller Calmfors och Wren-Lewis (2011).
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ett arligt reformutrymme for nya beslut utgor en operationalisering av
reglerna som bidrar till budgetdisciplin. Det dr rentav mojligt att
denna beslutsmodell kan skapa en Gverskottstendens (surplus bias) i
stillet f6r en underskottstendens (deficit bias).

Beslutsmodellen ar val utformad for en successiv sinkning av
skatternas och de offentliga utgifternas andelar av BNP. En procedur
dir de aktiva besluten varje ar grundas pa en uppskattning av ett
reformutrymme (summan av moijliga skattesinkningar och offentliga
utgiftsokningar som dr forenliga med Overskottsmalet) skapar en
beslutssituation som gor det naturligt att fordela detta utrymme
mellan skattesinkningar och utgiftsdkningar. Eftersom utrymmet
uppstar dirfor att de offentliga utgifterna i franvaro av aktiva beslut
inte foljer BNP, blir foljden en gradvis sinkning av saval skatterna
som de offentliga utgifterna i férhallande till BNP. Huruvida man
tycker att det dr bra eller inte beror pa politiska virderingar.

Det finns emellertid en spianning mellan regeringens berikningar
av reformutrymmet och dess berakningar av om finanspolitiken ar
langsiktigt hallbar. Hallbarhetskalkylerna, som vi diskuterar utforligt i
kapitel 4, visar hur de offentliga finanserna utvecklas pd ling sikt
givet antaganden om den demografiska utvecklingen och om att
skattesatserna och reglerna som styr de offentliga utgifterna halls
oforindrade. Men “oférindrade regler” tolkas hir — till skillnad fran 1
berikningarna av reformutrymmet pa kort sikt — som att dven trans-
fereringar vilka saknar en automatisk standardsikring 6kar i takt med
16nerna och dirmed med BNP.”' Detta illustrerar en risk for de of-
fentliga finansernas langsiktiga stabilitet. Om det budgetutrymme
som antas uppsta pa kort sikt — ddrfor att en del offentliga utgifter
inte automatiskt féljer BNP — anvinds fér nya “reformer” (andra
offentliga utgiftskningar eller skattesinkningar), kan det byggas upp
ett politiskt tryck att senare édterstilla de urholkade transfereringarna i
torhallande till 16neutvecklingen. Om de tidigare “reformerna” da
inte kan atertas, kan statsfinansiella problem uppkomma.

Den beslutsprocess som grundas pa berikningar av reformut-
rymmet ses férmodligen som politiskt attraktiv. Den ger regeringen
mojlighet att varje ar presentera ett antal “reformer”, dven om dessa
bara innebir standardsikring av tidigare transfereringar. Beslut som i
praktiken endast innebir att tidigare gjorda reformer bibehalls kan

51 Se t ex Virpropositionen 2009, bilaga 4.
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med andra ord presenteras som myaz reformer. Om regeringen vill
genomfora skattesinkningar eller nya utgiftsékningar kan det ske
utan nagra aktiva beslut om urholkning av tidigare reformer. Ocksa
oppositionen kan dra nytta av detta, eftersom dven den fir ett
budgetutrymme som den i sina forslag kan anvinda pa samma satt.

Den ekonomisk-politiska debatten skulle tjdna pa en storre tydlig-
het om hur reformutrymmet uppstir. Det skulle géra det littare f6r
medborgarna att ta stillning till finanspolitiken. En méjlighet vore att
dela upp reformutrymmet i de olika poster som bidragit till det.
Dessa skulle t ex kunna inkludera:

e Minskningar av realvirdet av de offentliga utgifter som inte ar
indexerade till prisnivan.

e Det budgetutrymme som uppkommer dirfor att (potentiell) real
BNP vixer och manga offentliga utgifter inte foljer BNP.

e [Forindringar i de offentliga utgifterna till f6ljd av demografiska
forandringar.

e [orindringar 1 de offentliga utgifterna till féljd av att antalet
bidragstagare i olika system (sjukfOrsikring, arbetsloshetstorsik-
ring m m) dndras av andra skil 4n demografiska.

e [orindringar 1 det finansiella sparandet som andel av BNP till
folid av att olika skattebaser (t ex arbetsinkomster) 6kar i en
annan takt an BNP.

e Forindringar i den offentliga sektorns finansiella netto.

o  Onskvird avvikelse fran 6verskottsmalet under en viss tidsperiod
péa grund av konjunktursituationen (eller att man tidigare avvikit
fran malet).

Redovisningen skulle kunna goéras mer eller mindre detaljerad. Ett
forsok till uppdelning, som kan ses som ett forsta steg mot vad vi
efterlyser, gors i Fordjupningsruta 2.1.” Poingen med en sidan
redovisning dr att den skulle underlitta f6r medborgarna att viga
skattesankningar och utgiftsokningar som reformutrymmet anvinds
till mot den finansiering som uppkomsten av reformutrymmet inne-

bar.

52 Se ocksd Appendix 1.
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Fordjupningsruta 2.1 Ett forsok till dekomponering av
reformutrymmet 2012-14

Ekonomistyrningsverket (ESV) har efter forfrigan fran oss gjort
berakningar av hur olika komponenter, i1 franvaro av aktiva beslut,
kan antas bidra till hur det konjunkturjusterade finansiella sparandet
utvecklas under de kommande aren.” Tabell 2.2 redovisar
huvudresultaten.

Tabellen skiljer mellan tre typer av statliga anslag:

e Statens transfereringar till i foérsta hand kommuner och
niringsliv men exklusive hushallen. Dessa anslag dr nominellt
bestimda, dvs faststillda i kronor. De storsta posterna ar
statsbidragen till kommunerna och bidragen till likemedels-
férmaner. Dessa bada bidragstyper svarar 2011 £6r ca 110 av de
154 mdr kr som utgérs av dessa anslag.

e De statliga forvaltningsanslagen. Beroende pa typ riknas de upp
med pris- eller I6neutvecklingen men med avdrag. S t ex riknas
l6nerna upp med foérindringen av timlénen 1 néringslivet minus
ett produktivitetsavdrag (produktivitetsférindringen for tjanste-
min i privat sektor). Hyror som inte kan omférhandlas under
budgetaret riknas upp med 70 procent av Okningen av kon-
sumentprisindex. Totalt uppgir denna typ av anslag 2011 till
néra 232 mdr kr.

e Transfereringar till hushallen, varav manga — men inte alla —
riknas upp med pris- eller l6neutvecklingen utan avdrag (ESV
benimner dessa anslag regelstyrda). Totalsumman 2011 dr 389
mdr kr.

Tabellen visar att det i franvaro av aktiva beslut kan antas upp-
komma en drlig forstirkning av den offentliga sektorns finansiella
sparande 1 storleksordningen 0,4-0,5 procent av BNP till f6ljd av att
de statliga utgifterna inte automatiskt féljer BNP (raden Summa
bidrag fran bristande foljsamhet till BNP). De storsta bidragen
kommer fran de nominellt bestimda transfereringarna till i huvudsak
niringsliv och kommuner (rad 3) och de statliga férvaltnings-
anslagen (rad 4), medan bidraget dr nagot mindre fran transferering-
arna till hushéllen (raderna 7 och 8).

53 Ekonomistyrningsverket (2011).
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Tabell 2.2 Reformutrymmets uppkomst, procent av BNP

2012 2013 2014 2015

Foérandring av konjunkturjusterat sparande (1) 1,06 0,86 0,80 0,39
Bidrag fran nominellt fixerade skatter (2) -0,02 -0,02 -0,02 -0,02

Bidrag fran nominellt faststéllda transfereringar

till kommuner, naringsliv m m (3) 028 022 0.18 0.18

Bidrag fran att statliga férvaltningsanslag inte

folier BNP (4) 0,25 0,15 0,15 0,07

Bidrag fran att transfereringar till hushallen inte
foljer BNP (5)

varav

0,41 0,40 0,31 0,21

volymfdréndringar (6) 0,29 0,25 0,17 0,07
lagre real erséttning (7) 0,04 0,04 0,02 0,03
bristande féljsamhet/6vrigt (8) 0,09 0,12 0,12 0,11
Bidrag fran férandrat finansiellt netto (9) 0,00 0,11 0,11 0,19
Bidrag fran 6vrigt (10) 0,13 0,00 0,06 -0,24

Summa bidrag fran bristande féljsamhet till
BNP (2+3+4+7+8)
Anm: 1 berikningarna har antagits att kommunsektorns finansiella sparande inte paverkas av storleken
pé bidragen fran staten.
Killa: Ekonomistyrningsverket (2011).

0,64 0,51 0,45 0,37

Det framgir ocksa att ett minskat antal ersittningsmottagare i
transfereringssystemen till hushallen (rad 6) ger betydande bidrag
under de ndrmaste aren (0,2-0,3 procent av BNP). Detta bidrag ir
dock mindre dn halften av bidraget fran den bristande féljsamheten i
torhallande till BNP. Ett bittre finansiellt netto ger ett bidrag pa ca
0,1 procent av BNP (rad 9). Det beror pa den gradvisa forbittringen
av foérmoégenhetsstillningen till f6ljd av de antagna framtida

sparandebverskotten.

2.1.2 Uppféljningen av dverskottsmalet

Regeringens utgangspunkt for att uppskatta reformutrymmet ar en
bedomning av hur finanspolitiken foérhaller sig till 6verskottsmalet.
Enligt detta ska den offentliga sektorns finansiella sparande uppga till
en procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. Regeringen har tidigare
anvant fem olika indikatorer vid uppféljningen av 6verskottsmalet:
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o Bitt tillbakablickande genomsnitt fran ar 2000 (det forsta aret da
6verskottsmalet gillde fullt ut).

e Motsvarande konjunkturjusterade genomsnitt.

o En delvis framaitblickande indikator som utgor ett glidande
medelvirde for sju ar (faktiska virden for tre ar tillbaka samt
prognoser for innevarande ar och tre ar framit).

e Motsvarande konjunkturjusterade genomsnitt.

o Arets strukturella finansiella sparande (det faktiska sparandet
korrigerat  savial for  konjunkturliget som  for  storre
engangseffekter och extraordinira nivder pa hushallens
kapitalvinster).”*

Bade Riksrevisionen och vi har kritiserat det stora antalet indikatorer
och oklatheten om vilken vikt som tillmits var och en av dem,
eftersom det kan 6ppna fér godtyckliga bedémningar.” Vi menar att
regeringen pa ett olyckligt sitt blandar ihop utvirdering av om
overskottsmalet har uppnatts (som definitionsmissigt maste vara
bakatblickande) med framtagande av planeringsunderlag £6r den
framtida finanspolitiken (som aldrig kan utgéra en utvirdering av
maluppfyllelsen).

Regeringens installning 4r att man vill undvika en “mekanisk
utvirdering” och i stillet géra en sammantagen bedémning dir olika
faktorer kan vigas samman fran fall till fall. Fr o m Varpropositionen
2010 har regeringen emellertid valt att tona ner den tillbakablickande
analysen. Denna har ocksa modifierats och regeringen ska i fort-
sattningen anvinda ett glidande tioarsgenomsnitt (i stillet for att
alltid rikna tillbaka till 4r 2000). Huvudvikten liges vid det struk-
turella sparandet och de tvd framatblickande sjuérsindikatorerna.”
Den tillbakablickande analysen syftar enligt regeringen frimst till att
bedéma “om det finns tendenser till systematiska felaktigheter i
finanspolitikens forhallande till 6verskottsmalet som minskar
sannolikheten for att Gverskottsmalet ska nds i framtiden”.”” Diremot

5% Se avsnitt 1.2.1.

5 Se t ex Rikstrevisionen (2008, 2011a) och Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.2.

51 Budgetpropositionen fér 2011 redovisades de tillbakablickande indikatorerna inte i sjilva
finansplanen utan endast i avsnittet Budgetpolitiska mal, reformutrymme och forslag till utgiftstak. Dir
adderades dessutom yttetligare en framétblickande indikator, vilken beriknades som medelvirdet av den
ojusterade och den konjunkturjusterade sjuirsindikatorn. Denna utvidgning av antalet indikatorer
kritiserades — med ritta — av Riksrevisionen (2011a). Négot sidant medelvirde beriknas inte i
Varpropositionen 2011. I denna redovisas ocksa de tillbakablickande indikatorerna i finansplanen.

57 Budgetpropositionen fér 2011, s 83.
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ska inte tidigare bristande maluppfyllelse leda till att finanspolitiken
andras i syfte att kompensera f6r denna.

Betoningen av det framatblickande perspektivet kan motiveras
fran ett effektivitetsperspektiv. Enligt detta bér man efterstriva fax
smoothing, dvs att (marginal)skattesatserna utjimnas 6ver tiden for att
pa si sitt hédlla nere de totala samhillsekonomiska effektivitets-
forlusterna av beskattning 6ver tiden. (Eftersom dessa forluster kan
antas 6ka mer dn proportionellt med marginalskattesatsen dr det
bittre med en konstant skattesats 4n en som varierar mellan hogre
och ldgre nivaer). En tillfillig 6kning av de offentliga utgifterna till
toljd av en storning i ekonomin bor enligt detta synsitt fa leda till
storre offentlig skuldsittning. Man boér inte forséka minska
skuldsittningen igen, utan den bista strategin ar att vid varje tidpunkt
acceptera den skuldniva man “rakat” drva och utifran den forséka
hilla en jimn skatteniva i framtiden (som maste ticka de framtida
utgifterna inklusive skuldrintorna).”®

Det finns emellertid flera invindningar mot att i forsta hand
anligga ett sadant fax-smoothing-perspektiv pa 6verskottsmalet. For
det forsta utgar fax-smoothing-analysen frian att nuvarande generationer
tar full hinsyn till kommande generationers vilfird och att det darfor
inte finns nagra fordelningskonflikter mellan generationerna. Om
man i stillet utgar fran att sidana finns, kan férdelningsargument tala
for att tidigare avvikelser fran Gverskottsmalet bor kompenseras.

For det andra dr sjilva skuldnivan av central betydelse f6r den
stabiliseringspolitiska handlingsfriheten. Statsskuldkriserna 1 flera
eurolinder har visat hur héga skuldnivier kan leda till siadana
okningar av statsskuldrintorna att kraftiga finanspolitiska dtstram-
ningar maste goras 1 ett lige med ldgt resursutnyttjande.

For det tredje finns en risk att alltfor stor betoning av det
framatblickande perspektivet forsvagar drivkrafterna att verkligen
torsoka uppna Overskottsmalet. Om “utvirderingen” frimst avser
den framtida utvecklingen, gar det alltid att hivda att malet kommer
att uppfyllas lingre fram. Incitamenten till det kan emellertid bli
svaga om ett missat mal inte leder till krav pa kompenserande
finanspolitiska atstramningar som kan ha en politisk kostnad. De
offentliga finansernas utveckling under senare ar innebir visserligen
att det idag finns hog trovirdighet for att 6verskottsmalet ska nas

8 Barro (1979) var den som fOrst analyserade Zax smoothing. Se ocksi Auerbach (2008) respektive
Calmfors och Wren-Lewis (2011).
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ocksa framéver. Men det finns en 7isk att nedtoningen av det tidigare
faktiska utfallet kan forsvaga den finanspolitiska disciplinen i
framtiden.” Aven om detta kan férefalla osannolikt idag, bor det
finanspolitiska ramverket byggas sa att denna risk minimeras.”’

Mot denna bakgrund argumenterade vi 1 forra arets rapport for att
ett bakatblickande perspektiv borde tillmitas storre betydelse vid
uppfoliningen av 6verskottsmalet 4n enligt regeringens syn.” Vi
forordade att endast #a huvudindikatorer skulle anvindas: en
tillbakablickande och en framitblickande. De tva indikatorerna borde
gilla lika langa tidsperioder. Om den tillbakablickande indikatorn
avser tio ar, sa bor ocksd den framatblickande gora det, eftersom det
skulle ge ett battre prognosunderlag for att bedéma om man
verkligen kan vintas uppnd malet under en given tioarsperiod.

Virt forslag var att man skulle berikna en (delvis) framatblickande
tioarsindikator som ett medelvirde av det faktiska finansiella
sparandet sex ar tillbaka och det prognostiserade sparandet under
innevarande 4r och tre ar framat. Vi forordade att bade den
bakatblickande och den framatblickande indikatorn skulle beriknas
utan konjunkturjustering. I ett nista steg skulle man sedan gora en
bedomning av om tidigare eller nuvarande konjunkturlige kan
motivera en avvikelse frin maélet och i s fall hur stor den bor fa vara.
Fordelen med en sadan uppliggning ér att man klarare dn idag skulle
belysa eventuella malkonflikter mellan de lingsiktiga budgetmalen
och stabiliseringsmalen.

Vi delar siledes regeringens syn att flexibilitet 4r 6nskvird for att
kunna ta hidnsyn till konjunkturliget. Misslyckanden att na
overskottsmalet bor emellertid enligt var mening fi stor
uppmirksamhet i den offentliga debatten. Vi foreslog darfor i forra
arets rapport att regeringen skulle vara skyldig att avge en sarskild
skrivelse till riksdagen vid avvikelser frin malet och att riksdagen da
skulle inhdmta yttranden fran tex Riksrevisionen, Konjunktur-
institutet och Finanspolitiska radet. Skrivelsen skulle analysera varfor

3 Calmfors och Wren-Lewis (2011).

% De brittiska erfarenheterna utgdr en nyttig tankestillare. De regler om att den offentliga sektorn 6ver
konjunkturcykeln bara skulle lina till (netto)investeringar och att sektorns nettoskuld skulle hallas under
40 procent av BNP som Labourregeringen inférde 1997 sags linge som garantier for finanspolitisk
disciplin men kom till slut att tummas pa. Konsekvensen blev att Storbritannien gick in i den
ckonomiska krisen med svaga offentliga finanser (se t ex Calmfors 2011).

¢! Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 4.1.4. Riksrevisionen (2011a) argumenterar pa liknande sitt.
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situationen uppkommit och vilka eventuella dtgirder den kunde
pakalla. OECD stéder detta forslag i sin senaste Sverigerapport.”

Regeringens bedomning ér att ett sadant forfarande dr onddigt,
eftersom den genom en dndring av budgetlagen frin 2010 numera dr
skyldig att vid minst tva tillfallen under aret redovisa for riksdagen
hur 6verskottsmalet uppfylls. Dessa redovisningar sker i var- resp
budgetpropositionen ’dir ocksd eventuella dtgirder for att hantera
avvikelser presenteras”.”’ Erfarenheterna visar emellertid att debatten
i samband med dessa propositioner vanligtvis fokuserar pa
regeringens bedémning av det ekonomiska liget och de konkreta
forslag som liggs fram. Frigan om &verskottsmalet uppnatts
drunknar litt i denna mer allminna diskussion. Det kan dirfor vara
viktigt att skapa sirskilda institutionella former f6r uppfoljningen av
overskottsmalet for att sikerstilla att denna far tillrdcklig
uppmirksamhet. Detta skulle t ex kunna ske genom att den
diskuterade skrivelsen gors till foremal f6r en Oppen utfragning i
Finansutskottet och en sirskild riksdagsdebatt.

2.1.3 Reformutrymmet 2011-2014

Budgetpropositionen  for 2011  inneholl  bedémningar — av
reformutrymmet f6r bade 2011 och 2012-2014. Virpropositionen
2011 utvidgar analysen ocksa till 2015. Bedomningarna har gjorts
utifrin den av regeringen valda analysramen fér att folja upp
éverskottsmalet som vi har invindningar mot.”* Vir diskussion foljer
emellertid 1 huvudsak regeringens analysram och granskar hur den
har anvints.

Det uppskattade reformutrymmet £6r 2011 i budgetpropositionen
for detta ar utgjorde grunden for de aktiva finanspolitiska beslut som
foreslogs dar. Prognosen for 2012-2014 lag till grund f6r de framtida
reformambitioner som redovisades. Det dr klokt att regeringen péd detta
sitt gjorde en prognos f6r den egna finanspolitiken, eftersom det ger
hushdll och foretag ett bittre underlag for deras framtids-
bedomningar. Vi har efterlyst sidana prognoser frin regeringen som
ett alternativ till de rena framskrivningar som ir de enda som tidigare

@ OECD (2011).
% Budgetpropositionen f6r 2011, s 263.
04 Se avsnitt 2.1.2 ovan.
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redovisats.”” Dessa tar endast hinsyn till besiutad eller aviserad politik
och Overskattar dirfér av de skil som redovisades 1 avsnitt 2.1.1
systematiskt det framtida finansiella sparandet.

Bedimningen for 2011

For 2011 bedomde regeringen att det fanns ett reformutrymme pa
13 mdr kr, vilket motsvarar knappt 0,4 procent av BNP. Aktiva
beslut av denna omfattning togs ocksd. Som framgar av Tabell 2.3 far
det ojusterade tillbakablickande tiodrsgenomsnittet for perioden
2001-2010 virdet 0,8, vilket ligger under malet pa en procent av
BNP. Det konjunkturjusterade bakatblickande genomsnittet ligger
emellertid 6ver en procent av BNP. Det gor ocksd de bada framat-
blickande sjudrsindikatorerna f6r 2010 och 2011. Det strukturella
finansiella sparandet f6r 2011 blir med regeringens beridkningsmetod
1,4 procent av BNP.

Regeringens sammantagna bedémning i Budgetpropositionen for
2011 var att finanspolitiken for detta ar star i Gverensstimmelse med
overskottsmalet. 1 efterhand, utifrin den information som redovisas
1 Virpropositionen 2011, tycks detta ha varit en rimlig bedomning
om man — som regeringen gor — ligger huvudvikten vid de framat-
blickande indikatorerna och det strukturella sparandet (beriknade
enligt regeringens metod). Bedémningen framstir som mer tveksam
om man skulle ligga stor vikt vid den ojusterade tillbakablickande
indikatorn. Som framgar av Tabell 2.3 giller detta ocksa utifrin en
reviderad uppskattning av det strukturella sparandet som tar hinsyn
till att BNP-gapet i genomsnitt tidigare varit negativt i enlighet med
var diskussion i avsnitt 1.2.2. I denna berikning (alternativ 1) blir det
strukturella sparandet 0,8 procent av BNP 2010 och 0,3 procent
2011. Om man tar hinsyn bade till det i genomsnitt negativa BNP-
gapet och riknar med den ligre budgetelasticitet som diskuterades i
avsnitt 1.2.2, blir det strukturella sparandet 1 stillet 0,4 respektive 0,3
procent av BNP {6r de tva aren.

% Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.2.1.
% Samma slutsats nds om man i stillet skulle géra bedomningen utifrin den i avsnitt 2.1.2 diskuterade
framdtblickande tiodrsindikatorn som far virdet 1,9. Denna redovisas ocksa i Tabell 2.3.
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Tabell 2.3 Finansiellt sparande samt indikatorer for avstamning mot
overskottsmalet, procent av BNP respektive potentiell BNP

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Finansiellt sparande -0,3 0,3 1,8 2,8 3,6 4,4
Bakatblickande tioarssnitt 0,8
Konjunkturjusterat tioarssnitt 1,3
Sjuarsindikatorn 1,3 1,3 1,6
Konjunkturjusterad sjuarsindikator 2,1 2,3 2,7
Strukturellt sparande
Varpropositionen 2011 1,9 1,4 2,2 2,9 3,6 4.5
Budgetpropositionen fér 2011 0,6 1,0 2,0 2,7 3,2
Var alternativa berakning 1 0,8 0,3 1,1 1,8 2,5 3,4
Var alternativa berdkning 2 1,1 1,0 2,1 29 3,6 4,5
Var alternativa berakning 3 0,4 0,3 1,4 2,2 2,9 3,8
Var framatblickande tioarsindikator 1,9
BNP-gap -38 -19 -0,7 -01 0,1 0,0
Sjuarssnitt 14 -1,8 -1,9
Bakatblickande tioarssnitt -0,9

Annr: Konjunkturjusteringen gors genom att indikatorvirdet minskas med BNP-gapet under
motsvarande period multiplicerat med en antagen budgetelasticitet pa 0,55. Den konjunktutjusterade
sjuarsindikatorn dr inte identisk med ett sjudrsgenomsnitt for det strukturella sparandet, eftersom det
senare dven justeras for extraordinira intikter fran kapitalinkomstbeskattningen och engingseffekter.
Var alternativa berikning 1 av det strukturella sparandet korrigerar regeringens berikning for att den
bygger pi ett BNP-gap som i genomsnitt dr negativt. Den alternativa berikningen 2 riknar med en
budgetelasticitet pa 0,35 i stillet for regeringens 0,55. Den alternativa berikningen 3 kombinerar
kotrigeringarna i beridkningarna 1 och 2. Berdkningarna beskrivs nirmare i avsnitt 1.2.2.
Killor: Varpropositionen 2011 och egna berikningar.
Regeringens uppskattning av reformutrymmet f6r 2011 i budget-
propositionen for detta ar framstod som dnnu mer tveksam da den
gjordes, eftersom bedomningarna av det framtida finansiella
sparandet da var mer pessimistisk dn 1 Varpropositionen 2011. I
budgetpropositionen uppskattades den framatblickande sjuirs-
indikatorn till 0,8 f6r 2010 och 0,7 f6r 2011.

Riksrevisionen (2011a) har kritiserat regeringen fér att man i
Budgetpropositionen f6r 2011 inte klart redovisade hur man kom
fram till det angivna reformutrymmet f6r detta ar pa 13 mdr kr. Vi

instimmer 1 den kritiken.

Bediommningen for 2012-2014

Budgetpropositionen f6r 2011 innehdll ocksa en prelimindr upp-
skattning av reformutrymmet foér 2012-2014. Utgangspunkten for
bedomningen var att det offentliga sparandet “ska uppvisa ett
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overskott pa 1 procent av BNP 1 linje med overskottsmalet da
ekonomin och resursutnyttjandet normaliseras”, vilket antogs komma
att ske till 2014.°” Detta operationaliserades till ett mal om att det
strukturella finansiella sparandet borde uppgd till minst #a (var
kursivering) procent detta ar. Malet tva procent motiverades med att
“en rimlig sakerhetsmarginal till 6verskottsmalet for det strukturella
sparandet uppgir till minst 1 procent av BNP”.**

Budgetpropositionens formuleringar om att det strukturella
sparandet 2014 borde uppga till tvd procent av BNP skapade
oklarhet om huruvida regeringen hade hojt Gverskottsmalet. Sadan
oklarhet skapar ovisshet om finanspolitikens langsiktiga inriktning
och ir darfor olycklig. Regeringen motiverar 1 Varpropositionen 2011
behovet av en sidkerhetsmarginal till 6verskottsmalet for det struk-
turella sparandet med den osdkerhet som finns betriffande det
senare. Man hidnvisar dels till att konjunkturcyklerna kan wvara
asymmetriska (dvs till att BNP-gapet, som vi diskuterade i avsnitt
1.2.1, har varit negativt i genomsnitt), dels till att olika metoder att
berikna BNP-gapet och det strukturella sparandet i regel ger olika
utfall och att det i efterhand ofta sker stora revideringar.”
Budgetpropositionen f6r 2011 hinvisade dessutom till den osdkerhet
som foljer av risken for att konjunkturutvecklingen ska bli simre 4n
forvintat, risken for storre ldngvariga negativa effekter pa
arbetskraftsutbud och produktivitetstillvaxt till f6ljd av lag-
konjunkturen och att man bor ha storre sikerhetsmarginaler pa
lingre tidshorisonter.”

Det idr olyckligt for tydligheten 1 den finanspolitiska
malformuleringen att samtidigt laborera med flera siffermissiga
overskottsmal. Detta bér undvikas. Dirfér bor det BNP-gap som
anvinds vid uppskattningarna av det strukturella sparandet beraknas
sa att det dr i genomsnitt noll (se avsnitt 1.2.1). Vara alternativa
beridkningar 1 och 3 i1 Tabell 2.3 ir ett fors6k att — pa ett grovt sitt —
gora detta.

Den allminna osikerhet som finns om konjunkturutvecklingen,
om dess langvariga effekter pa sysselsittningen och produktivitets-
utvecklingen samt om den offentligfinansiella utvecklingen pa lang

7 Budgetpropositionen for 2011, s 87.

68 Thid, s 89-90.

® Virpropositionen 2011, s 31 respektive s 197-201.
70 Budgetpropositionen fér 2011, s 89-90.
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sikt kan inte motivera ett hogre mal for det strukturella sparandet dn
overskottsmalet. Behovet av firsiktighetssparande f6r att hantera
oforutsedda hindelser bor 1 princip tillgodoses genom den nivd som
viljs for 6verskottsmalet.” Onskemalet om sikerhetsmarginaler infor
framtida kriser dr nidmligen en av de centrala faktorer som fatt
motivera enprocentsmalet.”” Det blir dubbelrikning om man forst
motiverar detta mal med den allminna osikerhet som alltid finns och
sedan anvinder samma osdkerhet fOor att motivera varfér man
dessutom alltid bor overskrida det.

Det ir diaremot mer logiskt att havda att osikerheten just om hur
det strukturella sparandet ska beriknas kan vara ett skil for ett hogre
mal f6r det strukturella sparandet (ifall det anvinds som indikator) dn
for det faktiska sparande som man vill uppni.” Men detta speglar
egentligen endast att det strukturella sparandet dr en dalig indikator
pa om Overskottsmalet nds. Darfér har vi férordat anvindning av
bara tva enklare indikatorer: dels det ojusterade bakétblickande
tioarsgenomsnittet, dels ett framatblickande tioﬁrsgenomsnitt.74

Det framstod som oklart i Budgetpropositionen for 2011 varfor
sikerhetsmarginalen for det strukturella sparandet i férhallande till
overskottsmalet skulle vara just en procent av BNP. Det faktum att
Finansdepartementet tidigare uppskattat BNP-gapet till i genomsnitt
ungefir minus tva procent av BNP skulle ensazt kunna motivera den
sakerhetsmarginal pa en procent av BNP som regeringen angav i
budgetpropositionen.” Det hade varit énskvirt med en tydligare
motivering till varfor regeringen stannade for just ez procent, dvs en
torklaring av vilken betydelse som tillmittes risken foér asymmetriska
konjunkturcykler respektive osiakerhet av annat slag. I varproposi-
tionen bedémer regeringen att ”behovet av en sidkerhetsmarginal nu
minskat nigot till f6ljd av den mer balanserade riskbilden”.”® Ocksa
hir hade det varit 6nskvirt med en precisering av bedémningen.

I Budgetpropositionen f6r 2011 anvinde regeringen det malsatta
strukturella sparandet f6r 2014 som utgangspunkt for en preliminir
uppskattning av reformutrymmet 2012-2014. Man lit det strukturella

7 Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 1.1.1.

72 Se Varpropositionen 2010, s 226 respektive Finansdepartementet (2010a).

7 Varpropositionen 2011 (avsnitt 2.3.1 och 10.2.3) betonar i hogre grad dn Budgetpropositionen for
2011 osikerheten i berdkningarna av det strukturella sparandet.

74 Se avsnitt 2.1.2.

7> Se avsnitt 1.2.2.

76 Varpropositionen 2011, s 32.
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sparandet gradvis Oka under perioden till tva procent av BNP 2014.
Det gav ett beriknat reformutrymme pa ca 48 mdr kr for hela
perioden (i betydelsen kostnader slutaret 2014). For 2012 angavs ett
prelimindrt reformutrymme pa ca 15 mdr kr.

Virpropositionen innehaller inte nagra liknande berdkningar. Det
konstateras dock att reformutrymmet nu bedéms bli nagot storre dn
enligt budgetpropositionen.” En mer exakt precisering ges dock inte.
Samtidigt som vérpropositionen lades fram, publicerades emellertid
en promemoria med olika preliminira skatteforslag.”® De viktigaste
giller ett femte steg 1 jobbskatteavdraget (kostnad 12 mdr kr), héjd
skiktgrins for statlig inkomstskatt (kostnad 3 mdr kr), férhoijt
grundavdrag for personer over 65 ar (kostnad 2,3 mdr kr) och héjd
punktskatt pa tobak och alkohol (intikt 2,2 mdr kr). Aven om
regeringen klart anger att dess slutliga stallningstagande beror pd de
bedémningar som kommer att goras i Budgetpropositionen fér 2012,
maste den detaljerade presentationen av dessa skatteforslag ses som
en stark indikation pa att det antas finnas utrymme 2012 f6r dem.
Nettobelastningen pa de offentliga finanserna blir ca 16 mdr kr (om
man inte tar hinsyn till nagra dynamiska effekter till f6ljd av dndrat
beteende). Varpropositionen forefaller ocksd 6ppna for att den avi-
serade siankningen av mervirdeskatten pa restaurang- och catering-
tjinster kan komma att genomforas redan 2012 Det idr vidare
rimligt att tro att ocksa atgirder pa utgiftssidan tillkommer. Samman-
taget talar allt detta for att regeringen avsevirt reviderat upp det
bedomda reformutrymmet f6r 2012.

Det ar oklart for oss varfor regeringen redan i arets varproposition
viljer att sa tydligt precisera forslag som den har for avsikt att ligga
fram forst 1 hostens budgetproposition. Den detaljerade redovis-
ningen av planerade reformer har karaktiren av dtaganden som i
praktiken torde binda regeringen vid att genomféra dem. Det
inskrinker mojligheterna att viga in ny information och goéra nya
bedomningar under budgetarbetet. Det dr svirt att se virdet med
detta.

Den mer positiva bedémningen av reformutrymmet 1 var-
propositionen dn i budgetpropositionen beror delvis pa en mer
optimistisk syn pa hur regeringens sysselsattningspolitiska reformer

77 Ibid.
78 Finansdepartementet (2011c).
7 Varpropositionen 2011, s 61.
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paverkar arbetsmarknaden. Var slutsats i avsnitt 7.1 dr att denna
bedomning inte dr orimlig. Samtidigt 4r osakerheten stor. Risken att
bedémningarna ir for optimistiska dr sannolikt stérre dn att de ar f6r
pessimistiska. Sa t ex bedémer Konjunkturinstitutet att jamvikts-
arbetslosheten de nidrmaste aren ligger pa ca 6 procent, dvs en
procentenhet hdgre 4n enligt Finansdepartementets berikning.”
Aven om regeringens uppskattning av de lingsiktiga effekterna av
arbetsmarknadsreformerna skulle vara riktig, dr osidkerheten om i
vilken takt dessa uppstir mycket stor. Sammantaget finns det starka
skil att gora en forsiktig bedomning av det framtida reform-
utrymmet. Det beriknade utrymmet bor inte utnyttjas fullt ut forrin
det finns tydliga indikationer pa att arbetsmarknadens funktionssatt
verkligen forbattrats. Enbart modellkalkyler pa detta ar inte
tillrickliga.

I den starka konjunkturuppgang som nu sker ser regeringen ingen
anledning att vidta ytterligare atgirder for att stimulera efterfragan.”
Vi delar denna bedémning. Vi ser rentav en risk att reformer av den
storleksordning som regeringen anger i varpropositionen kan bidra
till en alltfér snabb konjunkturuppging och dirmed stilla alltf6r stora
krav pda penningpolitiken. For att undvika en 6verhettning, kan det
komma att visa sig Onskvirt att — med det matt pa det strukturella
sparandet som regeringen nu anviander — lita det strukturella
sparandet 6ka betydligt 6ver tva procent av BNP fram till 2014. Det
kan bli en svir utmaning for det politiska systemet att i en
uppatgaende konjunktur avsta fran kostnadskrivande reformer av en
storleksordning som kan elda pa konjunkturen alltf6r mycket.

Den offentliga sektorns finansiella stallning

I den offentliga debatten stills ofta friagan varfér den offentliga
sektorn genom &verskott ska fortsitta att minska sin skuldsdttning
nir den nu kommit ner pi en lig niva.” Detta ifragasittande bygger
ofta pa missforstand.

80 Konjunkturinstitutet (2011b).
81 Varpropositionen 2011, s 32.
82 Se t ex Pilsson (2011).
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Tabell 2.4 Offentlig sektors finansiella stéllning, procent av BNP

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Konsoliderad bruttoskuld 39,8 36,8 33,4 28,8 23,7 19,0
Finansiell nettoférmogenhet 21,6 21,3 22,1 23,7 26,3 29,6

Auwn. Sc Fordjupningsruta 1.1 for en definiion av konsoliderad bruttoskuld och finansiell
nettoférmogenhet.

Killa: Varpropositionen 2011.

Den offentliga sektorn hade vid utgangen av 2010 en finansiell
nettofirmigenhet pai 21,6 procent av  BNP (Tabell 2.4).¥ Om den
offentliga sektorn har ett positivt finansiellt sparande, kommer den
finansiella nettoférmogenheten 1 kronor gradvis att 6ka. Men detta
giller inte for nettoférmdégenheten som andel av BNP. Om BNP i
l6pande priser 6kar med i genomsnitt fem procent per dr (tva
procents inflation plus tre procents real tillvixt), kommer med ett
genomsnittligt finansiellt sparande per ar pa en procent av BNP den
finansiella nettoférmégenheten att laingsiktigt variera runt 20 procent
av BNP. Overskottet pa en procent av BNP ir precis tillrickligt for
att motverka den minskning av nettoférmdégenheten som andel av
BNP som annars skulle dga rum nidr BNP 6kar. Om BNP skulle stiga
lingsammare, kommer den finansiella f6rmégenheten som andel av
BNP att konvergera mot ett hogre tal, men inte heller da kommer
andelen att stindigt 6ka. Ifall t ex den arliga nominella tillvaxttakten i
stillet skulle vara i genomsnitt fyra procent (tvd procents inflation
och tva procents real tillvixt), kommer den offentliga sektorns
finansiella nettof6rmogenhet att langsiktigt variera runt 25 procent av
BNP.*

Tabell 2.4 visar att den finansiella nettoférmogenheten vintas bli
nistan 30 procent av BNP 2015. Detta beror pa att prognoserna i
varpropositionen endast beaktar beslutad eller aviserad politik. Prog-
noserna gor saledes det berikningstekniska antagandet att det
reformutrymme som uppstar de nirmaste aren inte tas i ansprak.
Detta innebdr att sparandet blir hégre 4n en procent av BNP
framéver enligt regeringens prognoser.

Den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld uppgick vid
utgangen av 2010 tll 39,8 procent av BNP. Enligt regeringens
prognos i Varpropositionen 2011 kommer den att falla till 19 procent
av. BNP 2015. Ca tre procentenheter av den prognostiserade

8 Fordjupningsruta 1.1 sammanfattar olika férmégenhets- och skuldbegrepp.
8 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.2.2 respektive appendix 1, férklarar sambandet mellan den
finansiella nettoférmoégenhetens forindring, finansiellt sparande och BNPs nominella tillvixttakt.
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minskningen pd drygt 20 procentenheter mellan 2010 och 2015 kan
forklaras av ett antagande om fOrsiljningar av statens innehav av
aktier med totalt 100 mdr kr som ska anvindas till amortering av
statsskulden. Riksdagen har emellertid aterkallat det bemyndigande
som den limnade varen 2007 om att regeringen far avyttra statens
aktier 1 Nordea, SBAB, Posten och Telia Sonera. Till f6ljd av denna
begrinsning kan férsaljningarna bli mindre d4n 100 mdr kr.

Regeringen har motiverat de planerade aktieforsiljningarna med
att en lagre offentlig skuldsittning minskar de offentliga finansernas
sarbarhet i kriser.” Detta argument ir svart att forstd. En minskning
av bruttoskulden som motsvaras av en lika stor minskning av de
finansiella tillgangarna férdndrar inte den reella finansiella stillningen.
Det finns ocksa anledning tro att avkastningen pd statens
aktieinnehav dr hogre dn de rintekostnader staten slipper ifran om
forsiljningsintikterna skulle anvdndas f6r att amortera ner
statsskulden.*® Den slutsatsen skulle méjligen kunna ifragasittas om
man tror att staten ar betydligt mindre effektiv som dgare dn den
privata sektorn. Argumentet dr emellertid mindre relevant om staten
endast varit minoritetsagare.

2.2 Utgiftstaket

Utgiftstaket bestims nominellt (dvs 1 kronor) och avser alla statliga
utgifter, inklusive pensioner, utom rinteutgifter. Enligt den
forindring av budgetlagen som genomfordes 2010 4dr det nu
obligatoriskt for regeringen att foresla ett utgiftstak. Detta ska sittas
minst tre ar framdt i tiden. Utgiftstaket har ibland setts som den
viktigaste budgetpolitiska restriktionen, alltsa som dnnu viktigare dn
overskottsmalet. Det beror pa att utgiftstaket d4r mer bindande dn
overskottsmalet i meningen att regeringen ar skyldig att foresla
atgirder om taket hotar att brytas igenom. (Det finns dock inget
Jformellt hinder f6r riksdagen att besluta om en forindring av ett
tidigare faststallt utgiftstak.)

% Efter riksdagens beslut att begrinsa regeringens mojligheter att silja de statliga bolagen
kommenterade finansmarknadsminister Peter Norman detta med att “férsiljningsintikterna skulle ha
anvints till att amortera pé statsskulden och dirmed minskat var utsatthet vid framtida kriser” (Dagens
Nyheter 2011b).

86 Forskningen har pekat pa att det finns en s k equity preminm som innebir att avkastningen pa aktier pa
ling sikt Gverstiger den “riskfria” rintan péd statsobligationer. Denna “6veravkastning” kan ses som
kompensation f6r den risk som ett aktieinnehav innebir (se t ex Mehra och Prescott 1985, 2003 och
Dimson m f]1 2003).

91



92

Erfarenheterna fran savil Sverige som andra linder talar for att
underskottsproblem tenderar att uppkomma framfor allt till £6ljd av
vixande offentliga utgifter. Likasa tycks budgetkonsolideringar som
frimst fokuserar pa att skira ner de offentliga utgifterna vara de mest
framgﬁngsrika.87 Forskningen om finanspolitiska regler har funnit att
regler som begrinsar de offentliga utgifterna forefaller vara sirskilt
effektiva for att uppna goda offentliga finanser och di sirskilt i
kombination med mal fér det finansiella sparandet.®®

Utgiftstaket bestims sa att det ska finnas en sikerhetsmarginal, en
budgeteringsmarginal, till beslutade och aviserade utgifter. Budgeterings-
marginalen ska ge utrymme for bade diskretionira beslut (“refor-
mer”) som innebir 6kade utgifter och ovintade utgiftsdkningar till
foljd av svagare konjunkturutveckling 4n vintat samt i viss man andra
”6verraskningar”.

2.2.1 Utgiftstaket under krisen

Under krisen sag det ut att uppkomma en konflikt mellan det
stabiliseringspolitiska malet att motverka konjunkturnedgangen och det
budgetpolitiska malet att respektera utgiftstaket. Savil 1 Var-
propositionen 2009 som i Budgetpropositionen f6r 2010 uppskattade
regeringen den kvarvarande budgeteringsmarginalen f6r 2010 tll 17
mdr kr. For att inte riskera att (formellt) bryta igenom utgiftstaket
2010 valde dirfor regeringen att betala ut de extra statsbidrag till
kommunerna pa 13 mdr kr for detta ar som beslutades av
konjunkturskil redan i december 2009. Dirigenom kom dessa bidrag
att bokfoéras som utgifter 2009 da det fanns en sa stor budgeterings-
marginal att det inte kunde uppsta nagon konflikt med utgiftstaket.

I efterhand framstir detta agerande som onddigt, eftersom
konjunkturen vinde redan tredje kvartalet 2009 och de offentliga
utgifterna direfter kom att 6ka betydligt langsammare dn vintat. Det
i efterhand redovisade utfallet f6r budgeteringsmarginalen 2010 blev
35 mdr kr. Det intriffade aktualiserar emellertid viktiga principfragor.
Regeringens agerande motiverades av uppfattningen att det var
viktigt for trovardigheten att formellt respektera utgiftstaket dven om
det miste ske genom redovisningstekniska grepp.

87 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 2.3. Se ocksid Hauptmeier m fl (2010).
8 Se t ex European Commission (2006), Broesens och Wierts (2009) och IMF (2009).
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Vi har tidigare havdat att detta agerande var olyckligt, eftersom det
visade att regeringen var beredd att, om sa bedomdes nédvindigt,
anvinda kreativ bokforing for att klara utgiftstaket trots att det stred
mot de intentioner man tidigare gett uttryck for.*” Problemet med
detta forfaringssatt ar att det da inte lingre finns nagot kritstreck”
for hur langt man kan ga. Detta skulle i vissa ligen kunna skapa stora
trovirdighetsproblem. Sa blev dock inte fallet denna gang, eftersom
de offentliga finanserna kom att utvecklas lingt bittre 4n vintat.”
Det finns emellertid starka skil att foérsoka undvika liknande
situationer i framtiden.

Det intriffade bor ses som en logisk konsekvens av ofullkom-
ligheter 1 reglerna for utgiftstaket. Det finns i princip tre mojligheter
att undvika potentiella konflikter mellan utgiftstaket och stabi-
liseringsmal i djupa lagkonjunkturer: (1) att generellt arbeta med
betydligt stérre budgeteringsmarginaler dn tidigare; (2) att inféra en
tydlig undantagsklansu/ som tilliter avsteg fran utgiftstaket i krisldgen;
och (3) att dela upp den nuvarande budgeteringsmarginalen i en
reformmarginal och en konjunkturmarginal.

2.2.2 Stérre budgeteringsmarginaler

Enligt regeringens riktlinjer bor budgeteringsmarginalen vara minst 1
procent av de takbegrinsade utgifterna for innevarande ar (ar 7),
minst 1,5 procent for ar #+7, minst 2 procent for ar 74+2 och minst 3
procent for ar 1+3.”" Dessa riktmirken motsvarar ca 0,3, 0,4, 0,6 och
0,8 procent av BNP.

Den till synes enklaste 16sningen vore att generellt arbeta med
storre budgeteringsmarginaler dn tidigare. Med en tillrickligt stor
marginal kan de offentliga utgifterna 6ka kraftigt i en ligkonjunktur
utan att utgiftstaket bryts. De automatiska stabilisatorerna pa
utgiftssidan far da fritt spelrum och kan kompletteras med diskre-
tiondra insatser om siadana bedéms som effektiva. Kraftigt vidgade
budgeteringsmarginaler stir emellertid i strid med tankarna bakom
utgiftstaket. Enligt dessa dr Gverskottsmalet inte tillrickligt fOr att
langsiktigt trygga stabila offentliga finanser utan bor understédjas av

8 Virpropositionen 2008, s 77. Se vidare Finanspolitiska ridet (2009a,b) respektive Calmfors och
Flodén (2009).

% Se avsnitt 1.1.2.

o1 Varpropositionen 2011, s 198.
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utgiftstaket.” Avsikten 4r att undvika att tillfilliga Skningar av
skatteintakterna (eller tillfilliga minskningar av vissa offentliga
utgifter) leder till permanenta utgiftsfkningar. Var slutsats dr att
generellt vidgade budgeteringsmarginaler dr en olimplig metod for
att forebygega konflikter mellan utgiftstak och stabiliseringsmal.
Forsiktighetsskal talar for att utgiftstaket bor bevaras som en kraftfull
restriktion pa finanspolitiken.

2.2.3 Undantagsklausul

Det finns diremot goda skil f6r en wndantagsklansul i ramverket for
utgiftstaket. Den skulle tillita att taket tillfilligt bryts igenom i
exceptionella situationer. Dessa skulle dia sa langt som dr mojligt
preciseras i forvig. En sidan klausul skulle mojliggbra ett stramt
utgiftstak under normala omstindigheter samtidigt som flexibilitet
tillits under extrema forhallanden. Det finns en diskussion inom
nationalekonomisk forskning om virdet av att pa detta sitt
kombinera normalt fasta regler med mojligheter till avvikelser under
vissa forhallanden.”

Ett praktiskt exempel pa en sidan undantagsklausul finns i EUs
stabilitetspakt. Den tilliter budgetunderskott Over tre procent av
BNP nir produktionen faller eller nir det har ackumulerats mycket
stora negativa produktionsgap.” Stabilitetspaktens finanspolitiska
regler har generellt fungerat daligt, men just denna undantagsklausul
har inte missbrukats. En liknande undantagsklausul skulle kunna
utformas for utgiftstaket i Sverige.

En vanlig invindning mot en undantagsklausul ar att det ar bittre
att ”laga efter liget” i en akut situation om en malkonflikt skulle upp-
komma. Detta dr t ex inneborden av regeringens argumentation i
propositionen om ett obligatoriskt utgiftstak frain 2009.” Det ir alltid
mojligt for riksdagen att besluta om ett hogre utgiftstak om man
skulle bedéma att konjunktursituationen motiverar det. Men risken
for att ett sidant “tillyxat” beslut ska tolkas som en permanent
avvikelse fran budgetreglerna ar betydligt storre 4n med en tydlig

92 Se t ex Rikrevisionen (2010b, 2011a).

9 Lohmann (1992), som analyserar undantagsklausuler i penningpolitiken, 4r en grundliggande referens.
94 Se t ex Calmfors (2005, 2011).

95 Proposition 2009/10:5, s 19.
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undantagsklausul som 1 forvdg anger klara principer for nar
utgiftstaket tillfalligt far brytas.

Vi argumenterade 1 2009 ars rapport for att riksdagen skulle lag-
stifta om en undantagsklausul. OECD ger en liknande rekommen-
dation i sin senaste Sverigerapport.” Skrivningen férefaller innebira
att Finanspolitiska radet skulle kunna ges en roll att ta stillning till
om en undantagsklausul bor utlésas. Var uppfattning dr att detta vore
olampligt, eftersom det skulle innebidra en “policyskapande” roll f6r
radet som kan sta i konflikt med utvarderingsrollen. Diremot vore
det forstas rimligt att radet granskar regeringens bedémning av om
en eventuell undantagsklausul bor utlésas.

2.2.4 Skilda konjunktur- och reformmarginaler

En tredje mojlighet dr att dela upp den nuvarande budgeterings-
marginalen i en reformmarginal och en konjunkturmarginal. Reform-
marginalen skulle anvindas for beslut om permanenta utgifts-
okningar (reformer”) och for att tillita oférutsedda utgiftsokningar
som inte ar relaterade till konjunkturen. Konjunkturmarginalen skulle
bara fa tillgripas i lagkonjunkturer. Den skulle i férsta hand anvindas
for att tillata konjunkturberoende utgifter att variera med kon-
junkturen. Men konjunkturmarginalen skulle ocksa kunna sittas sa att
det ges utrymme for diskretiondra beslut om #//filliga utgiftsokningar
i djupa lagkonjunkturer.

En sidan uppdelning i tva marginaler foreslogs av den s k
STEMU-utredningen 2002.” Vi gav en liknande rekommendation i
vér rapport frin 2008.” Huvudargumentet for en uppdelning ir att
den marginal som kan anvindas for aktiva beslut om permanenta
utgiftsokningar da kan sittas forhallandevis snavt. Diarmed undviker
man den risk som annars finns att en av konjunkturskil vil tilltagen
total budgeteringsmarginal anvinds for permanenta utgifts6kningar.
Detta var ett aterkommande problem i bétjan av 2000-talet.”

Regeringen har avvisat forslaget om dubbla budgeteringsmargin-
aler med argumentet att ’det kan forvintas leda till klassificerings-
problem eftersom det knappast dr sjilvklart om en utgift uppkommer

% OECD (2011), s 30.

780U 2002:16.

% Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.5.5.

% Se t ex Per Molanders och Gert Paulssons underlagsrapport till ridet 2008 (Molander och Paulsson
2008).
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av det ena eller andra skilet”."” Skilet till att sidana klassificerings-
problem kan uppstd ir att anvindningen av en konjunkturmarginal
forutsitter en beddomning av konjunkturliget som alltid dr férenad
med osidkerhet (se kapitel 3). Klassificeringsproblemen vid dubbla
marginaler maste emellertid vigas mot risken att en vil tilltagen
ensam budgeteringsmarginal leder till att en alltfér stor del av den
binds upp av permanenta utgiftsbeslut. Ett sitt att motverka att en
konjunkturmarginal missbrukas fér permanenta reformer vore att
ligga fast en procedur for nar den ska fa anvindas som inkluderar en
extern verifiering av regeringens konjunkturbedémning. Regeringen
skulle t ex kunna behova ett sirskilt riksdagsbeslut pa om och i sa fall
hur stor del av konjunkturmarginalen som far tas i ansprak. Det
skulle kunna vara en uppgift for Finanspolitiska radet att granska
sadana forslag fran regeringen.

2.2.5 Reglerna for utgiftstaket bor andras nu

Eventuella konflikter mellan kravet att respektera utgiftstaket och
milet att stabilisera konjunkturen uppkommer i lagkonjunkturer. Var
diskussion kan darfér upplevas som mindre relevant i nuldget. Detta
ar emellertid fel slutsats. Forindringar i det finanspolitiska ramverket
som syftar till storre flexibilitet 1 en ligkonjunktur kan vara svara att
genomfora just i en sadan situation, darfor att de da kan dventyra
trovirdigheten i de lingsiktiga budgetpolitiska dtagandena.'”’ Sidana
forindringar bor 1 stillet géras i mer normala ligen. Forutsittning-
arna nu dr goda eftersom den svenska finanspolitiken har hég
trovirdighet.

Vi rekommenderar antingen att budgeteringsmarginalen delas upp
1 en reformmarginal och en konjunkturmarginal eller att det infors en
undantagsklausul. Bada l6sningarna skulle innebdra att utgiftstaket
kan goras mer styrande for utgiftsutvecklingen i uppgangsfaser i
ekonomin, vilket dr det huvudsakliga malet med taket. Det bor vidare
inforas ett utryckligt f6rbud i budgetlagen mot att vid redovisningen
mot utgiftstaket bokféra utgifter pa ett annat ar an det som de avser.

100 Proposition 2009/10:5, s 19.
101 Se t ex Hansson (2009).
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Figur 2.1 Utgiftstak och takbegransade utgifter, procent av BNP
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Killa: Virpropositionen 2011.

2.2.6 Utgiftstak och budgeteringsmarginaler 2011-
2015

Figur 2.1 visar att bade de takbegrinsade offentliga utgifterna och
utgiftstaket gradvis minskat i forhallande till BNP sedan slutet av
1990-talet. Andelarna 6kade endast under recessionsaret 2009 men
har sedan atergatt till en fallande trend.

Tabell 2.5 visar utgiftstak och budgeteringsmarginaler f6r 2010-
2015. Utgiftstaken t o m 2014 ir beslutade. Regeringen valde i
Budgetpropositionen fér 2011 att, fastin budgetlagen bara fore-
skriver utgiftstak tre ar framat, foresla ett tak dven for ett fjirde ar,
2014, 7tor att tydliggbra hur en atergang till Gverskott i de offentliga
finanserna ska klaras™.'”” Fér 2015 finns dnnu bara regeringens
bedomning 1 drets varproposition av vilket utgiftstak man kan
komma att féresla i hostens budgetproposition.

Budgeteringsmarginalerna f6r 2011-2015 dr betydligt storre dn
enligt regeringens egna riktlinjer: 2012 4r marginalen hela 7,4 procent
av de takbegrinsade utgifterna for att sedan successivt falla till 5,3

102 Budgetpropositionen for 2011, s 95.

97



98

procent. Detta ska jimféras med 1,5-3 procent enligt riktlinjerna.'”

Dessa budgeteringsmarginaler dr ocksa betydligt storre dn vad som
torekommit tidigare.

Regeringen motiverar de stora marginalerna med osikerheten i
utgiftsprognoserna. Man framhaller, férutom svarigheterna att
bedéma den makroekonomiska utvecklingen, att osidkerheten ar sir-
skilt stor pa grund av “den kraftiga nedgiangen av volymerna i
transfereringssystemen som utgiftsprognosen baseras pa” och att det

finns en risk att minskningen av ohilsotalen kan bromsa in ovintat
104
snabbt.

Tabell 2.5 Utgiftstak for staten

2011 2012 2013 2014 2015

Utgiftstak 1063 1083 1093 1103 1123
Takbegransade utgifter 997 1009 1025 1045 1066
Budgeteringsmarginal 658 743 67,9 58,3 57
procent av takbegrdnsade utgifter 6,6 7,4 6,6 5,6 5,3
procent av BNP 1,9 2,1 1,8 1,5 1,4
Offentliga sektorns utgifter, procent av BNP 498 485 474 46,6 459

Killa: Virpropositionen 2011.

De stora budgeteringsmarginalerna framéver innebir att utgiftstaket
blir mindre styrande for finanspolitiken 4n tidigare. Detta har patalats
av Riksrevisionen som rekommenderat att utgiftstaken ska sinkas sa
att budgeteringsmarginalerna blir mindre.'” Som framgéir av Tabell
2.5 sker ocksa detta men i mycket langsam takt. Inneborden av de
stora marginaler under utgiftstaket som nu férutses dr att
overskottsmalet blir den mest bindande finanspolitiska restriktionen.
Det dr ocksa sa regeringen tycks resonera. I Varpropositionen 2011
skriver man att “utrymmet fOr reformer bestims av regeringens
bedomning av reformutrymmet i foérhallande till Gverskottsmalet
samt avvagningen mellan inkomst- och utgiftsreformer givet
begrinsningen pa utgiftssidan”.'"

Att regeringen inte lingre anser att den i lika hog grad som
tidigare behover forlita sig pd utgiftstaket for att uppritthalla
budgetdisciplinen kan bero pé att 6verskottsmalets stillning stirkts.
Formellt har det skett genom att det enligt budgetlagen numera ir

03 Se avsnitt 2.2.2.
%4 Varpropositionen 2011, s 211.
5 Rikstevisionen (2010b, 2011a).

1
1
1
106 Virpropositionen 2011, s 207. Se ocksd Budgetpropositionen for 2011, s 97-98.
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obligatoriskt att faststilla ett Overskottmal. Av reellt storre betydelse
ar formodligen att budgetunderskotten 1 Sverige blev sma under den
ckonomiska  krisen. Detta har stirkt trovirdigheten for
overskottsmalet. Vi faste ocksa i avsnitt 2.1.1 uppmirksamheten pa
betydelsen av sjilva proceduren att faststilla ett reformutrymme.

Samtidigt bor det framhallas att de forhallanden som méjliggjort
budgetpolitisk disciplin under tidigare dr inte behéver besta framover.
Det kan ifragasittas om de genomférda sjukférsakringsreformerna ar
politiskt hallbara: regeringen har i varpropositionen aviserat
forindringar 1 dessa och ytterligare sidana forindringar kan komma
lingre fram. Tak och grundbelopp i arbetsloshetsforsikringen
kommer sannolikt sa smaningom att justeras, vilket ocksd kommer
att paverka nivan pa aktivitetsstodet i de arbetsmarknadspolitiska
programmen. Okade resurser kan komma att tillféras till t ex
utbildning, forskning, sjukvard och ildreomsorg liksom till infra-
strukturinvesteringar. En mdijlig tolkning av de stora budgeterings-
marginalerna ir att regeringen vill halla 6ppet for betydande 6kningar
av de offentliga utgifterna.

Regeringens bedémning i varpropositionen dr att det fram till
2014 finns ett reformutrymme som (oklart med hur mycket) 6ver-
stiger 48 mdr kr. Eftersom budgeteringsmarginalen uppgar till 58
mdr kr 2014 (57 mdr kr 2015 enligt regeringens bedémning), skulle
ett lanspraktagande av hela marginalen férmodligen inte vara
torenligt med Overskottsmilet ens om inga skattesinkningar
genomfors.

Samtidigt planerar regeringen betydande skattesinkningar. Som
framholls 1 avsnitt 1.2.3 diskuterar den sirskilda skattepromemoria
som regeringen publicerade i anslutning till varpropositionen
skattesinkningar netto 2012 pi ca 16 mdr kr.""” Till detta kan komma
en sinkning av mervirdesskatten pa restaurang- och cateringtjanster
fran 25 till 12 procent, vilket i Alliansens valmanifest uppskattades
kosta ca 6 mdr kr. Det har ocksa talats om ett sjitte jobbskatteavdrag
liksom om andra skattesinkningar. Det forefaller dirfor realistiskt att
rikna med totala skattesinkningar under mandatperioden med upp
till 30-40 mdr kr. O sa stora skattesinkningar genomférs, och o
hela  budgeteringsmarginalen utnyttjas, skulle det innebira
budgetforsvagningar pa 85-100 mdr kr. Det ska jimféras med

107 Finansdepartementet (2011c).
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regeringens bedémning i varpropositionen om att det kommer att
finnas ett nagot storre reformutrymme fram till 2014 4n det utrymme
pa 48 mdr kr som uppskattades 1 budgetpropositionen.

Kalkylen ovan dr ett “virsta utfall”. Men den pekar pa en risk for
att det kan uppkomma en konflikt mellan regeringens skattesink-
ningsambitioner och 6nskemal om offentliga utgiftsokningar. Det ar
vilkdnt frin forskningen att sidana konflikter dr sirskilt sviara att
hantera fér koalitions- och minoritetsregeringar.'” For dessa ir
finanspolitiska restriktioner sirskilt betydelsefulla. Den svagare styr-
ningseffekten fran utgiftstaket till f6ljd av de stora budgeterings-
marginalerna kan gbra det svarare att na Overskottsmalet framover
om regeringen samtidigt genomfér de skattesinkningar som stéllts i
utsikt.

Spinningen mellan skattesinkningar och offentliga utgiftsokningar
kan illustreras av de prognoser for de offentliga finanserna pa medel-
lang sikt (till 2020) som Konjunkturinstitutet (2011b) har gjort. Rege-
ringens framskrivningar av det finansiella sparandet for de nidrmaste
aren baseras pa endast redan beslutade eller aviserade forindringar.
Som diskuterades utforligt 1 avsnitt 2.1 antas ddrmed, i1 frainvaro av
aktiva beslut, att en rad offentliga utgifter minskar i forhallande till
BNP. I Konjunkturinstitutets medellinga prognos antas i stillet att
ersittningsgraden 1 olika transfereringssystem forblir konstant (och
inte sjunker Gver tiden) och att offentlig konsumtion och offentliga
investeringar utvecklas i takt med demografi och BNP. Med dessa
antaganden kommer enligt Konjunkturinstitutet de offentliga utgift-
erna fram till 2015 att 6ka med 35-45 mdr kr mer 4n som ir fallet
med oférindrade regler. Det kan mycket vil ligga en stark politisk
realism 1 dessa antaganden.

Den syn péd utgiftstaket som regeringen ger uttryck for i Vir-
propositionen 2011, liksom 1 féregaende budgetproposition, innebir
en radikal férindring av den tidigare synen att utgiftstaket ska utgora
ett stod for Gverskottsmalet. ' Regeringens nya synsitt tycks i stillet
vara att Overskottsmalet ska utgora ett stod for utgiftstaket. Enligt var
mening ir detta en dventyrlig forindring. Vi ser en risk for det ska

108 Se t ex Roubini och Sachs (1989).

1091 2009 érs 6ppna utfragning om Finanspolitiska radets rapport i Finansutskottet sade finansminister
Anders Borg att “innan jag blev finansminister var min uppfattning att 6verskottsmalet pa nagot sitt
miste vara kirnan darfor att det dr det som bestimmer vad vi har f6r langsiktig skuldutveckling... Som
finansminister dr det min bestimda Gvertygelse att just utgiftstaket och just den svenska konstruktionen
... ir det som blir styrande” (Finansutskottet 2009, s 229).
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uppsta en situation dér bade utgiftsokningar och skattesinkningar
genomfors och det blir 6verskottsmalet som far “ge efter”. Ifall
betydande skattesinkningar genomfoérs, bor enligt var mening dven
redan beslutade utgiftstak justeras net.

Vir slutsats innebdr inte nagon rekommendation om ldgre
utgiftstak. Fragan om hur det budgetutrymme som uppkommer bor
fordelas mellan skattesinkningar och offentliga utgiftsékningar ar en
politisk friaga som vi inte tar stillning till. Vi vill endast peka pé att de
utgiftstak som nu giller fram till 2014 (och som aviseras for 2015)
tillater utgiftsokningar som inte 4dr forenliga med stora skatte-
sankningar. Det dr forstas fullt moéjligt att, om man sa vill, genomféra
betydande utgifts6kningar, men i sd fall maste skattesinkningarna bli
mindre dn dem vi riknat med ovan. Vi vill varna for att kombi-
nationen av stora skattesinkningar och stora budgeteringsmarginaler
under utgiftstaket kan bygga upp spinningar som kan hota den
budgetpolitiska disciplinen.

2.3 De offentliga investeringarna

En ytterligare fraga giller de offentliga investeringarna.
Overskottsmalet dr ett mal for det finansiella sparandet. Diremot
inkluderas inte den offentliga sektorns rea/a sparande 1 form av
nettoinvesteringar i realkapital.

Det finns en langvarig diskussion inom nationalekonomisk
forskning om huruvida mal och regler for det finansiella sparandet
leder till att investeringar trings undan.'"” Det teoretiska argumentet
ir att nuvarande generationer fir svagare incitament att gbra
offentliga investeringar som kommer ockséd framtida generationer till
del ifall investeringarna inte far lanefinansieras utan i stillet maste
skattefinansieras. Skattefinansieringen innebdr att nuvarande genera-
tioner far sta for hela kostnaden for investeringarna, medan de endast
far en del av avkastningen. (Det finns emellertid inte nigon omfatt-
ande empirisk forskning som beligger sidana undantringnings-
effekter.)'"’ Nackdelen med ett mal f6r den offentliga sektorns #otala
sparande (inkluderande ocksia de offentliga nettoinvesteringarna) i
stallet for ett mal for bara det finansiella sparandet, en s k gylene regel,

110 Se Finanspolitiska radet (2009a), avsnitten 1.2.3 och 2.3.3.
1 Se t ex Turrini (2004).
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ar att det skapas mojligheter att kringga reglerna genom att klassi-
ficera utgifter for offentlig konsumtion som offentliga investeringar.

I var rapport fran 2008 aktualiserade vi fragan om att utreda en
gyllene-regelformulering  for 6verskottsmalet.'”  Regeringen har
avvisat detta. I féregaende ars rapport gjorde vi bedomningen att det
Just nu inte finns skil att aktualisera frigan.'” De statsfinansiella
kriserna i var omvarld har nidmligen lett till en fokusering pa den
offentliga sektorns finansiella stillning. 1 det liget har tidigare gyllene-
regelformuleringar for finanspolitiken 6vergetts 1 bade Storbritannien
och Tyskland. Det dr enligt var mening fortfarande en Sppen fraga
hur de budgetpolitiska malen bist formuleras pa lang sikt, men i det
korta perspektivet kan en fokusering pa det finansiella sparandet vara
att foredra.

Samtidigt finns det skl att ta oron for att fokuseringen pa det
finansiella sparandet ska leda till att de offentliga investeringarna
eftersitts pd allvar. S4 t ex har de senaste arens stora problem i
jarnvigstrafiken 1 Sverige visat pa eftersatta investeringar. Vi har i
tidigare rapporter pekat pa den bristfilliga redovisningen av den
offentliga sektorns investeringar och realkapitalstock i de ekonomiska
propositionerna.''* I t ex Varpropositionen 2011 saknas helt analys av
de offentliga investeringarnas utveckling. Redovisningen inskrinker
sig till en rad 1 tre tabeller i propositionens tabellbilaga, vilka visar
investeringarna 2006-2015 1 mdr kr f6r hela den offentliga sektorn,
staten och kommunsektorn."” Utvecklingen fér den offentliga
sektorns realkapitalstock visas i en tabell och ett diagram i texten.''’
Dessa kommenteras i tva meningar. Redovisningen ar lika rapsodisk i
Budgetpropositionen f6r 2011.

I Virpropositionen 2010 tillkinnagav regeringen att man skulle
utveckla redovisningen av den offentliga sektorns reala tillgangar och
investeringar samt att avsikten var att redovisa detta 1 Var-
propositionen 2011."7 Denna innehaller emellertid inte nigon sidan
redovisning. Vi dr mycket kritiska till detta. Det forefaller spegla en
fortsatt lag prioritering inom regeringskansliet av att ta fram

12 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3.

13 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 4.1.3.

14 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.2 respektive Finanspolitiska radet (2009a), kapitel 4.

151 Bilaga 2 redovisar Tabell 20 (s 14) den offentliga sektorns totala investeringar, Tabell 21 (s 15)
statens totala investeringar och Tabell 23 (s 16) kommunsektorns totala investeringar.

116 Tabell 9.13 (s 186) och Diagram 9.4 (s 186).

17 Virpropositionen 2010, s 92.

1
1
1
1
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tillfredsstillande analysmaterial angiende den offentliga sektorns
investeringar och reala kapitalstock. Detta dr svarbegripligt mot
bakgrund av de visentliga forbittringar som borde kunna dstad-
kommas redan med sma utredningsinsatser.

En bittre redovisning av den offentliga sektorns investeringar och
realkapitalstock borde innefatta en nedbrytning i olika kategorier, sa
att det blir mojligt att folja utvecklingen pa olika omraden.
Redovisningen bor atfoljas av en grundlig analys av bl a virderingen
av realkapitalstocken och av antagandena om vilken kapitalforslitning
som sker pa olika omraden. Sidana férbittringar kriver ett battre
statistiskt underlag 4n som finns idag, vilket SCB bér ta fram.'"™
Bed6émningar bor vidare gbras av hur olika slags investeringar kan
paverka den offentliga sektorns framtida inkomster och utgifter.

For att investeringarna och kapitalstockens utveckling i den
offentliga sektorn ska fi tillricklig uppmirksamhet kan det vara
lampligt att dessa drligen redovisas till riksdagen i en sirskild rapport.
Ett minimikrav borde vara att ett sirskilt kapitel dgnas at de offent-
liga investeringarna 1 antingen varpropositionen eller budget-
propositionen (eller i bada). Uttryckliga ataganden av detta slag ar
formodligen nodvindiga for att det ska hinda nagot med
redovisningen pa detta omrade.

2.4 Slutsatser

Det ligger ett stort virde 1 att den finanspolitiska debatten numera tar
sin utgangspunkt i en uppskattning av det s k reformutrymmet. Det ir
emellertid en brist att de ekonomiska propositionerna inte tydligt
forklarar varfér det normalt uppkommer ett reformutrymme. Det
beror pa att skatteintikterna automatiskt vaxer ungefir i takt med
BNP. Utan aktiva beslut vixer diremot de offentliga utgifterna
langsammare dn BNP. Skilet dr att endast en del utgifter dr knutna
till I16nerna (som pa sikt vixer som BNP). Andra utgifter dr bara del-
vis indexerade till I6nerna eller 4r indexerade till priserna. Vissa utgif-
ter dr inte alls indexerade och faller dirmed realt nir priserna stiger.
Regeringen borde tydligt redovisa hur reformutrymmet uppstar.
Detta borde brytas ner 1 bidrag fran bl a minskningar av realvirdet av

18 Ett forsta forsok till mer kvalificerad analys av de offentliga investeringarna gjordes i var rapport
2009 (Finanspolitiska radet 2009a, kapitel 4). Finansdepartementet borde ha kunnat bygga vidare pa
denna analys.
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de offentliga utgifter som inte dr indexerade till prisnivan, fran att
andra utgifter inte foljer BNP, frain demografiska férindringar, fran
att antalet bidragstagare 1 olika socialférsikringssystem dndras till
folid av olika regelférindringar och fran att avvikelser frin Gver-
skottsmalet kan vara onskvirda i olika konjunktursituationer. En
sadan redovisning skulle gora det moijligt for valjarna att viga de
skattesdnkningar och utgiftsokningar som reformutrymmet anvinds
till mot den finansiering som uppkomsten av reformutrymmet
innebar.

Beslutsmodellen baserad pa berdkningar av reformutrymmet har
varit vl utformad fOr att successivt sinka skatterna och de offentliga
utgifterna i férhallande till BNP. En sadan politik kan emellertid
bygga upp langsiktiga spanningar som édventyrar budgetdisciplinen.
Det kan visa sig politiskt ohéllbart med successiva urholkningar av
olika transfereringar i forhdllande tll 16ne- och/eller prisnivin. Det
kan uppsta ett politiskt tryck i framtiden att aterstilla ersdttnings-
graden 1 olika transfereringssystem till tidigare nivder som kan bli
svart att motstd, samtidigt som det tidigare bedémda reform-
utrymmet till stor del anvints for skattesinkningar.

I Budgetpropositionen f6r 2011 gjordes en prelimindr bedémning
av reformutrymmet for 2012-2014. Det uppskattades till 48 mdr kr.
For 2012 angavs ett preliminirt reformutrymme pa 15 mdr kr. I
varpropositionen ges ingen ny siffermissig precisering, men
reformutrymmet bedéms nu bli “nagot stérre” dn  enligt
budgetpropositionen.

I samband med varpropositionen har regeringen redovisat
preciserade planer for skattesinkningar f6r 2012 pa netto minst 16
mdr kr. Det dr oklart f6r oss varfér regeringen redan nu sa tydligt
preciserar forslag som man har for avsikt att ligga fram forst i
hostens budgetproposition.

Den mer positiva uppskattningen av reformutrymmet i var-
propositionen dn i budgetpropositionen beror delvis pa en mer
optimistisk bedomning av effekterna av regeringens sysselsittnings-
politiska reformer. Regeringens bedomning ir inte orimlig. Samtidigt
ar osikerheten mycket stor. Det finns dirfor starka skil att inte
utnyttja det beridknade budgetutrymmet fullt ut férrdn det finns
tydliga indikationer pa att arbetsmarknadens funktionssitt verkligen
forbattrats.
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Vi delar regeringens bedomning att det nu inte finns nigon
anledning att anvinda finanspolitiken fOr att stimulera efterfragan.
Det finns tvirtom en risk fér att reformer av den storleksordning
som regeringen stiller i utsikt i varpropositionen kan bidra till en
alltfér snabb konjunkturuppgang. Det kan bli en svar utmaning for
det politiska systemet att i en uppatgaende konjunktur avstd fran
alltfor stora kostnadskrivande reformer.

De stora budgeteringsmarginalerna under utgiftstaket innebér att
detta framover blir mindre styrande for finanspolitiken an tidigare.
Detta innebdr en forindring av regeringens tidigare syn att
utgiftstaket ska utgora ett stéd for Gverskottsmalet. Regeringens nya
syn tycks vara att det i stillet 4r Gverskottsmalet som ska utgora ett
stod for utgiftstaket. Detta dr en dventyrlig forandring.

I dagsliget har regeringen mycket hog trovirdighet for
budgetpolitisk disciplin. Man bor emellertid inte utga fran att de
férhallanden som moijliggjort den nédvindigtvis kommer att besta.

Om hela budgeteringsmarginalen skulle utnyttjas och regeringen
dessutom genomfor stora skattesinkningar, kommer budgetférsvag-
ningarna att kraftigt Overskrida det beriknade reformutrymmet.
Detta visar pa en potentiell konflikt mellan regeringens ambitioner att
sinka skatterna och mojliga utgiftsokningar. Utgiftstaket bor revi-
deras ner om regeringen genomfoér stora skattesinkningar. Vill rege-
ringen bibehalla de nuvarande budgeteringsmarginalerna, bor inte
stora skattesankningar genomforas.

En vanlig invindning mot Overskottsmalet ar att det inte finns
nigon anledning f6r den offentliga sektorn att fortsitta att minska sin
skuldsittning ndr den nu kommit ner pa en lag nivd. Denna
invindning bygger ofta pd missforstind. Den offentliga sektorn
hade vid utgangen av 2010 en finansiell nettoformigenbet pa drygt 20
procent av BNP. Med 6verskott i det finansiella sparandet kommer
den finansiella nettoférmégenheten i kronor att kontinuerligt Gka.
Men detta giller inte for nettoférmégenheten i férhallande till BNP.
Ett finansiellt sparande pa en procent av BNP kommer att stabilisera
den finansiella nettoférmégenheten som andel av BNP pa ungefir
nuvarande niva.

Vi har tidigare pekat pa risken for att en bristfillig redovisning av
den offentliga sektorns investeringar och realkapitalstock i de ekono-
miska propositionerna innebdr att riksdagen inte har ett tillrdckligt
bra beslutsunderlag. Vi dr mycket kritiska till att det inte skett ndgon
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forbattring av denna redovisning. Ett sitt att sakerstilla att inves-
teringarna och kapitalstockens utveckling 1 den offentliga sektorn far
tillricklig uppmarksamhet vore att dessa arligen redovisas till riks-
dagen i en sirskild rapport. Ett minimikrav borde vara att ett sarskilt
kapitel dgnas dt de offentliga investeringarna i antingen var- eller
budgetpropositionen.
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3 Tidsbestamning av konjunkturen

Detta kapitel gor ett forsok att tidsbestimma konjunkturcyklerna i
Sverige. Vi beriknar ndr det varit hog- eller ligkonjunktur och
forsoker faststilla vindpunkterna i konjunkturen."” Det finns ett
antal skil varfér en tidsbestimning av konjunkturen dr viktig. For det
forsta dr en sadan tidsbestimning fruktbar f6r den allminna
ekonomisk-politiska debatten. For det andra dr en bedémning av
konjunkturlaget viktig f6r Riksbankens strivan att na inflationsmaélet.
For det tredje krivs en konjunkturbedémning for att kunna avgora
om finanspolitiken 4r vil avvigd. For det fjarde kan en konjunktur-
datering anvindas for att belysa hur vil Gverskottsmalet for de
offentliga finanserna uppnas. Maluppfyllelsen utvirderas nu genom
de olika indikatorer (strukturellt sparande och genomsnitt 6ver olika
perioder) som beskrivs i avsnitt 2.1.2. En konjunkturdatering kan
anvindas for att granska hur vil dessa indikatorer speglar det centrala
malet som avser sparandet 6ver en hel komjunkturcykel.

Den internationella litteraturen om konjunkturdatering ir
omfattande."” Den mest vilkinda tidsbestimningen av vindpunkt-
erna 1 den amerikanska konjunkturen genomférs 16pande av National
Bureau of Economic Research (NBER) sedan 1978."*' Denna
bestimning av USAs konjunktur tillmits stort intresse och rappor-
teras utforligt 1 media. Den anvinds som mattstock med vilken alla
andra metoder jamfors. En metod som inte kan identifiera samma
vandpunkter i konjunkturen som NBER brukar moétas med tvek-
samhet. Center for Economic Policy Research (CEPR) tidsbestim-
mer konjunkturen i euroomridet.'” Mot denna bakgrund ir det
overraskande att det inte finns ndgon vedertagen tidsbestimning av
svensk konjunktur.'”’

119 Kapitlet bygger pd Michael Bergmans underlagsrapport till ridet (Bergman 2011). Denna diskuterar
ocksd hur en tidsbestimning av konjunkturcykeln kan anvindas for att uppskatta nir konjunkturen
vinder i framtiden.

120 Se t ex Harding och Pagan (2003), Artis m fl (2004), Chauvet och Piger (2008) samt Stock och
Watson (2010). Massmann m fl (2003) ger en 6versikt av de mest centrala empiriska metoderna som
anvinds for att tidsbestimma konjunkturen.

121 NBER ir en icke vinstdrivande forskningsorganisation med uppgift att bedriva nationalekonomisk
forskning med fokus pa USAs ekonomi.

122 CEPR ir ett nitverk f6r forskare i nationalekonomi som i huvudsak dr verksamma vid europeiska
universitet.

123 Det finns bara ett fatal forsok att tidsbestimma konjunkturcyklerna i Sverige: Christoffersen (2000),
Edvinsson (2005) och Holm (2007). Diremot finns en omfattande litteratur kring svensk konjunktur
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Vilka principer bor vara vigledande for tidsbestimningen av
konjunkturen? Framfor allt bor den metod som anvinds vara
transparent och enkel att dterskapa. Detta betyder att den 1 sa hég
grad som mojligt bor vara baserad pa en objektiv metodik. Subjektiva
bedomningar bor siledes undvikas. Metodiken bor ocksid vara
okinslig for det antal observationer som anvinds sa att tids-
bestimningen inte dndras da nya data tillkommer. Dessutom bor det
inte finnas en betydande efterslipning sd att en vindpunkt forst kan
identifieras lang tid efter att den intriffat.'™

3.1 Vad ar en konjunkturcykel?

Den mest anvinda definitionen av en konjunkturcykel ar féljande:

Business cycles are a type of fluctuation found in the aggregate economic
activity of nations that organize their work mainly in business enterprises: a
cycle consists of expansions occurring at about the same time in many
economic activities, followed by similarly general recessions, contractions
and revivals which merge into the expansion phase of the next cycle; this
sequence of changes is recurrent but not periodic; in duration business
cycles vary from more than one year to ten or twelve years; they are not
divisible into shorter cycles of similar character with amplitudes
approximating their own. (Burns och Mitchell 1946, s. 3)

Fundamentalt i Burns och Mitchells definition ir att en konjunktur
kan delas in i olika faser: en uppgangsfas da den ekonomiska aktivi-
teten Okar och en nedgiangsfas nir den avtar. Konjunkturcykeln
representerar kortsiktiga upp- och nedgangar i den ekonomiska
aktiviteten, t ex 1 BNP. Goda tider avloses av daliga tider. Samtidigt
betonas att dessa faser kan observeras i flera sektorer och att det
finns en samvariation mellan dem. Det betyder att en vindpunkt i
konjunkturen sker da ett stort antal sektorer samtidigt gar fran
uppgang till nedging eller tvirtom. Dessutom ger definitionen vig-
ledning angiende periodiciteten i konjunktursvingningarna. Empi-
riska studier finner ofta att den genomsnittliga konjunkturlingden ar
ungefir fem ar.

Burns och Mitchells definition anger vad en konjunkturcykel ar
men anvisar ingen metod f6r hur vindpunkterna ska identifieras. Har

och dess utlandsberoende: se Bergman m fl (1992, 1998), Englund m fl (1992) och Bergman och Jonung
(1993, 1994).

124 Dessa villkor sammanfaller med de krav som brukar stillas i litteraturen pa berikningar av BNP-
gapet: se Hjelm och Jonsson (2010) for en diskussion.
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finns tva olika angreppssitt. Den fOrsta ansatsen (klassisk
konjunkturcykel) definierar konjunkturfaserna som absoluta nedgangar
eller uppgangar i nivan £6r BNP eller andra makroekonomiska variabler.
Den andra ansatsen (tillvixtcykler) definierar konjunktursvingning-
arna som avvikelser i den ekonomiska aktiviteten fran en lingsiktig trend.

Det finns tva sitt att mata lingden pa en konjunkturcykel:
antingen fran topp till topp eller fran botten till botten. Den upp-
mitta konjunkturlingden kommer inte nédvindigtvis att bli lika f6r
dessa tva olika berikningssatt. Orsaken ar att alla konjunkturcykler
inte dr lika. Det dr vilkint att nedgangsfaser i regel dr kortare dn
uppgangsfaser. Sammantaget innebir detta att konjunkturlingden
varierar inte bara 6ver tiden utan ocksa beroende pa om vi miter den
tran topp till topp eller fran botten till botten.

3.1.1 Den klassiska konjunkturen

For att illustrera hur vindpunkterna i en klassisk konjunktur
identifieras visar Figur 3.1 en principskiss 6ver BNP. Med den
klassiska konjunkturdefinitionen identifieras vindpunkterna som de
tidpunkter da absoluta nedgangar eller uppgangar i BNPs niva inleds.
Dessa vindpunkter kallas for konjunkturtopp respektive konjunktur-
botten. Konjunkturtoppar markerar inledningen pa en nedgangsfas,
som avbryts nir konjunkturbotten nas. Den tidsperiod som atgar for
att ekonomin skall rora sig fran en topp till nista topp (eller fran
botten till botten) utgor lingden pa konjunkturcykeln.

Den klassiska ansatsen anvinds av NBER och CEPR nir de
tidsbestimmer konjunkturen 1 USA respektive i euroomradet. NBER
anvinder f6ljande definition av vindpunkterna i konjunkturen:

A recession is a significant decline in economic activity spread across the
economy, lasting more than a few months, normally visible in real GDP,
real income, employment, industrial production, and wholesale-retail sales.
A recession begins just after the economy reaches a peak of activity and
ends as the economy reaches its trough. Between trough and peak, the
economy is in an expansion. Expansion is the normal state of the economy;
most recessions are brief and they have been rare in recent decades.!?®

125 Observera att NBER anvinder termen “recession” som benimning pa en nedgangsfas. Vi kommer i
den foljande texten att anvinda termen nedgingsfas eller konjunkturnedging i stillet for recession.
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Figur 3.1 En principskiss av en klassisk konjunkturcykel
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CEPR definierar vindpunkterna pa féljande sitt:

A recession is a significant decline in the level of economic activity, spread
across the economy of the euro area, usually visible in two or more
consecutive quarters of negative growth in GDP, employment and other
measures of aggregate economic activity for the euro area as a whole; and
reflecting similar developments in most countries.

Skillnaden mellan dessa bida definitioner dr att NBER dr nagot mer
specifik vad giller valet av indikatorer och anger den exakta manaden
da vindpunkten sker, medan CEPR anger det kvartal dd en vind-
punkt intriffar. I praktiken ar denna skillnad liten.

NBERs datering baseras pd en gemensam bedémning av itta
akademiska ekonomer 1 en kommitté som tidsbestimmer konjunk-
turliget. Ndr kommittén har tagit beslut om en vindpunkt, dndras
inte klassificeringen nir och om de dataserier som anvints vid
beslutet revideras. Tidsefterslipningen kan vara betydande: sd t ex
angavs de konjunkturbottnar som tidsbestimdes till mars 1991 och
november 2001 med tva ars forsening trots att avsikten ér att
dateringen ska ske i realtid. En sadan efterslipning begrinsar
metodens virde som underlag f6r den ekonomiska politiken.
Motsvarande kritik kan ocksd riktas mot CEPRs datering av den
europeiska konjunkturen. CEPRs klassificeringskommitté bestar av
nio akademiska ekonomer. Vid sitt méte den 31 mars 2009
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beslutades att den ekonomiska aktiviteten var som hogst 1 januari
2008 som dirmed identifierades som en vindpunkt. Med klassiska
konjunkturcykler blir, som papekas i NBERs definition, normal-
tillstaindet 1 ekonomin hogkonjunktur. Lagkonjunkturer intriffar mer
sillan och pagar endast under kortare perioder.

Statistiska metoder for att tidsbestanima klassisk konjunktur

Flera statistiska metoder kan replikera den mer informella ansats som
anvinds av NBER och CEPR. En ansats dr den s k Bry-Boschan-
metoden (1971) (BB-metoden) som identifierar vindpunkterna i
BNP."” En annan statistisk metod ir s k Markovmodeller (MS-
modeller).””” Hamilton (1989) analyserade amerikansk BNP och fann
att denna modell kunde identifiera vindpunkter som i stort sett
sammanfoll med NBERs klassificering.

Fordelen med MS-modellen dr att den kan anvindas for att vid
vatje tidpunkt (i realtid) berdkna sannolikheten for att konjunkturen
vinder. Nir nya data blir tillgingliga, uppdateras berikningarna av
denna sannolikhet. Det innebdr att det dr mojligt att mer exakt
bedéma var 1 konjunkturférloppet ekonomin befinner sig. Metoden
ar ocksd objektiv i bemirkelsen att den baseras pa statistisk skattning
av en modell i stillet f6r pa bedémningar inom en kommitté.
Metoden dr ocksa reproducerbar. Ansatsen dr emellertid svar att
forklara. Den kan ocksa innebdra en asymmetri sd att ekonomin 1
genomsnitt antingen befinner sig 1 lagkonjunktur eller i
hogkonjunktur.

3.1.2 Tillvaxtcykeln

En tillvixtcykel definieras utifran avvikelsen i BNP fran dess trend.
Figur 3.2 dr en principskiss av en tillvixtcykel. Hoégkonjunkturer
identifieras som perioder da BNP ligger 6ver den langsiktiga trenden
och lagkonjunkturer som perioder di BNP ligger under trenden.
Konjunkturtoppar och konjunkturbottnar intriffar nir avvikelserna
fran trenden dr som stOrst. Perioden fran topp till botten utgor en
nedgangsfas och perioden fran botten till topp en uppgangsfas.

126 Ett alternativ 4r att anvinda BB-metoden for flera olika makroekonomiska variabler dir de olika
vindpunkterna i varje makroekonomisk variabel vigs samman (se Harding och Pagan 2000).

127 Denna metod anvindes i Michael Bergmans undetlagsrapport till Finanspolitiska radets rapport 2010
for att empiriskt skatta varaktigheten i svensk arbetsléshet (Bergman 2010).



Klassisk konjunktur och tillvaxtcykel miter tva helt olika typer av
konjunkturer. De anger darfor i allmédnhet skilda vindpunkter. Detta
beror pa att den fOrsta metoden miter svingningar 1 BNPs niva,
medan den andra miter svingningar i forhallande till BNPs
langsiktiga trend. Skillnaderna mellan de tva ansatserna diskuteras
ytterligare 1 Fordjupningsruta 3.1.

Statistiska metoder for att berikna en tillvixtcykel

Den vanligaste metoden for att bestimma en tillvixtcykel dr det s k
HP-filtret (Hodrick och Prescott 1997), enligt vilket BNP delas in i
en langsamt férinderlig trend och en cyklisk komponent. Dessa tva
komponenter kan inte observeras utan maste beraknas. For dessa
berdkningar krivs en exakt definition av vad en konjunkturcykel ir,
dvs hur variabel cykeln ar 1 forhallande till f6rindringar i trenden.

Fordjupningsruta 3.1 Klassisk konjunktur och tillvaxtcykel

Denna fordjupningsruta illustrerar varfér de tva definitionerna av
konjunkturcykeln, klassisk konjunktur och tillvixtcykler, vanligtvis
ger olika vindpunkter. BNP foér ar 7 (y,) kan delas upp 1 tva
komponenter: en trend (r;) och en cyklisk komponent (c),

Ve = ‘[t+Ct.

En vindpunkt i en klassisk konjunktur ges dd férindringen i BNP dr
lika med noll, dvs nir y; — y,_; = Ay, = Aty + Ac, = 0. Vindpunkten
intriffar sdledes da foérindringen i trenden kompenserar for
torindringen 1 den cykliska komponenten. Vindpunkten i en
tillviaxtcykel definieras ddremot av att forindringen 1 den cykliska
komponenten ir lika med noll, dvs nir Ac, = 0. Trenden spelar har
ingen roll for tidsbestimningen av vindpunkterna. Denna skillnad 1
hur en vindpunkt definieras paverkar tidsbestimningen. Det ar
endast ndr det inte finns nagon trend i BNP som de tva ansatserna
leder fram till exakt samma vindpunkter och dirmed samma
konjunkturcykler.
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Figur 3.2 En principskiss av en tillvaxtcykel
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Andra filtreringsmetoder forutsitter att en genomsnittlig konjunktur-
lingd forst beriknas sa att filtret dels utesluter sisongsvariationer,
dels utesluter den trendmaissiga utvecklingen i BNP. Baxter-King-
(BK)-filtret (Baxter och King 1999) och Christiano-Fitzgerald-(CF)-
filtret (Christiano och Fitzgerald 2003) ir exempel pia sadana
metoder. Det finns naturligtvis en inbyggd godtycklighet ndr det
giller vilka fluktuationer i BNP som ska hanforas till konjunkturen
och vilka som ska hinforas till fordndringar i trenden. Det har ut-
vecklats en standard i forskningen enligt vilken den skattade konjunk-
turcykeln har en genomsnittlig lingd pa 1-10 ar, vilket sammanfaller
med Burns och Mitchells definition av en konjunkturcykel.

De beskrivna metoderna dr relativt enkla att f6rsta. Den cykliska
komponenten visar vid varje tidpunkt i vilken fas konjunkturen
befinner sig: uppgangsfas eller nedgangsfas. Detta leder fram till en
datering av konjunkturens vindpunkter. Metoderna dr utformade sa
att den genomsnittliga avvikelsen frin trenden dr noll. I vissa fall ar
detta en fordel, t ex vid utvirderingar av 6verskottsmalet. Dessa
fordelar ska vigas mot nackdelarna. Den storsta nackdelen ar att tids-
bestimningen i hog grad paverkas av de senaste observationerna.'”
De vindpunkter som identifieras i slutet av observationsomradet ar
dirfor osikra. Dessutom kommer den beriknade konjunkturen,
inklusive dess vindpunkter, att dndras varje ging som BNP revideras.
Om konjunkturcykeln dr asymmetrisk, dvs om avvikelserna frin
trenden i genomsnitt dr negativ, sa fangas inte detta av de beskrivna
filtren.

Det gar att 1 viss man kompensera for dessa nackdelar genom att
antingen basera klassificeringen pa de forst publicerade mitten pa
BNP eller forlinga observationsomriadet med hjilp av ”prognoser”
for BNP fore (eftersom data da saknas) och efter det observations-
omrdade som studeras. Detta gbr att de fOrsta och de senaste
observationerna inte far lika stort inflytande pd den berdknade
trenden. Denna ansats anvinds nedan nir den svenska konjunktur-
cykeln tidsbestams.

128 Se avsnitt 1.2 f6r en utforlig diskussion.

129 Ftt appendix i Bergman (2011) beskriver nirmare vad HP-filtret innebdr och hur den cykliska
komponenten beriknas. Dessutom illustreras filtrets s k start- och slutpunktsproblem, vilka innebir att
de forsta och de sista observationerna fir ett oproportionerligt stort inflytande pa den beriknade
konjunkturcykeln. HP-filtret dr sdrskilt kinsligt for dessa problem men dven de tva andra filtren, BK-
filtret och CF-filtret, paverkas pa liknande sitt.
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3.2 Tidsbestamning av svensk konjunktur

Detta avsnitt identifierar konjunkturcykler i Sverige med hjilp av de
metoder som beskrivits ovan. Tidsbestimningen baseras pa kvartals-
data for svensk real BNP sedan 1970." Férst anvinds tre filter for
att berikna den cykliska komponenten i BNP: HP-; BK- och CF-
filtren. For de tva senare extraheras alla fluktuationer i BNP mellan
ett och ett halvt och atta ar."””' Dessa tre filter miter avvikelsen i BNP
frain dess trend, dvs tillvixtcykler av det slag som diskuterades i
foregaende avsnitt. Som jimforelse anvinds BB-metoden, som
tidigare visat sig kunna replikera den informella metod som NBER
och CEPR anvinder, samt en variant av Hamiltons Markov-modell
(MS-modell)."”* Dessa tva metoder miter klassisk konjunkturcykel.

Tabell 3.1 visar de perioder nir svensk ekonomi har befunnit sig i
en konjunkturnedgang. De konjunkturer som beriknas med hjilp av
de tre filtermetoderna 6verrensstimmer vil med varandra 1 de flesta
fall. CF-filtret identifierar en dock en lagkonjunktur 1 mitten av 1980-
talet (fran det tredje kvartalet 1984 till det andra kvartalet 1988) som
ingen av de andra filtermetoderna finner. De tvd metoderna som
identifierar vandpunkter i klassisk konjunktur ger ungefir samma
resultat sinsemellan fére 1990, men helt olika periodisering efter
1993. Det finns storre likheter mellan de tre filtermetoderna dn
mellan de tvd metoder som klassificerar klassiska konjunkturer.
Sedan 1993 identifieras endast en vindpunkt av BB-metoden, medan
MS-modellen finner ett flertal 6vergangar mellan olika konjunktur-
faser. I detta avseende sammanfaller resultaten fran MS-skattningen
mer med dem som filtermetoderna ger.

Startpunkten for den senaste ligkonjunkturen skiljer sig ocksa
nigot at mellan metoderna. Enligt filtermetoderna boérjade
konjunkturnedgingen antingen det sista kvartalet 2007 eller det forsta
kvartalet 2008. BB-metoden anger vindpunkten till det sista kvartalet
2007och MS-modellen till andra kvartalet 2007.

130 Data har himtats frin OECD och inkluderar de nationalrikenskaper som publicerades av SCB den 1
mars 2011. Observationsomradet stricker sig frin det forsta kvartalet 1970 till det sista kvartalet 2010.
131 Se avsnitt 3.1.2 ovan. For HP-filtret sitts parametern A till 1600, vilket ir standardvirdet for
kvartalsdata. Eftersom observationsomridet forkortas bade i bérjan och i slutet nér vi anvinder BK-
och CF-filtret utSkar vi antalet observationer med hjilp av ”prognoser” fé6r BNP fore 1970 (eftersom
data saknas fore detta ar) och prognoser efter 2010 si att den konjunktur och den datering som erhills
ticker in hela obsetvationsomradet (se Bergman 2011).

132 Fler detaljer kring denna modell och hur den skattas redovisas i Bergman (2011).
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Tabell 3.1 Identifierade konjunkturnedgangar i svensk ekonomi

Tillvaxtcykel

Klassisk konjunktur

HP-filter

BK-filter

CF-filter

BB-metoden

MS-modellen

1970kv3-1972kv1
1976kv1-1977kv4
1980kv1-1983kv2

1990kv1-1993kv2
1995kv4-1997kv1
2000kv2-2003kv2
2007kv4-2009kv1

1970kv3-1972kv1
1976kv1-1977kv4
1980kv1-1983kv2

1990kv2-1993kv2
1995kv3-1997kv1
2000kv2-2003kv2
2008kv1-2009kv3

1970kv3-1972kv1
1975kv4-1977kv4
1980kv1-1983kv2
1984kv3-1988kv2
1990kv2-1993kv2
1995kv3-1997kv1
2000kv3-2003kv3
2008kv1-2009kv2

1970kv4-1971kv2
1976kv2-1977kv3
1980kv3-1981kv2

1990kv2-1993kv1

2007kv4-2009kv1

1971kv2-1971kv3
1975kv4-1977kv3
1979kv4-1981kv3
1984kv4-1985kv3
1990kv1-1993kv4
1995kv3-1997kv1
2000kv3-2003kv4
2007kv2-2009kv3

Christoffersen (2000)  Edvinsson (2005) Holm (2007)

1971m1-1972m1

1971kv1-1971kv2

1974m6-1978m7 1976-1978 1976kv4-1977kv4 1976kv2-1977kv2

1979m12-1982m11 1979-1981 1979kv4-1982kv2

1985m8-1986m5

1989m1-1993m1 1990-1993 1991kv2-1993kv2 1990kv2-1992kv3
2000-2001

Anm: Christoffersens (2000) datering baseras pa manadsdata f6r industriproduktion fér perioden 1960-
1998, medan Edvinsson (2005) anvinder BNP pi arsbasis for perioden 1800-2001. Holm (2007)
redovisar tvd olika dateringar: den vinstra kolumnen ovan baseras pa fyra makroekonomiska tidserier,
medan dateringen i den hogra kolumnen enbart baseras pa BNP. Hon anvinder kvartalsdata for
perioden 1969-2006. De perioder som inte redovisas i tabellen 4r konjunkturuppgingar.

Killor: Egna berikningar samt Christoffersen (2000), Edvinsson (2005) och Holm (2007).

Samtliga metoder visar att konjunkturbotten intriffade under 2009
dven om de dr sinsemellan oense om den exakta tidpunkten. Enligt
BK-filtret och MS-modellen intriffade vindpunkten tredje kvartalet,
medan BB-metoden och HP-filtret identifierar forsta kvartalet 2009
som vindpunkten. Tidsbestimningen av de ligkonjunkturer som
intriffade 1 samband med 1990-talskrisen visar att konjunkturned-
gangen borjade nagot av de tva forsta kvartalen 1990. De olika
metoderna skiljer sig mer at ndr det giller slutpunkten, diar MS-
modellen anger att vindpunkten intriffade det fjarde kvartalet 1993
medan BB-metoden anger det forsta kvartalet detta ar.

Tabell 3.1 visar ocksa de konjunkturnedgiangar som identifierats i
tidigare studier. Medan Christoffersen (2000) anvinder BB-metoden,
tillimpar bdade Edvinsson (2005) och Holm (2007) helt andra
metoder 4n dem vi har anvint och delvis ocksi andra makro-
ekonomiska indikatorer. Trots detta finner vi en stor Overrens-
stimmelse mellan vér datering och deras.
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Figur 3.3 BNPs cykliska komponent enligt filtermetoderna och
nedgangsfaser enligt BB-metoden och MS-modellen

5 - 5 1

-5 T T T T T -5 T T T T T
1970 1978 1986 1994 2002 2010 1970 1978 1986 1994 2002 2010
MS-modellen HP-filter BB-metoden HP-filter
— — — - BK-filter e CF-filter — — — - BKfilter e CF-filter
1970 1978 1986 1994 2002 2010 1970 1978 1986 1994 2002 2010
MS-modellen —BNP BB-metoden BNP

Killor: OECD och egna berikningar.

Figur 3.3 visar de cykliska komponenterna enligt filtermetoderna och
de konjunkturnedgingar som identifieras med hjilp av BB-metoden
och MS-modellen. Figuren illustrerar ocksa skillnaderna mellan de
lagkonjunkturer som identifieras med hjilp av BB-metoden och dem
som identifieras med hjilp av MS-modellen. MS-modellen identi-
fierar betydligt fler nedgangsfaser dn BB-metoden som endast
identifierar fem nedgangsfaser under perioden.

Tabell 3.2 redovisar genomsnittlig lingd pa uppgangar och
nedgangar. Det framgar att uppgangsfaser ar betydligt mer utdragna
in nedgangsfaser. Endast CF-filtret avviker fran detta monster. Den
cykliska komponenten i BNP idr symmetrisk nir detta filter anvinds.
Foér de andra tva filtermetoderna och for MS-modellen tar en
konjunkturuppgang lingre tid 4n en nedgang. Foér BB-metoden
finner vi dnnu storre skillnader ndr vi mater tiden fran botten till topp
(32 kvartal) och fran topp till botten (5 kvartal).
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Tabell 3.2 Genomsnittlig konjunkturldngd i kvartal for svensk BNP

Tillvaxtcykel
Hégkonjunktur Lagkonjunktur
HP-filter 16 9
BK-filter 16 9
CF-filter 11 10
Klassisk konjunktur
MS-modell 11 9
T-T B-T B-B T-B
BB-metoden 37 32 38 5

Anm: 'T-T stir f6r konjunkturtopp till konjunkturtopp, B-T fér botten till topp osv.
Killa: Egna berikningar.

3.3 Konjunkturen och éverskottsmalet

Kapitel 2 diskuterar hur vil 6verskottsmalet uppfyllts. Regeringens
uppfoljning bygger pa ett antal indikatorer: strukturellt sparande och
olika genomsnitt for lingre perioder. Dessa matt anvinds pa grund
av svarigheterna att identifiera konjunkturcykeln. Det kan vara av
intresse att se hur vil dverskottsmalet uppfyllts under de konjunktur-
cykler som vi identifierat i detta kapitel. Detta ska inte uppfattas som
att vi foresprakar en sadan utvirdering av Gverskottsmalet — tvirtom
har vi i avsnitt 2.1.2 argumenterat for anvindningen av enkla
genomsnitt av det finansiella sparandet 6ver ett antal ar vid utvir-
deringen. Men for att bedéma virdet av de indikatorer Finans-
departementet anvinder dr det givande att underséka vilken niva det
finansiella sparandet haft 6ver konjunkturcykeln mitt pa olika sitt.

Eftersom Overskottsmalet beslutades redan 1996 studeras
perioden 1996-2010, dven om milet inte borjade gilla fullt ut forrin
fran ar 2000. Detta innebdr att vi har maximalt tva konjunkturcykler
under perioden (se Tabell 3.1). I Tabell 3.3 visas genomsnittet av den
offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP under
varje hel konjunkturcykel sedan 1996. Konjunkturens lingd mits
antingen fran en konjunkturtopp till nidsta topp eller frin en
konjunkturbotten til ndsta botten. Eftersom konjunkturens
viandpunkter i princip dr gemensamma for de tre olika filtrerings-
metoderna vi anvinder redovisas dessa gemensamt.'”

133 Enligt BB-metoden finns bara en fullstindig konjunkturcykel under perioden om vi miter frin topp
till topp. Denna cykel startade emellertid redan 1990. Nir vi miter konjunkturens lingd som botten till
botten finner vi ingen fullstindig cykel. Dérfor redovisas inga resultat med denna dateringsmetod.
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Tabell 3.3 Finansiellt sparande i genomsnitt 6over en konjunktur-
cykel, procent av BNP

Klassisk konjunktur Tillvaxtcykel
Genomsnittligt Genomsnittligt
Konjunkturcykel finansiellt Konjunkturcykel finansiellt
sparande sparande
Topp till topp 2000-2007 1,3 2000-2008 1,4
Botten till 1997-2003 0,4 1997-2003 0,4
botten 2003-2009 1,2 2003-2009 1,2

Anm: Tillvixtcykel dr den datering av konjunkturcykeln som ges av de tre filtreringsmetoderna medan
Klassisk konjunktur 4r den datering som fas med hilp av MS-metoden, se tabell 3.1. De tal som
redovisas i tabellen 4r genomsnitt under en konjunkturcykel och i procent av BNP.

Killa: Egna berikningar.

Enligt tabellen har 6verskottsmalet verskridits under den senaste
konjunkturcykeln. Med filtreringsmetoderna var Overskottet i
genomsnitt 1,4 procent av BNP om vi mater fran topp till topp
(2000-2008) och 1,2 procent av BNP om vi maiter fran botten till
botten (2003-2009). Om vi i stillet anvinder MS-metoden, blir
overskottet 1,3 procent frin topp till topp (2000-2007) och 1,2
procent frin botten till botten (2003-2009). Dessa resultat kan
jaimféras med den tillbakablickande genomsnittsindikator som
diskuterades i avsnitt 2.1.2 och som visade ett genomsnittligt
6verskott pa 0,8 procent av BNP fo6r den senaste tioarsperioden.
Overskottet ir siledes storre for den senaste konjunkturcykeln —
oberoende av hur vi miter den — dn for den senaste tioarsperioden.
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4 Finanspolitikens hallbarhet

Den demografiska utvecklingen med en dldrande befolkning utgor en
utmaning for de framtida offentliga finanserna. Fragan om finans-
politikens hallbarhet hidnger nidra samman med frigor om
fordelningen mellan generationer. Overskottsmalet for de offentliga
finanserna motiveras av sadana hiansyn. Finanspolitiska hallbarhets-
berikningar utférs idag regelbundet i manga linder och utgor ett
viktigt beslutsunderlag f6r finanspolitiken.

Detta kapitel diskuterar olika aspekter pa finanspolitikens hall-
barhet. Avsnitt 4.1. beskriver begreppet finanspolitisk hallbarhet och
diskuterar fordelningen mellan generationer. Avsnitt 4.2 ger en
oversikt 6ver metoder f6r att analysera dessa fragor, medan avsnitt
4.3 behandlar Finansdepartementets kalkyler. Den senaste bedém-
ningen av finanspolitisk hallbarhet fran Varpropositionen 2011
diskuteras i avsnitt 4.4. Avsnitt 4.5 analyserar pensionssystemets roll
tor hallbara offentliga finanser.

4.1 Fordelningen mellan generationer

I regeringens nyligen Gverlimnade skrivelse till riksdagen om det
finanspolitiska ramverket anges att "En grundférutsittning for att
finanspolitikens Overgripande mal ska kunna nas dr langsiktigt
hillbara offentliga finanser”."”* Detta kan ses som ett grundliggande
krav pd konsistens 6ver tiden mellan de foérlopp f6r inkomster och
utgifter som skatte- och transfereringsregler samt utbudet av
offentliga tjdnster ger upphov till.

Krav pa finanspolitisk hallbarhet hinger ocksa nira ihop med
fordelningen av resurser mellan generationer.'” T skrivelsen anfor
regeringen att ett

motiv bakom 6verskottsmalet ... [dt] en jimn férdelning av resurser mellan
generationer!36

och att

Regeringens utgingspunkt 4r att finanspolitiken dr lingsiktigt hallbar om
den utformas pé ett sidant sitt att den intertemporala budgetrestriktionen

134 Finansdepartementet (2011a), s 4.

135 Finanspolitiska ridet (2008) diskuterar motiveringarna fér de olika delarna i det finanspolitiska
ramverket och hur betoningen pé olika aspekter har dndrats 6ver tiden.

136 Finansdepartementet (2011a), s 19.
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ar uppfylld utan att det leder till orittvisa mellan generationer, behov av
framtida skattehdjningar, hojd inflation eller hojda riskpremier.!3

Forutom att betona finanspolitisk héllbarhet som ett Gvergripande
mal sa innehéller detta uttalande ytterligare restriktioner, sarskilt att
undvika framtidiga skattehéjningar.

Trots att det finns atskilliga hanvisningar till jimn férdelning och
rittvisa mellan generationer, sia preciseras inte dessa begrepp 1
regeringens skrivelse. Bl a pastds att, “exempelvis ar restriktionen
uppfylld om nuvarande generationer drar pa sig stora skulder
forutsatt att de sedan finansieras av framtida generationer. En sidan
finansiering skulle dock leda till orittvisa mellan generationerna”.'®

Detta pastiaende ar langt ifran sjalvklart. Eftersom produktiviteten
(och dirmed inkomsterna) stiger 6ver tiden, finns det namligen argu-
ment for att jimna ut konsumtionen mellan olika generationer. Skilet
ar att konsumtion brukar antas ha avtagande marginalnytta. I sd fall
maximeras samhillsnyttan (summan av alla generationers nytta) om
alla generationer har samma konsumtionsnivi.'”” Det kan dirfor
hivdas att framtida “rika” generationer borde bidra till bittre
konsumtionsmojligheter f6r nuvarande — fattigare — generationet.
Detta kan uppnas genom att budgetunderskott idag, som innebir en
upplaning, far finansieras av framtida generationer.

Regeringens skrivelse argumenterar for att en sadan vig ar
riskfylld och kan innebira en alltfér hog exponering mot de
finansiella marknaderna. Denna synpunkt dr hogst relevant, men den
ar skild fran frigan om fordelning mellan generationer. Varpropo-
sitionen 2010 fér en ganska ingdende diskussion om hur okad
livslingd och didrmed 6kade krav péd offentlig service ska hanteras.
Det hivdas att denna utveckling ar till gagn for framtida generationer
och att finansieringen dirfér bor overlimnas till dem.'™ Sidana
resonemang behover emellertid inte strida mot slutsatsen att vaxande
produktivitet ger argument for en framtung bana f6r konsumtionen
och dirmed fér budgetunderskott idag.'"

Det ir langtifran klart vad som avses med rittvisa mellan genera-
tioner. Det dr en allvarlig brist i det finanspolitiska ramverket att

137 Ibid, s 13.

138 Ibid, s 12. Argumentet upprepas pa s 44.

13 Resonemanget forutsitter en nyttofunktion som ticker flera generationer samt att marknadsrinta och
subjektiv diskonteringsrinta sammanfaller.

140 Se tidigare diskussion av dessa fragor i Finanspolitiska ridet (2009a, 2010).

141 Se t ex Andersen och Gestsson (2010).
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generationsargument spelar en dominerande roll, samtidigt som
innebérden av rittvisa mellan generationerna inte klargbrs. Rege-
ringen tycks utga fran att rittvisa mellan generationer garanteras om
den offentliga sektorn inte bygger upp skulder, men det dr av flera
skl ett alltfor enkelt resonemang.'

Rittvisa mellan generationer kan inte avgoras enbart av vilka
nettobidrag olika generationer ger till den offentliga sektorn. Olika
generationers vilfird beror pa betydligt fler faktorer. Férdelningen av
inkomster mellan generationer ar forstas av stor betydelse, men ocksa
andra aspekter som miljé (naturresurser, fOroreningar), tillgang till
tjanster fran den offentliga sektorns realkapital osv maste beaktas for
att vi ska kunna jaimfora levnadsstandarden mellan generationer.

Redan en jimforelse av inkomster mellan generationer ar
problematisk. Produktivitetsokningar ger framtida generationer
mojligheter att vilja mellan hogre konsumtion och mer fritid. Om
dessa viljer mer fritid, fir de en ligre inkomst. En enkel inkomst-
jamforelse mellan generationer kommer darfor inte att fanga skill-
nader i generationernas valmojligheter.

En ytterligare fraga 4r om inkomsterna for olika generationer bor
jamforas 1 “absoluta” eller ’relativa” termer. Om det dr absoluta
virden som giller, si finns argument for den konsumtionsutjaimning
som diskuterades ovan. Denna uppfattning kan emellertid ifragasittas
om det dr de relativa inkomst- eller konsumtionsmoijligheterna i
torhallande till andra linder som ér viktiga.

Forsok att utjamna absoluta inkomstnivaer mellan olika genera-
tioner kan leda till att framtida generationer kommer att ha ligre
konsumtionsmaijligheter 4n i andra linder. En sidan inkomstbana
kan siledes ifrdgasittas savil frin rittvise- som genomforbarhets-
aspekter.'” Dirfér korrigeras ofta inkomsten med hinsyn till
produktivitetstillvaxten i analyser som jamfor konsumtionsmoijlighet-
erna mellan olika generationer.'* Sadana fragor behéver klargoras for
att man ska kunna gora val avvigda stillningstaganden om foérdel-

1421 Virpropositionen 2011 (s 237) hivdas att: “En grundprincip blir dé att alla generationer ska bira
sina egna kostnader och behandlas neutralt av den offentliga sektorn”, men senare nimns ocksa att det
kan vara laimpligt att hantera konsekvenserna av demografiska férandringar via den offentliga budgeten.
143 Om framtida generationer forvintas édterbetala en stor skuld, sia kan nagra vilja att fringd det
implicita kontraktet genom att emigrera. Ju storre skillnaderna i konsumtionsméijligheter
(levnadsstandard) ir, desto starkare blir incitamenten for detta.

144 Se t ex Cardarelli m fl (2000) och @konomisk Rad (2004).
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ningen mellan generationer. Det dr inte klart vilken uppfattning
regeringen har.

Diskussionen om foérdelningen mellan olika generationer
begrinsas av praktiska skil ofta till hur det finansiella sparandet
utvecklas 6ver tiden. Men foljderna for olika generationer kan vara
sviara att kartligga. Aven forindringar som inte paverkar det
finansiella sparandet kan ha stora effekter pa fordelningen. Ett
exempel dr en sinkning av fastighetsskatten som finansieras med
hégre skatt pa arbete.'” Under det rimliga antagandet att fastighets-
skatten kapitaliseras i huspriserna kommer en sadan ”budgetneutral”
politik att gynna aldre genom hdgre huspriser och missgynna unga
som far hogre skatt pa sina arbetsinkomster.

I sin skrivelse till riksdagen om det finanspolitiska ramverket 2011
ger regeringen féljande programforklaring:

For att virna om rittvisa mellan olika generationer kompletterar regeringen
med jimna mellantum ocksd héllbarhetsberdkningarna med generations-
analyser. Dessa indikerar huruvida det foérekommer en systematisk
omférdelning mellan olika generationer via den offentliga sektorn. I de fall
reformer kan vintas ha stora konsekvenser for férdelningen av inkomster

mellan generationer, skall generationsanalyser gbras som en del i
beredningen av férslaget.!46

Som framforts i vara tidigare rapporter finns ett behov av en
tydligare analys av generationsfragor. Det har dn sa linge bara gjorts
en sadan analys fran Finansdepartementet och den hade ett bakat-
blickande perspektiv (se nedan).'”” En enstaka publikation ir nigot
annat 4n att sadana analyser utférs regelbundet. Vi har inte heller
kunnat identifiera nagot enda reformforslag dir konsekvenserna for
fordelningen mellan generationer uttryckligen har analyserats.

4.2 Att analysera finanspolitisk hallbarhet

En analys av finanspolitisk héllbarhet ér i grunden en framskrivning
av banan fo6r offentliga inkomster och utgifter. Ett viktigt skil for att
gora sadana framskrivningar dr att utvardera om framtida politik dr
uthallig 1 ljuset av kommande demografiska forindringar. Utgangs-
punkten 4r en tolkning av nuvarande politik, vilken i kombination

45 Exemplet dr likvirdigt med att ett utrymme for skattesinkningar utnyttjas for att sinka
fastighetsskatten i stillet for skatten pd arbetsinkomster.

146 Finansdepartementet (2011a), s 44-45.

147 Petterson m fl (2006).
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med befolkningsprognoser anvinds for att skriva fram hur de
offentliga finanserna kommer att utvecklas. Att identifiera eventuella
héllbarhetsproblem ir ett viktigt inslag i den politiska debatten. Men
kalkylerna kan ocksa utnyttjas for att belysa konsekvenserna av 6kad
efterfrigan pa offentlig service (hilso- och sjukvard) eller fritid (en
neditgaende trend i antalet arbetade timmar). Sddana analyser gors
allt oftare och tjanar syftet att mojliggdra en politisk prioritering. De
medelfristiga budgetpolitiska malen (6verskottsmal och utgiftstak)
bor bestimmas sa att de stimmer 6verens med en bana fér de
offentliga finanserna som ar férenlig med langsiktig hallbarhet.

4.2.1 Metoder

Standardansatsen for finanspolitiska hallbarhetsberidkningar 4r att
skriva fram offentliga inkomster och utgifter (extrapoleringsmetoden).
Kalkylerna bygger pa en uppdelning av utgifter och inkomster efter
befolkningens demografiska sammansittning ett givet basir som
sedan kombineras med en befolkningsprognos.'*® Ansatsen baseras
pa grundantagandet att de relevanta socioekonomiska férhallandena
torblir oférindrade, t ex att andelen i en given demografisk grupp
som utnyttjar en viss offentlig tjanst forblir densamma. Detta tolkas
som en oférindrad politik och ett oférindrat beteende. Dessutom
gors antaganden om hur l6éner och produktivitet utvecklas. Hur
detaljerad analysen blir, beror pa i vilken grad utgifter och inkomster
kan delas upp efter demografiska egenskaper som alder, kon,
fodelseland osv. De slutliga berdkningarna visar utvecklingen for
offentliga utgifter och inkomster och didrmed ocksa f6r det finansiella
sparandet.

Generationsrikenskaper ir en variant av héllbarhetskalkyler.'”
Sidana rakenskaper kan ocksa anvindas for att utvirdera
fordelningen  mellan  generationer.”™  Genom  att  jimfora
rikenskaperna for nyfédda och ridkenskaperna f6r kommande
nyfodda, fds ett matt pa fordelningen mellan generationer (se
Fordjupningsruta 4.1).

148 Alla utgifter och inkomster kan inte delas upp pi detta sitt, t ex forsvarsutgifterna. Sidana utgifter
antas vanligen forbli oférindrade som andel av BNP.

14 Lundvik m fl (1999) dr en tidig analys for Sverige. Petterson m fl (2006) analyserar férdelningen
mellan generationer i Sverige. Medan generationsrikenskaper ser framat, si 4r deras fokus mer bakét-
blickande. De tva metoderna ir emellertid nira besliktade och underliggande data ir av samma slag.

150 Se Cardarelli m f1 (2000) och Deeg m f1 (2009).
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Om nettoskatteinbetalningarna over livstiden ér storre for framtida
generationer dn for nyfodda, tyder det pa att olika generationer
kommer att behandlas olika. Radande polittk dr dd inte heller
tinanspolitiskt hallbar, eftersom nettoskatterna maste hojas. Eftersom
fraigor om fordelningen mellan generationer dr viktiga 1 den
ekonomiska debatten, och ofta anges som skil f6r en viss politik eller
strategl, dr det angeldget att sadana generationsanalyser utfors.

Fordjupningsruta 4.1 Generationsrakenskaper

Generationsrikenskaper beriknar varje generations inkomster,
skatteinbetalningar och férmaner av offentliga transfereringar och
tjanster Over hela livstiden. Vanligen utgér rikenskaperna en
framatblickande kalkyl med fokus pd nettobetalningarna till den
offentliga sektorn. De forsta generationsrikenskaperna utvecklades i
bétjan pa 1990-talet.” En insikt frin dessa analyser ir att en given
utveckling av skuld och underskott 6ver tiden kan spegla mycket
olika utveckling for olika generationer.

Den grundliggande tanken bakom generationsrikenskaper
torklaras 1 Figur 4.1, som visar en forenklad struktur med oOver-
lappande generationer. Genomsnittspersonen 4dr nettobidrags-
mottagare fran den offentliga sektorn som ung och gammal samt
nettoskattebetalare under sin tid i arbetslivet. En nedbrytning av
utgifter och bidrag grundad pa édlder och andra socioekonomiska
bakgrundsvariabler gér det mojligt att berdkna nettobidraget till den
offentliga sektorn vid given dlder och tidpunkt. ”Totalbalansen” for
en given generation kan beriknas som nuvirdet av dess
nettoinbetalningar till den offentliga sektorn. Den typiska
generationskalkylen vid tidpunkten T enligt Figur 4.1 dr
framatblickande. Balansen for alla levande generationer (generation A
och B i Figur 4.1) kan beridknas for deras aterstiende livstider. Det ar
ocksa moijligt att berdkna nettobidraget f6r de just fodda (generation
C) och senare generationer (D) under antaganden om den framtida
ckonomiska politiken. Standardantagandet dr att politiken forblir
oforindrad.

151 Auerbach m fl (1991).
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Figur 4.1 Overlappande generationer och generationsrikenskaper

T-2 T-1 T T+1 T+2 T+3
T T T T

Tva ansatser kan viljas for att uppskatta om nuvarande politik ar
hallbar. Den férsta dr att berdkna nuvirdet av nettobidragen frin idag
levande och framtida generationer och ligga detta till den existerande
nettoformogenheten. Om denna summa dr negativ, fas den implicita
skulden t6r den offentliga sektorn (den engelska bendmningen ar fiscal
gap). Denna skuldnivd aterspeglar saledes effekterna av den
nuvarande politiken givet att den fortsitter dven i framtiden. En
implicit skuld, som maste hanteras vid nagon framtida tidpunkt,
utgor ett hallbarhetsproblem for finanspolitiken.'™

Ett alternativ dr att berdkna nuvirdet av skattebetalningarna netto
for alla nu levande generationer (A och B) och for den generation
som just ska fédas (C) liksom den initiala férmégenheten. Sedan
beriknas den nettoskattebetalning som krivs frin alla framtida
generationer (D) f6r att fOrsikra att den intertemporala
budgetrestriktionen haller (dvs att offentlig sektor klarar att antingen
betala rintor pd sina skulder eller amortera dessa). Antagandet ar
saledes att hela anpassningsbordan faller pd dnnu inte fédda
generationer. Genom att jamfora skattebetalningarna netto for
nyfédda med dem for framtida generationer, fis en indikator for
fordelningen mellan generationer. Nettot for de nyfodda speglar
nuvarande politik, medan nettot for framtida generationer speglar de
forindringar som maste genomféras for att  uppritthélla
finanspolitisk hallbarhet. Om skattebetalningarna netto 6ver livstiden
ar storre for framtida generationer dn for nyfodda, sa indikerar det att

152 Se Finanspolitiska rddet (2009a) avsnitt 3.2.3.
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olika generationer inte kommer att behandlas pa ett likvardigt sitt.
Framatblickande generationsrikenskaper syftar till att identifiera
finanspolitiska hallbarhetsproblem och ger viss kunskap om
fordelningen mellan generationer. Sidana analyser ger emellertid inte
nagon fullstindig bild av fordelningen, eftersom man da maste
jimfora in- och utbetalningar Over hela livslingden for olika
generationer, dvs vara savil bakat- som framatblickande.'”’

Nyligen har intertemporala allmdn-jamviktsmodeller borjat anvindas for
att utvirdera finanspolitisk hallbarhet. De tar hinsyn till hur olika
torindringar paverkar individernas beteende. Sidana modeller ar i
grunden storskaliga kvantitativa modeller med Overlappande
generationer.'

Extrapoleringsmetoder har férdelen att de dr férhallandevis enkla
att tillimpa. Ett allvarligt problem dr dock att den framskrivna banan
kanske inte dr férenlig med rimliga beteendeantaganden (se avsnitt
4.3 nedan). Detta kan snedvrida berikningarna for finanspolitisk
hallbarhet i okéind riktning.

Den storsta fordelen med en allmin-jimviktsansats dr att den
uttryckligen beaktar att utvecklingen kan utlésa olika beteende-
anpassningar. En allmian-jimviktsmodell forutsitter ett detaljerat
modellarbete och kriver dirfor stora resurser. Dessa modeller
grundas ocksd pa ett antal antaganden som kan ifrigasittas, men
extrapoleringsmetodernas antaganden dr ofta implicita. Allmin-
jamviktsmodeller gor antaganden explicita och kan dirfor lattare
utviarderas. Dirutéver dr mojligheterna att studera alternativa
scenarier storre. Vi rekommenderar av dessa skidl Finans-
departementet att utveckla mer explicita intertemporala allmin-
jamviktsmodeller. De tva olika metoderna behover inte ge sa olika
resultat nir det giller de grundliggande férloppen for de offentliga
finanserna. En allmin-jimviktsmodell dr emellertid betydligt mer
anvindbar dn extrapolationsmetoden vid analys av hur den
finanspolitiska hallbarheten paverkas av olika ekonomisk-politiska
forindringar.

153 @konomisk Rad (2004) ir ett exempel pé en sidan analys.
54Se t ex DREAM-modellen f6r Danmark (DREAM 2010a,b) och GAMMA-modellen for
Nederlinderna (Draper and Armstrong 2007).
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4.2.2 Indikatorer

Det dr svart att pa ett rittvisande sitt redovisa en finanspolitisk
héllbarhetsanalys. Ett sitt att sammanfatta beridkningarna ar att
berikna den implicita skulden (initial offentlig skuld plus skillnaden
mellan nuvirdet av framtida offentliga utgifter och inkomster i
procent av BNP)." Ett annat matt 4r den permanenta férindring i
det finansiella sparandet som andel av BNP som ir nodvindig for att
uppfylla den intertemporala budgetrestriktionen (den s k S2-
indikatorn). De tva indikatorerna ger i grunden samma information:
S2-indikatorn dr annuiteten med samma nuvirde som den implicita
skulden.

Berikningarna utgar ifran ett antagande om odndlig tidshorisont,
vilket kan uppfattas som mindre relevant f6r den ekonomiska politi-
ken. Alternativet 4r att utga ifrin en dndlg horisont. Detta ar
emellertid problematiskt. Valet av en slutpunkt blir nidmligen
godtyckligt. Det kan ha stora effekter pa resultaten. Ett ofta anvint
kriterium dr att den offentliga sektorns skuld som andel av BNP vid
nigon framtida tidpunkt ska vara densamma som idag."*® Ett sidant
kriterium kan tyckas indikera att framtida generationer vid slut-
punkten kommer att ha samma utgangslige som nuvarande
generationer har vid startpunkten. Men detta dr en hogst godtycklig
bedémningsgrund. Eftersom de flesta linder vid oférindrad politik
star infor en trendmissig forsvagning i de offentliga finanserna, féljer
att ju kortare tidshorisonten foér analysen ir, desto mindre foérefaller
hallbarhetsproblemen vara. Samma skuldkvot som idag limnar inte
framtida generationer i samma position som nuvarande generationer
om en trendmissig forsvagning av de offentliga finanserna kan
forvintas.

155 Ibland anvinds ocksd termen intertemporal finansiell nettoférmégenhet (se Finanspolitiska radet
2009a, avsnitt 3.2.3 och Appendix 1).

15 Europeiska kommissionen anvinder en s k S7-indikator definierad som den permanenta
budgetindring i procent av BNP som behévs for att ge en skuldkvot mot BNP pd 60 procent ar 2060.
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Figur 4.2 S1- och S2-indikatorn for olika slutar
O -

2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

$2 === 81
Killa: Varpropositionen 2011, s 254.

Dessutom kan resultaten vara mycket kinsliga for valet av slutpunkt.
Detta illustreras pa ett utmirkt sitt 1 Varpropositionen 2011
(Diagram 12.18) ddr indikatorn for finanspolitisk hallbarhet pa ett
avgorande sitt beror pa valet av slutar for berakningarna. I Figur 4.2
aterges varpropositionens diagram. Vidare giller att en slutpunkt
maste dndras med tiden. Det kan leda till plétsliga dndringar i
bedémningen av den finanspolitiska héillbarheten. Pa grund av dessa
problem dr hallbarhetsberikningar med oéndlig tidshorisont de
vanligaste. Dessa brukar uttryckas med hjilp av den ovan beskrivna
S2-indikatorn.

Att arbeta med modeller med oidndlig tidshorisont 4r dock inte
heller oproblematiskt. For det forsta maste ansatsen vara pragmatisk,
eftersom det inte dr meningsfullt att bokstavligen rikna med oindlig
tid. Darfor antas vanligen att ekonomin nar ett stationdrt tillstand vid
nigon tidpunkt i framtiden."”” Hallbarhetskalkylerna kan emellertid
vara starkt beroende av vilka egenskaper ett sadant stationart tillstaind
antas ha. Detta giller sarskilt i fall med lag diskonteringsrinta,
eftersom framtiden da kommer att viga tungt i alla berdkningar.

157 Ett stationdrt tillstind 4r en jamvikt som upprepar sig fran period till period.
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Figur 4.3 Olika utveckling for det finansiella sparandet kan ge
samma S2-indikator

4 -

4

Fran dverskott till underskott — — Fran underskott till dverskott

Apnn: De tva kurvorna anger hypotetiska forlopp for det finansiella sparandet som ger samma virde pa
S2-indikatorn for en tillvaxtjusterad rinta pa en procent. Den horisontella axeln visar tidsperioden.
Killa: Egna berikningar.
Det finns fler bekymmer med S2-indikatorn. Den kan komprimera
alltfor mycket information 1 en enda siffra. Dessutom kan ett positivt
virde for denna indikator, som anger vilken arlig permanent
budgetforstirkning som skulle behévas for att den intertemporala
budgetrestriktionen ska vara uppfylld, litt tolkas som att det bista
sittet att 10sa ett hallbarhetsproblem idr genom en omedelbar och
varaktig forindring av politiken. Det kan av flera skil ifragasittas om
detta dr den limpligaste politiken."™

Samma virde f6r S2-indikatorn kan spegla helt olika banor f6r det
offentliga finansiella sparandet. Figur 4.3 visar tvd helt olika banor f6r
det finansiella sparandet vilka bada ger ett virde ndra 0 f6r S2-
indikatorn.” Detta ir inte bara en teoretisk kuriositet. Berikningar
tor Sverige och Danmark har gett S2-virden som dr férhallandevis
lika. Trots detta skiljer sig de offentliga finansernas utveckling kraftigt
at, eftersom Sverige i dessa kalkyler haft en trend fran 6verskott mot
underskott i framtiden, medan den beridknade danska utvecklingen ar

158 Se avsnitt 2.4.1 i Finanspolitiska radet (2010).
159 Med en tillvixtjusterad rinta pa en procent blir S2-indikatorn 0,14 i exemplet.
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den motsatta, dvs forbattringar fran nuvarande underskott till
éverskott i framtiden.'

Resonemanget understryker att S2-indikatorn inte kan tolkas
isolerat fran underliggande forlopp. En central friga dr vilket
inflytande budgetutfall lingt in i framtiden bor ha i kalkylerna,
eftersom dessa av uppenbara skil dr forknippade med mycket stor
osikerhet. De far en relativt hog vikt om diskonteringsrintan (real-
rintan justerad for tillvixten) r lag.'”' Hinsyn bor tas till det
finansiella sparandets tidsprofil. Stora variationer 6ver tiden — for ett
givet virde pa S2-indikatorn — betyder olika stora risker. Om det
foreligger en ling period av Gverskott innan underskotten uppstar i
framtiden, kan det bli politiskt svart att undvika stora utgiftsokningar
och skattesinkningar i ett kortare perspektiv. Om i stillet en ling
period med stora underskott foregar en senare period med Gverskott,
blir ekonomin sarbar vid negativa makroekonomiska storningar.

4.3 Finansdepartementets metoder

Vi kan anlidgga tva olika perspektiv vid en utvirdering av
Finansdepartementets hallbarhetsberidkningar. Det ena ér att bedéma
analysen utifran de resurser som lagts pa omradet. Det andra dr att
utvirdera analysen i férhallande till dess betydelse och till best practice
internationellt. Fran det forsta perspektivet finner vi att utbytet av de
resurser som ldggs ner dr gott. Redovisningen av kalkylerna har
forbattrats under senare ar liksom diskussionen av de ekonomisk-
politiska slutsatserna. Dessutom innehaller berikningarna alternativa
scenarier och kinslighetsanalys, vilket ger ett bra underlag for
debatten.

Fran det andra perspektivet finner vi att fOrvanansvirt sma
resurser avsitts for detta arbete och att metoderna har ett antal
brister jamfért med vad som gors i andra linder. Finans-
departementet ligger endast sma resurser pd hallbarhetsanalyser.
Detta dr forvanande med tanke pd deras stora betydelse for

160 Detta giller for hillbarhetskalkylerna i konvergensrapporterna f6r Sverige och Danmark f6r ar 2010.
Se Andersen (2010a).

1ol Eftersom variablerna mits som andelar av BNP, ir den relevanta diskonteringsrintan den som
justerats for tillvixten, dvs realrdntan minus den reala BNP-tillvixten. Med en nominell rinta pi 5
procent, inflation pa 2 procent och real tillvixt pd 2 procent, blir den tillvixtjusterade rintan 1 procent.
Diskonteringsrintan som Finansdepartementet anvinder dr nagot ligre, eftersom produktivitets-
tillvixten forvintas bli 2,4 procent f6r perioden 2015-2020 och direfter minska gradvis till 2,2 procent
fran 2030.
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finanspolitiken. Det foérefaller finnas en vixande obalans mellan de
resurser som Riksbanken ligger pa modellutveckling pa det
penningpolitiska omradet och de resurser som Finansdepartementet
ligger pa modellutveckling pa det finanspolitiska omradet. Det finns
ett stort behov av att investera mer i medel- och ldngfristiga
finanspolitiska analyser.

I det foljande diskuterar vi den metod som Finansdepartementet
anvinder i sina hallbarhetsberdkningar. Metoderna har utvecklats
I6pande. Vi utgar fran den analysram som rapporteras i Varpropo-
sitionerna 2010 och 2011 samt i Finansdepartementet (2010c).

Metoden dr rekursiv och omfattar olika undermodeller. Den
centrala startpunkten 4r SCBs demografiska prognos. Utifrin
forvirvsfrekvenser och antalet arbetade timmer efter idlder, kén och
todelseland gbrs en framskrivning av arbetskraftsutbudet baserad pa
den demografiska prognosen (delmodell AMOD). Direfter gors en
kalkyl 6ver behovet av arbetskraft inom den offentliga sektorn.
Denna berikning bygger pa antaganden om offentlig konsumtion pa
individniva uppdelad efter édlder och koén i kombination med
befolkningsprognosen (delmodell CMOD). Den privata sysselsitt-
ningen fds som skillnaden mellan utbudet av arbetskraft och behovet
av arbetskraft i den offentliga sektorn. Den totala produktionen
bestims givet privat sysselsattning och produktivitetstillvixten. Detta
och de foljande stegen beridknas med hjilp av delmodellen LMOD.
Den totala produktionen fordelas mellan olika efterfrage-
komponenter utifrain ett antagande om att dessa utgér konstanta
andelar av BNP. Eftersom produktionen ir bestimd fran utbuds-
sidan, kriver jamvikt pa varumarknaden att den totala efterfrigan
anpassar sig. Detta sker genom att exporten bestims som en restpost.

Till sist beriknas utvecklingen for offentliga inkomster och
utgifter, dir offentlig konsumtion féljer fran steg tre ovan, utgifter
tor pensioner beriknas i delmodell SESIM och transfereringar
bestims via befolkningsprognosen och ett antagande om att dessa ar
loneindexerade. Skatteintdkterna berdknas fran prognoser for fem
olika skattebaser och ett antagande om att skatterna ar
proportionella.

Det dr praxis i hallbarhetsanalyser att extrapolera utifran
antaganden om konstanta kvoter och frekvenser (se ovan).
Extrapoleringen kan emellertid gbras pa olika aggregeringsnivaer.
Valet av dessa kan vara avgorande. En viktig friga dr om
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torvirvsfrekvenser for olika grupper bor hallas fast pa den senast
observerade nivan eller justeras pa nagot sitt for att battre fanga
strukturella forindringar. Den senare fragan har inte diskuterats i
detalj av Finansdepartementet.

Ett exempel pa en faktor som 1 kalkylerna bestims pa
torhallandevis aggregerad niva dr privat konsumtion. Den antas vara
50 procent av BNP. Detta antagande kan ifragasittas av flera skal.
For det forsta vore det rimligare att utgd fran en konstant kvot
mellan privat konsumtion och disponibel inkomst. Eftersom den
privata disponibla inkomsten sannolikt paverkas av den demografiska
strukturen, kan detta vara viktigt. For det andra har kvoten mellan
privat konsumtion och BNP varierat ganska mycket 6ver tiden. Den
grundliggande livscykelhypotesen for individers konsumtion
forutsidger att sparbeteendet varierar 6ver livstiden. Darfér bor man
vinta sig att demografiska forindringar paverkar de aggregerade spar-
och konsumtionskvoterna.'® Att inte ta hinsyn till en sidan effekt av
forindrad aldersstruktur kan fa betydande konsekvenser for
berikningarna.

Finansdepartementet prognostiserar den offentliga sektorns
transfereringar till hushallen utifrin befolkningens sammansattning.
Skatteintikterna beriknas daremot inte pa motsvarande sitt genom
att hinsyn tas till aldersstrukturen.'” Det kan vara ett betydande
problem eftersom inkomster frain konsumtionsskatter troligen i hég
grad beror pa dldersstrukturen (jfr diskussionen om konsumtionen
ovan). Prognoserna for den offentliga konsumtionen baseras pa kon-
och aldersberoende frekvenser for utnyttjandet av individuell
offentlig konsumtion (t ex skola, vard och omsorg). Dessa visar, i
kombination med befolkningsprognoserna, hur volymerna kan
utvecklas. Lika viktigt 4r hur kostnaderna for att producera dessa
tjanster forindras. Mer diskussion om savil volym- som pris-
antaganden behovs (se avsnitt 4.4). Hallbarhetskalkylerna dr mycket
kinsliga f6r bedémningen av bade volym- och prisutveckling f6r den
offentliga konsumtionen. Foriandrad offentlig konsumtion paverkar

102 Aktuella empiriska data f6r Notge visar att alderssammansittningen har en signifikant effekt pd privat
konsumtion (Erlandsen och Nymoen 2008). Denna effekt inkluderas ocksa i allmén-jamviktsmodeller
(se t ex Velfeerdskommissionen 2006).

163 Det kan vara missledande fo6r en ldsare att Varpropositionen 2011 i diagram 12.2 visar en
ildersberoende kurva for skattebetalningarna f6r 2008; sjilva héllbarhetsanalysen grundas inte pa en
sddan uppdelning.



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 4

direkt de offentliga utgifterna, men ocksa den privata sektorns
aktiviteter och ddrmed skattebasen.

Hogre offentlig konsumtion leder till storre behov av arbetskraft i
den offentliga sektorn. Givet den modellstruktur som anvinds
medfor detta en motsvarande minskning i privat sysselsattning. Detta
belyser att foérindringar av den offentliga konsumtionen har en
dubbel effekt pa det offentliga finansiella sparandet: en direkt effekt
via de offentliga utgifterna och en indirekt effekt via privat
sysselsittning och dirmed skattebasen. Berikningarna blir darfor
mycket kinsliga f6r prognoserna fér offentlig konsumtion. Det vore
dérfor virdefullt med en mer detaljerad diskussion i de ekonomiska
propositionerna om den offentliga sektorns framtida utveckling.

Arbetsutbud och sysselsattning spelar en central roll for
finanspolitikens hallbarhet. Om prognoserna for arbetsmarknads-
utvecklingen inte slar in, kan hallbarhetsberikningarna bli grovt
missvisande.

Det faktum att exporten bestims som en restpost i
héllbarhetskalkylerna (sa att den stimmer Overens med BNDP-
utvecklingen; se ovan) innebir en ganska uppseendevickande bana
for handelsbalansen. Den antas uppvisa permanenta 6verskott. Detta
innebir en kraftig uppbyggnad av utlindska tillgangar. Det ar oklart
om de permanenta 6verskotten kan ges en bra ekonomisk férklaring
eller om de aterspeglar berikningsmodellens problem med att
bestimma olika komponenter 1 efterfrigan. Eftersom felen 1
handelsbalansen ackumuleras 1 formogenhetspositionen gentemot
utlandet kan detta vara av stor betydelse. Det reser frigor om savil
utvecklingen av bytesférhéllandet (exportpriser 1 forhallande till
importpriser) som tillvixten i utlindska nettotillgangar ar konsistenta
med en rimlig modell f6r den privata konsumtionen.

Vi har ovan aktualiserat ett antal fragor rérande de metoder
Finansdepartementet anvinder i sina héllbarhetsberdkningar. Det
skulle vara 6nskvirt om mer av modell6vervigandena redovisades i
de ekonomiska propositionerna. 1  Virpropositionen 2011
kompletterades analysen av finanspolitisk hallbarhet med ett
appendix. Trots att detta avser att ge en mer teknisk redovisning av
analysen, sa dr appendixet i stora drag en repetition av huvudkapitlet.
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4.4 Varpropositionen 2011

Virpropositionen 2011 innehaller en ny hallbarhetsbedémning. Den
omfattar ett huvudscenario och elva alternativa scenarier. I
huvudscenariet dr S2-indikatorn -3,4 och Sl-indikatorn -1,7 (se
ovan). Inneborden dr att finanspolitiken é4r hallbar med bred
marginal. Enligt kalkylerna kommer den offentliga sektorns
finansiella sparande att vixa trendmissigt (se Figur 4.4). Den
offentliga sektorns finansiella nettoférmégenhet —stiger enligt
kalkylerna fran 21,6 procent av BNP 2010 till 446 procent 2099.
Detta forutsitter att jamviktsarbetslosheten dr 5 procent och att
sysselsittningsgraden pa sikt uppgar till 78 procent.

Denna bedémning skiljer sig radikalt fran den 1 Varpropositionen
2010 dir S2-indikatorn var 0. Detta framgar av Tabell 4.1.
Forindringen beror frimst pa att det primira finansiella sparandet
(offentliga intikter minus utgifter exklusive rintor) har reviderats.'™* I
Varpropositionen 2010 var det primara finansiella sparandet positivt
fram till 2090. Detta gav ett bidrag pa -0,3 procentenheter till S2-
indikatorn. I 2010 ars berikning uppstod underskott i slutet av 2090-
talet, vilka gav ett bidrag pa 0,4 procentenheter till S2-indikatorn. I
Varpropositionen 2011 antas det primira finansiella sparandet vara
positivt alla ar i framtiden. Bidraget till S2-indikatorn blir 3,2
procentenheter (1,4 under 2011-2099 och 1,8 efter 2099). Bidragen
fran den initiala nettoférmogenheten skiljer sig bara med en tiondel
mellan propositionerna.

Tabell 4.1 Uppdelning av S2-indikatorn

Initial Primar balans  Primar balans
S2 nettoskuld fram till 2099 efter 2099
Varpropositionen 2010 0 -0,1 -0,3 0,4
Varpropositionen 2011 -3,4 -0,2 -1,4 -1,8

Apnnr: S2-indikatorn dr uppdelad pa initial nettoskuld, primirt finansiellt sparande fram till 2099 och
primirt finansiellt sparande efter 2099. Startaret 4r inte detsamma i de tvé berikningarna.
Killor: Varpropositionerna 2010 och 2011.

164 Virpropositionen 2011, Tabell 4.1.
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Figur 4.4 Finansiellt och primart finansiellt sparande i offentlig
sektor, procent av BNP
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Anm: Det primira sparandet avser skillnaden mellan offentlig sektors inkomster och utgifter exklusive
rintebetalningar.

Killa: Varpropositionen 2011.

Virpropositionen 2011 beskriver hur foérbattringen i S2-indikatorn
med 3,4 procentenheter i huvudsak beror pa tre faktorer: (i) en
indring i befolkningsprognosen som 6kar nettoimmigrationen och
bidrar till en férsimring i S2 med 0,15 procentenheter, (ii) arbets-
marknadsreformer som har gett en minskning i jimvikts-
arbetslosheten med 1 procentenhet, en 6kning i sysselsattningsgraden
med 2 procentenheter och en permanent 6kning av den totala
arbetstiden med 4 procent, vilket forbattrar S2-indikatorn med 0,45
procentenheter; samt (iif) en férandring av antagandena rérande
prisutvecklingen for offentlig konsumtion som lett till en forbattring
av S2-indikatorn med hela 3,1 procentenheter.
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Tabell 4.2 S2-indikatorn i olika propositioner

Budgetpropositionen fér 2008 -3,4%
Varpropositionen for 2008 -3,4
Budgetpropositionen fér 2009 -3,5
Varpropositionen 2009 0,5
Budgetpropositionen fér 2010 0,6
Varpropositionen 2010 0,0
Budgetpropositionen fér 2011 0,0
Varpropositionen 2011 -3,4

Anm: a) exklusive en teknisk justering motsvarande 3,3 procent av BNP.

Killor: Respektive proposition.

Den mycket stora férindringen 1 bedémningen av S2-indikatorn i
Virpropositionen 2011 i forhallande till foregaende varproposition
forklaras daligt. Mot bakgrund av de kanslighetsanalyser som
rapporteras dr det forvanande att inte den stora Okningen i
arbetstimmar forbdttrat S2-virdet kraftigare. De betydelsefulla
forindringarna i antagandena om prisutvecklingen forklaras pa ett
helt otillrickligt sitt.'® Med den information som ges ir det oméjligt
att forsta exakt hur berikningen av prisutvecklingen for den
offentliga konsumtionen ir genomférd och ddrmed att bilda sig en
uppfattning om metoden ar rimlig. Detta dr hogst otillfredsstillande.

Tabell 4.2 visar att fordndringarna i bedémningarna av den
finanspolitiska hallbarheten varit stora under en kort period. Ett
viktigt skdl for detta har varit édndringar 1 bedomningen av
prisutvecklingen f6r offentlig konsumtion. Det dr mycket
problematiskt att antaganden bakom en si avgérande komponent i
berikningarna av finanspolitisk hallbarhet dndras si ofta och sa
mycket, sirskilt da dndringarna inte forklaras val.

Virpropositionen 2011 redovisar, liksom tidigare varpropo-
sitioner, ett antal kinslighetsanalyser. Dessa ger virdefull information
om hur olika antaganden paverkar bedomningarna. Ett viktigt
resultat dr att hallbarhetskalkylerna pa ett avgorande sitt beror pa
sysselsdttningen i privat sektor och den offentliga konsumtionen.
Virpropositionen redovisar ocksa EU-kommissionens finanspolitiska

15 Den forklaring som ges dr: “De antaganden som de lingsiktiga kalkylerna baseras pd utvirderas
regelbundet. Dessa utvirderingar har foéranlett en revidering av antagandet av prisutvecklingen pa
offentlig konsumtion. I 2010 ars ekonomiska varproposition 6kade priset pa offentlig konsumtion pa
sikt med 16nerna, vilket bedéms att vara en Gverskattning. I denna proposition 6kar priserna nigot
svagare dn lonerna, vilket leder till att héllbarheten i scenariet forstirks betydligt.” (Varpropositionen
2011, s 256-66).



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 4

héllbarhetskalkyler och foérklarar pa ett bra satt varfor dessa skiljer sig
fran Finansdepartementets.

Som framférts i vara tidigare rapporter dr presentationen av nagra
av kinslighetsanalyserna ofullstindig. Sa t ex dr en bittre integration
av invandrare ett ganska hypotetiskt fall, eftersom det inte framgar
hur denna ska astadkommas och det verkar forutsittas att den kan
ske kostnadsfritt.

Den senaste varpropositionens slutsats att den finanspolitiska
héllbarheten giller inom vida marginaler dr nagot oklar. Det sigs att

[d]e offentliga finanserna framstér alltsi som lingsiktigt héllbara dven nir
forutsittningarna varieras. Osidkerheten ér stor i dessa kalkyler och det finns
flera risker som kan pédverka héllbarheten pa ett negativt sitt. Om dessa
risker sammanfaller kan finanspolitiken bli ohallbar.16¢

Detta antyder att riskerna huvudsakligen gar i negativ riktning. Detta
kan visst vara fallet eftersom Okad efterfraigan pa savil offentliga
tjanster som fritid skulle forsimra hallbarheten. Men det stir inte
klart hur dessa slutsatser bor relateras till de budgetpolitiska malen,
sarskilt 6verskottsmalet. Det tycks handla om en forsiktig tolkning i
meningen att avsaknaden av finanspolitisk hallbarhet ses sin virre dn
motsatsen:

Osikerheten i denna typ av berikningar dr mycket stor och resultaten méste
dirfor tolkas med stor forsiktighet. Om de offentliga finanserna t ex visar
sig vara héllbara med god marginal ska detta inte automatisk tolkas som att
ett reformutrymme féreligger i dag. Om finanserna tvirtom visar sig vara
lingsiktigt ohallbara ska det tolkas som att det finns tecken pd obalanser
och att dessa bor utredas vidare.!67

I Virpropositionen 2010 tolkades en S2-indikator 1 intervallet mellan
-1 och 1 som att finanspolitiken 4r hallbar. En indikator mellan 1 och
3 (eller -1 och -3) tolkades som att politiken troligen bor dndras,
medan en indikator Over 3 (under -3) ansags innebira att:
”sannolikheten [dr] stor att politiken kommer att behovas laggas om
och att detta kommer att behéva ske tidigare d4n om indikatorvirdet
ir mindre”.'”

Det verkar sdledes som att en annan tolkning giller i dr. Detta
understryker slutsatsen ovan och 1 vira tidigare rapporter att

begreppen rittvisa och foérdelning mellan generationer ir oklara i

166 Varpropositionen 2011, s 256.
167 Tbid, s 237.
168 Virpropositionen 2010, s 266.
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Finansdepartementets tinkande. Darfor ar det inte heller klart hur
man bor tolka bedémningarna av finanspolitisk héllbarhet. Detta
underlittas inte heller av stora, ofta forekommande och oforklarade
andringar i antagandena bakom hallbarhetskalkylerna.

4.5 Pensionssystemet och langsiktig hall-
barhet

Pensionssystemets utformning dr en viktig faktor som paverkar de
offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. Jamfort med de flesta
andra industrilinder kan de negativa effekterna pa de offentliga
finanserna av en aldrande befolkning antas bli mindre i Sverige till
foljd av den pensionsreform som beslutades 1994 och som borjade
tillimpas frin 1999. Det allmidnna pensionssystemet ar numera
avgiftsbestimt och inte som tidigare férmansbestimt. Om
regelsystemet fOljs innebdr det att pensionerna anpassas till de fasta
avgifterna. Nir antalet pensiondrer Okar 1 forhallande till de
sysselsatta, kommer dirfoér de utgiende pensionerna att minska i
forhallande till l6nerna. Pafrestningar pa de offentliga finanserna
kommer dnda att uppkomma genom att andelen forvirvsarbetande
av befolkningen, som genererar skatteintdkter minskar, samtidigt som
kostnaderna for dldreomsorg och sjukvard okar.

4.5.1 Regeringens resonemang

Regeringen har tidigare motiverat éverskottsmalet bl a med att det
krivs ett fortida sparande for att finansiera de offentligfinansiella
kostnader som den demografiska utvecklingen fér med sig. Vi
menade 1 var rapport fran 2009 att argument om savil férdelning
mellan generationer som utjimning av skattesatserna Over tiden i
stillet talade for att de generationer som kommer att leva lingre dn
dagens ocksi borde finansiera detta genom att arbeta lingre.'” T
Virpropositionen 2010 klargjorde regeringen som ett svar pa vart
papekande att fortida sparande inte ska anvindas for att finansiera
vare sig framtida kostnader som uppkommer till foljd av
kontinuerligt 6kande livslingd eller framtida kvalitetsférbiéttringar i

16 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitten 2.3 och 6.3.
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vilfirdstjinsterna.”””  Varpropositionen 2011 gor ett liknande
stillningstagande.'”

I var rapport fran 2010 vilkomnade vi regeringens klarligeanden,
men vi konstaterade ocksa att det inte dr sannolikt att pensions-
reglerna skapar drivkrafter for en fran samhillsekonomisk synpunkt
tillricklig héjning av pensionsaldern.'” De privatekonomiska incita-
menten 1 pensionssystemet tar nimligen inte hidnsyn till de okade
skatteintikter som uppstar vid senare uttrdde fran arbetsmarknaden.

Budgetpropositionen fér 2011 kommenterar virt resonemang
med att det ”’i pensionssystemet finns en inbyged incitamentsstruktur
som, enligt regeringens mening, boér leda till att den effektiva
pensionsildern automatiskt 6kar 6ver tiden”.'” Detta ir riktigt men
fortfarande kvarstar problemet att de privatekonomiska incitamenten
inte speglar de samhillsekonomiska konsekvenserna.

Regeringen framhiller ocksa att den har genomfért en rad
atgirder inom skatteomradet for att Oka arbetskraftsdeltagandet
bland ildre.'™ Detta syftar sannolikt pa det “dubbla” jobbskatt-
eavdrag som inforts for personer 6ver 65 ar och pa att arbetsgivare
inte behover betala andra sociala avgifter for dldre dn den lagstadgade
alderspensionsavgiften pa drygt 10 procent av 16nen.'” Detta
argument ar emellertid tveksamt i sammanhanget, eftersom fler
arbetstimmar for édldre till f6ljd av skattesinkningar ger ett positivt
nettobidrag till de offentliga finanserna endast om sjilvfinansierings-
graden ir storre dn ett, dvs om de Okade skatteintikter som foljer av
fler arbetstimmar viger upp de minskade skatteintikterna till f6ljd av
ligre skattesatser for de adldre som redan arbetar. Sjilvfinansierings-
grader 6ver ett dr ovanliga vid skattesinkningar. Vi kdnner inte till
nagra kalkyler som visar sidana resultat just for de skattesinkningar
som genomforts for att Oka de aldres arbetsutbud. Nagra sidana
berakningar har inte heller gjorts inom Finansdepartementet: tvirtom
har departementet i sina mikrosimuleringsstudier av jobbskatte-
avdragets effekter pa grund av metodmaissiga problem — alltfor fa
tidigare observationer av aldres arbetsmarknadsbeteende — avstatt
fran att forsoka berikna utbudseffekterna for ildre. De generella

170 Varpropositionen 2010, s 88.

17t Virpropositionen 2011, s 238.

172 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 4.1.6.

173 Budgetpropositionen for 2011, s 260.

174 Ibid.

175 For anstillda under 65 dr uppgér de lagstadgade sociala avgifterna till ca 31,5 procent.
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skattesinkningar for personer 6ver 65 ar som genomforts, liksom de
som enligt drets varproposition planeras motverkar dessutom en
okning av arbetsutbudet for dldre genom en s k inkomsteffekt (dldre
”far rad” att arbeta mindre).

Regeringen hinvisar i Budgetpropositionen for 2011 till
ambitionen att under mandatperioden hdja aldersgransen for ritten
att kvarsta 1 anstallning (aldern f6r avgangsskyldighet) fran dagens 67
till 69 ar."”® En sidan forindring skulle ha en otvetydigt positiv effekt
pa de offentliga finanserna. Den kan emellertid inte antas vara
tillricklig. Den 6kar visserligen méjligheterna f6r den som — pa basis
av de privatekonomiska incitamenten i pensionssystemet att arbeta
lingre ndr pensionerna anpassas till en 6kad forsorjningskvot — vill
senarelidgga sitt uttride fran arbetsmarknaden. Men férindringen
skulle inte gora nagot at det grundliggande problemet att de
privatekonomiska drivkrafterna inte fullt ut speglar de samhaills-
ekonomiska vinsterna med senare pensionering.

4.5.2 En procedur fér regelbundna &versyner av
pensionsreglerna

Regeringen beslutade nyligen att tillsitta en utredning som “mot
bakgrund av en 6kande medellivslingd och ett férestaende antal dldre
1 forhallande till antalet fOrvirvsaktiva” ska “analysera de
pensionsrelaterade aldersgrinserna samt de hinder och mdjligheter
som finns for ett lingre arbetsliv’. Utredningen ska ocksa ’ta fram
forslag och alternativa strategier fér hur de pensionsrelaterade
aldersgrinserna ska hanteras”.'”” Direktiven till utredningen har tagits
fram i samrad med den s k Pensionsgruppen, dir de partier som stod
bakom pensionsreformen ér representerade. Vi har tidigare efterlyst
ett sadant initiativ och vilkomnar det dirfor.'™

Danmark kan vara ett foregangsexempel. Dir har ett system
inférts som innebir att pensionsialdern styrs av den forvintade
aterstaende livslingden for 60-aringar: enligt reglerna ska den
forvintade tiden som pensionir hallas konstant vid 19 V2 ar. Beslut
om eventuella anpassningar ska tas vart femte ar och dessa sker i sd

176 Budgetpropositionen for 2011, s 260.
177 Dir. 2011:34.
178 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3 och 6.3.
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fall med tio ars framférhéllning.m En siddan automatik kan inte lika

enkelt inforas 1 Sverige, eftersom det inte finns nagon lagstadgad
pensionsalder utan denna bestims sjilv av individen. Automatiken
skulle 1 stallet behova gilla flera parametrar 1 pensionssystemet:

1. Den ldgsta dldern fOr att ta ut den allminna pensionen. Den ir
idag 61 ar.

2. Den alder vid vilken ritten till ersdttning fran andra social-
forsdkringar  upphor. Denna dlder 4r nu 65 ar fOr
arbetsloshetsforsikringen. For den som fyllt 65 ar kan
Forsikringskassan dra in ritten till sjukpenning efter 180 dagar.
Efter 70 ars alder kan sjukpenning utga under hogst 180 dagar.lgo

3. Den ldgsta aldern for att fa garantipension, som idag dr 65 ar.
Garantipension ges till den som har ingen eller lag
inkomstgrundad pension.

4. Aldern  for avgangsskyldighet, dvs den  alder da
anstillningsskyddslagstiftningen slutar att gilla. Den ir idag 67 ar.

Fordelen med en automatisk anpassning av pensionsreglerna enligt i
forvig bestimda principer ar att det skapas storre forutsebarhet for
enskilda individer. Det borde ocksa vara littare att fa acceptans for
beslut som foljer en etablerad princip om att aldersgrinserna ska
anpassas till livslingdens utveckling dn f6r beslut som tas fran fall till
fall och di kan komma att innebdra stora ovintade engings-
forindringar. Det giller sirskilt 1 friga om de beslut som kan antas
vara de mest kontroversiella, dvs de som giller den lagsta aldern for
att ga 1 pension (och dir dn sa linge inga forslag till forindringar
aktualiserats av regeringen).

En mindre radikal variant vore en bred politisk 6verenskommelse
om att den genomsnittliga pensionsaldern ska 6ka i samma takt som
den forvintade livslingden och att det med viss periodicitet — t ex
vart femte ar som i Danmark — ska gbras Gversyner av att detta
verkligen sker. En sidan 6verenskommelse bor innehalla ataganden
om att gora férindringar 1 de ovan diskuterade pensionsreglerna ifall
sa behovs for att dstadkomma den efterstrivade héjningen av den
effektiva pensionsaldern.

17 Se Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3.2.
180 Se ocksd SNS (2011).
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Figur 4.5 Medellivslangd och effektiv pensionsalder
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Anm: Effektiv pensionsélder definieras som genomsnittsaldern for dem som dr 6ver 40 ar och limnar
arbetskraften for att gi i pension.
Killor: SCB och OECD.

Figur 4.6 Kvoten mellan effektiv pensionsalder och medellivslangd,
procent
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Som framgir av Figur 4.5 har den férvantade livslingden vid 65 ars
alder oOkat i stadig takt sedan 1970. Samtidigt foll den effektiva
pensionsaldern fram till mitten av 1990-talet. Direfter har det skett
en viss uppgang, sirskilt under de senaste dren. Figur 4.6 visar hur
kvoten mellan effektiv pensionsalder och forvintad livslingd foll fran
83,4 procent 1970 till 75,2 procent 1995. Kvoten har direfter 6kat till
ca 76,6 procent 2009.

Oversyner av hur den effektiva pensionsildern forindrats bor
beakta hur dessa kommit till stind. Om en senareliggning av dldern
for uttride fran arbetsmarknaden motiveras av att regeringen vill att
de generationer som lever lingre sjilva ska sta for de offentliga
finansiella kostnaderna f6r detta, spelar det uppenbarligen roll vilka
medel som anviands. Om senare pensionering uppnds genom
skattesinkningar som netto innebdr ligre skatteintikter, har dessa
inte motverkat de offentligfinansiella problem som en éldrande
befolkning kan leda till. Detta utgor ett ytterligare argument for att
utveckla generationskalkyler av det slag som diskuteras i avsnitt 4.2.

Regelbundna 6versyner av pensionsreglerna bor ocksa beakta
arbetsmarknadsutvecklingen i stort. Det avgorande f6r mojligheterna
att finansiera en aldrande befolkning dr den trendmissiga
utvecklingen av det totala antalet arbetade timmar per person i
befolkningen. Denna paverkas av en rad olika faktorer: arbetskrafts-
deltagandet, sysselsittningen bland dem som deltar i arbetskraften,
hur manga av de sysselsatta som dr i arbete och arbetstiden f6r dem
som arbetar. Som framgar av Figur 4.7 foll antalet arbetade timmar
per person under 1990-talskrisen och har sedan visat endast en svag
trendmassig Okning.
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Figur 4.7 Arligt antal arbetade timmar per person i befolkningen
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Killor: Konjunkturinstitutet och SCB.

For arbetskraftsdeltagandet dr aldern for intride pa arbetsmarknaden
lika viktig som aldern for uttride. Det dr t ex vilkdnt att den
genomsnittliga examensaldern fOor universitets- och hogskole-
studerande ir internationellt sett mycket hég 1 Sverige (29 ar; Island
ir det enda OECD-land som ligger hogre). Detta har nyligen
analyserats av Langtidsutredningen, som aktualiserat tanken att
studiemedelssystemet ska forindras sa att det ger starkare drivkrafter
att ta examen tidigt: forslaget ér att den andel av studiemedlen som
studenterna ska betala tillbaka kopplas till examensaldern.'™ Ju mer
av sadana atgirder som genomfdrs och bidrar till att 6ka antalet
arbetade timmar per person 6ver livet, desto mindre blir de krav som
stalls pa forindringar av pensionsreglerna for att mota de
demografiska férindringarna.

Ett potentiellt problem med hdjningar av pensionsaldern ir
fordelningsaspekterna. Hilsosituationen for dldre varierar kraftigt
mellan individer. Dessa skillnader forefaller i hog grad hinga ihop
med socioekonomiska faktorer, sirskilt utbildningsnivad."”” Det
relevanta i sammanhanget dr emellertid om — och i sa fall 1 vilken

181 Langtidsutredningen (2011), kapitel 10.
182 Se Gabriella Sjogren Lindquists och Eskil Wadensjés underlagsrapport till Finanspolitiska radet 2009
(Sjogren Lindquist och Wadensjé 2009).
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utstrickning — forindringarna 1 livslingd och de hilsomissiga
forutsittningarna for att fortsitta arbeta i hogre alder skiljer sig at
mellan olika grupper.'™ Det ir sannolikt att regelférindringar i syfte
att hoja pensionsdldern kan kriva att dldre personer med allvarliga
hilsoproblem ges generdsa mojligheter till sjukskrivning och
fortidspensionering. De skirpningar som gjorts av sjukforsikrings-
reglerna kan dirfér forsvara en polittk som syftar till senare
alderspensionering. Det kan inte minst férsvaga det opinionsmassiga
stodet for en sidan politik. Detta dr en problematik som behéver
hanteras om pensionsaldern ska hojas.

4.5.3 Slutsatser

Vi vilkomnar att regeringen tillsatt en utredning med uppgift att ta
fram forlag f6r hur den genomsnittliga pensionsaldern ska kunna
héjas. Det dr bra att utredningen ska 6verviga bade om detta kan ske
med automatik genom “indexering” av aldersrelaterade pensions-
grinser till medellivslingden och om det kan ske genom successiva
politiska beslut. Den férsta metoden innebér férmodligen en storre
sannolikhet f6r att en hojning av pensionsaldern verkligen kommer
till stind, samtidigt som det blir littare for individerna att férutse hur
pensionsvillkoren kommer att foérandras. Fordelen med successiva
politiska beslut dr att det blir littare att ta hdnsyn till andra faktorer, t
ex hur antalet arbetade timmar paverkas av forindringar av
intridesaldern pa arbetsmarknaden, av sysselsittningsgraden och av
medelarbetstiden.

Det ir vidare positivt att utredningen ska limna “férslag till
atgirder inom arbetsmilj6 eller andra omraden som ger férbittrade
forutsattningar for att arbeta lingre upp i édldrarna”. Vi har i det
sammanhanget pekat pa behovet av  samordning med
sjukforsikringen. Regelforindringar som gor det mindre fordelaktigt
att ga i pension tidigt kan behéva kombineras med regelférindringar
1 sjukforsakringen som behandlar dldre med hailsoproblem mer
generdst 4n dagens system.

183 Velferdskommissionen (2006) i Danmark fann att den stigande livslingden under sedan mitten av
1990-talet kommit olika socioekonomiska grupper till del i ungefir samma utstrickning.
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5 Makrofinansiell reglering

Detta kapitel sammanfattar de lirdomar om makrofinansiell
overvakning och reglering som kan dras fran den globala finanskrisen
och forsoker omsitta dem pa svenska forhallanden. Kapitlet
utmynnar i en klar rekommendation: det nuvarande ramverket for
finansiell stabilitet bor forstirkas. Vi diskuterar tvd alternativ. Det
forsta ar att Riksbanken far stbrre ansvar f6r makrofinansiell stabilitet.
Den andra vigen dr att inritta en ny myndighet, ett finansiellt
stabilitetsrad, med uppgiften att identifiera finansiella systemrisker och
foresla atgirder.

De senaste arens internationella finanskris har utlést en intensiv
diskussion om hur framtida sddana kriser bor forebyggas. De
ansvariga for den ekonomiska politiken, liksom nationalekonomer
och finansiella ekonomer vid universitet och internationella
organisationer som IMF och OECD, underskattade grovt de
finansiella systemrisker som byggdes upp fore krisen.

Efter krisen har en rad forslag for att forstirka den finansiella
stabiliteten lagts fram. Finansiell stabilitet var ett mal for den
ekonomiska politiken tidigare, men det har nu blivit ett dnnu mer
uttalat mal. Fokus har hamnat pa makrofinansiell tillsyn och reglering
som dr inriktade pa hela det finansiella systemet till skillnad frin den
traditionella formen av finansiell reglering. Denna ér koncentrerad pa
enskilda finansiella foretag, enskilda finansiella instrument eller
enskilda marknader."®

For nirvarande pagar ett internationellt arbete fOr att etablera
limpliga former f6r den makrofinansiella Overvakningen och
regleringen. En svar utmaning 4r att dra grinserna for ansvaret for
finansiell stabilitet mellan centralbanken, finansdepartementet och
tillsynsmyndigheten.

Avsnitt 5.1 redogor for sambandet mellan statens finanser och
ekonomiska kriser. Avsnitt 5.2 diskuterar hur finanskrisen har
paverkat synen pa teorin for stabiliseringspolitiken. Givet att
finansiell stabilitet blir ett prioriterat mal, féljer fragan hur detta mal
ska definieras. Ett svar limnas i avsnitt 5.3. Avsnitt 5.4 ger en
teoretisk ram for att analysera finansiell stabilitet. Avsnitt 5.5
beskriver medel som stir till buds for att nd milet finansiell stabilitet.

184 Makrofinansiell politik ticker tvd aspekter: makrofinansiell tillsyn (eller Gvervakning) och
makrofinansiell reglering. Se bl a Davis och Karim (2010).
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Avsnitt 5.6 beskriver ramverket for finansiell stabilitet 1 Sverige och
diskuterar vilka forindringar som kan vara limpliga. Avsnitt 5.7
sammanfattar.

5.1 Kostnader for kriser

Den djupa kris virldsekonomin just gatt igenom pekar pa ett starkt
samband mellan statens finanser och den ekonomiska nedgingen.
Nedgangen har lett till kraftigt stigande offentlig skuldsittning i savil
USA som Europa. Den kris som boérjade 1 det finansiella systemet i
USA 2007 forsimrade raskt den federala budgeten. Bankkrisen blev
en budgetkris. Samma forlopp dr tydligt inom euroomridet.
Budgetunderskotten 1 nagra linder som dr euromedlemmar har natt
ohallbara nivaer.

Den nira kopplingen mellan statens finanser och konjunktur-
nedging framkommer under alla stérre konjunktursvackor i modern
tid, sdrskilt under dem som wvarit uttalade finansiella kriser. Detta
illustreras av de svenska erfarenheterna i Figur 5.1, som visar den
offentliga sektorns finansiella sparande 1950-2012, och Figur 5.2,
som visar statsskuldens utveckling under samma period.

Djupa ekonomiska kriser dr som regel kopplade till allvarliga
problem inom det finansiella systemet. En finansiell kris leder, om
den ir begrinsad, inte nédvindigtvis till en svar realekonomisk kris.
Borskraschen 2001/02 efter IT-bubblan skapade ingen storre
nedgang i BNP, frimst darfor att banksystemet inte var exponerat
mot borsen. Den senaste finanskrisen — med dess koppling mellan
fastighetsmarknaden och banksystemets bolain — medférde emellertid
en nedging i virldsekonomin som ndrmast kan jamforas med 1930-
talets Great Depression.'®

Den offentliga sektorns sparande i Sverige uppvisar tva kraftiga
torsvagningar i Figur 5.1. Den férsta sammanfaller med de bigge
oljeprischockerna, OPEC I i mitten av 1970-talet och OPEC 1II 1
borjan av 1980-talet. Den andra fOrsvagningen dr resultatet av den
inhemska finanskrisen i bérjan av 1990-talet. Statsskuldens utveckling
1 Figur 5.2 dr en aterspegling av forindringarna i den offentliga
sektorns finansiella sparande i Figur 5.1.

185 Se bl a Albers och Jonung (2011) och Eichengreen och O’Rourke (2009). Finanskriser som invol-
verar bostadsmarknaden tycks vara den mest allvarliga formen av finanskris.
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Figur 5.1 Den offentliga sektorns finansiella sparande, procent av
BNP
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Anm: De skuggade filten markerar ar med djup ekonomisk kris enligt dateringen i Tabell 5.1.
Kiillor: 1950-1993 SCB (2008), 1993-2012 Konjunkturinstitutet.

Figur 5.2 Statsskulden, procent av BNP
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Anm: De skuggade filten markerar 4r med djup ekonomisk kris enligt dateringen i Tabell 5.1.
Killor: Riksgilden och Konjunkturinstitutet.
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En ekonomisk kris paverkar statsfinanserna genom flera kanaler.
En viktig kanal d4r de sk automatiska stabilisatorerna, dvs de
automatiska forandringar i skatteintikter och offentliga utgifter som
sker till f6ljd av konjunkturutvecklingen.'®® Under uppbyggnaden av
en finansiell kris fungerar de automatiska stabilisatorerna sa att de
offentliga finansernas ser ”starka” ut: skatteintikterna vixer snabbare
in de offentliga utgifterna under hogkonjunkturen, dvs under booz.
Nir boom 6vergar till bust, sker ett kraftigt omslag i den offentliga
sektorns finansiella sparande. Nedgingen 1 produktion och
sysselsittning leder till ligre skatteintikter och hogre utgifter for
arbetsloshet. De kraftiga svingningarna i priser pa tillgingar som
aktier och bostiader, en central del i boom-bust monstret, bidrar till att
gora statsbudgetens utfall starkt cykliskt bl a genom beskattningen av
vinster, kapitalavkastning och férmégenheter.'’

Vid en finanskris viljer staten som regel att stodja det finansiella
systemet. Det kan ske genom direkt stdd till banker och andra
finansinstitut for att stirka deras kapitalbas, genom att staten tar Gver
nédlidande lan och fallerande institutioner samt genom olika former
av indirekt stéd som garantier till institut av olika slag. Vid
finanskriser ”socialiseras” saledes delar av forlusterna i det finansiella
systemet. Kostnaderna for dessa statliga stodinsatser kan bli enorma,
sarskilt pa kort sikt, vilket illustreras av krisforloppen 1 Finland,
Norge och Sverige i borjan av 1990-talet liksom av utvecklingen i
savil USA som flera EU-linder idag.'

Under extrema kriser kan budgetunderskotten bli ohallbara. En
16sning blir da skuldnedskrivning — partiell eller fullstindig. Argentina
ar ett 1 tiden ndrliggande exempel. Det gar inte att utesluta ett sidant
forlopp i nigra av de mest skuldexponerade linderna inom euro-
omradet.

Ovan har kostnaden f{6r finansiella kriser diskuterats ur ett
statsfinansiellt perspektiv. De samhillsekonomiska kostnaderna ar
dock de allvarligaste. Tabell 5.1 visar forlusterna i real BNP, industri-
produktion och sysselsittning i Sveriges sju djupaste ekonomiska
kriser i modern tid: 1877/78, 1907, 1920/21, 1931-1933, oljekrisen

186 Se avsnitt 2 i kapitel 1.

187 Sambandet mellan tillgdngspriser under boom-bust och budgetsaldo i flera linder analyseras av
Eschenbach och Schuknecht (2004). Ménstret i Finland och Sverige under finanskrisen i botjan av
1990-talet behandlas i Jonung m fl (2009b).

188 Det statliga stodet till banksektorn under aren 1991-1993, miitt i relation till BNP, var 8,1 procent i
Finland, 3,6 procent i Norge och 4,1 i Sverige. Se Vastrup (2009).
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1976/77 (OPEC I) och 1980-1982 (OPEC II), 1991-1993 samt den
senaste krisen 2008/09.

Alla kriser i Tabell 5.1, utom OPEC I och 11, idr nira kopplade till
den finansiella utvecklingen. De idr antingen genererade av utlindska
finansiella obalanser, som kriserna 1877/78, 1907, 1931-1933 och
2008/09, eller skapade av inhemsk penning- och finanspolitik som
kriserna 1920/21 och 1991-1993. Kostnaden for den senaste krisen
aterspeglas frimst i industriproduktionen. Foérlusten i BNP och
sysselsittning ar klart ligre dn forlusten i industriproduktion. Detta
monster forklaras av att den globala krisen i forsta hand triffade den
utrikeshandelsberoende industrin i Sverige.

De stora fallen i produktion och sysselsittning som féljer med
djupa kriser dr den viktigaste orsaken till kraftiga foérsvagningar av de
offentliga finanserna. Det dr dessa kriser som dterspeglas i kraftiga
sviangningar 1 budgetutfall och statsskuld. Nar vil en kris har brutit
ut, dominerar den helt finanspolitiken — som fallet nu dr i de flesta
EU-linder och USA.

Hinsyn till den samhillsekonomiska utvecklingen i stort — liksom
till statens finanser — ger goda argument for en ekonomisk politik
vilken har som ett av sina viktigaste mal att forhindra finansiella
obalanser.

5.2 Finanskrisen och stabiliseringspolitiken

En livlig debatt har uppstatt om vad som orsakade den globala
finanskris som bétjade under 2007.""Av denna framgir att de
ansvariga for stabiliseringspolitiken underskattade riskerna med
finansiella obalanser. Denna férsummelse kan delvis férklaras med
den syn pa penning- och finanspolitiken som var dominerande innan
the Great Recession brot ut.

Fore krisen wvar receptet for framgangsrik penning- och
finanspolitik i korthet féljande."” Penningpolitiken skulle vara
inriktad pa att uppritthalla lag och stabil inflation genom styrning av
den korta rintan. Uppdraget hade delegerats till centralbanker som
gjorts sjilvstindiga fran det politiska systemet. Finanspolitiken skulle
frimst bygga pd de automatiska stabilisatorerna. Diskretionir

189 Litteraturen om orsakerna till krisen sammanfattas av bl a Davies (2010). Han behandlar 6versiktligt
ett 30-tal forklaringar.
190 Se bl a Blanchard m f1 (2010).
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finanspolitik, dvs aktiva beslut om atgirder fran fall till fall, skulle
undvikas. Finanspolitiken borde i stillet vara regelstyrd.”' Over
konjunkturcykeln skulle den offentliga sektorns budget vara
balanserad eller ge Gverskott.

Denna samsyn om makropolitiken, som vixte fram under andra
hilften av 1980-talet och under 1990-talet, vilade bl a pa uppfatt-
ningen att frestelserna for ansvariga politiker att bedriva en expansiv
och kortsiktig finans- och penningpolitik var starka. Deras fokus pa
den korta sikten sdgs som orsaken till stigande underskott i de
offentliga finanserna och till hog inflation under 1970- och 1980-
talet.

Marknadsekonomin betraktades fére den senaste krisen av de
flesta makroekonomer som ett stabilt system som inte var beniget att
hamna i krisligen. Den finansiella sektorn uppfattades som en
betydelsefull motor bakom ckonomisk tillvixt. De madnga
innovationerna inom det finansiella systemet — bl a de som féljde i
sparen av den finansiella avregleringen under 1980- och 1990-talet —
sags som gynnsamma savil for det finansiella systemet som for
samhillsekonomin i stort. Finansiell instabilitet och finansiella kriser
fanns inte pa agendan f6r den ckonomiska politiken i USA och
Europa och knappast heller for forskarna inom makroekonomi. Det
var huvudsakligen ekonomer med intresse f6r utvecklingslinder eller
tor det historiska perspektivet som dgnade sig 4t dessa fragor.

Det stabiliseringspolitiska receptet, som sammanfattats ovan,
forutsattes leda till monetir (wometary) och finanspolitisk (fiscal)
stabilitet — och dirmed till makroekonomisk balans. Den makro-
ckonomiska utvecklingen fran 1980-talets mitt fram till dagens kris —
the Great Moderation — med lag inflation, relativt god tillvixt och sma
konjunktursviangningar jamfort med monstret under 1970-talet och
bérjan pa 1980-talet togs till intdkt for att ordinationen fungerade.

Huvudfiran inom makroekonomisk teori lag i linje med denna
tolkning av den ekonomiska utvecklingen. Jamviktsmodeller byggda
pa antaganden om rationella forvintningar och rationellt beteende
intog en dominerande stillning inom makroekonomisk forskning.

Den globala finanskrisen visade pa ett handgripligt sitt att den
etablerade synen pa stabiliseringspolitiken var behiftad med stora
svagheter. Den blundade for de risker som utvecklades pa de

191 Diskretionir finanspolitik 4r motsatsen till regelbestimd finanspolitik.
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finansiella marknaderna. Den sig inte hur en vidlyftig kreditgivning
till hushéll och foretag kombinerad med spekulation i stigande fastig-
hetspriser lade grunden f6r den djupaste ligkonjunkturen sedan
1930-talet.

Kritik har riktats mot att centralbanker virlden Gver, genom att
tillita en alltfér kraftig kredittillvixt, bidrog till de finansiella
obalanser som utloste den globala krisen. Nir centralbankerna
dessutom tvingades till akut krisbekdmpning med hjilp av extremt
laga rintor, okonventionell penningpolitik (guantitative easing) och
olika former av stoéd till finansiella institutioner, hamnade de i ett
politiskt kraftfilt utanfér den traditionella centralbankspolitiken. De
framstod inte lingre som sjilvstindiga fran Gvrig ekonomisk politik.
Krisen har dirfor forsvagat trovirdigheten for den strategi for
penningpolitiken byged pa inflationsmal (inflation  targeting) och
sjalvstindiga centralbanker som var dominerande fére krisen. '

Krisen undergrivde ocksi den finanspolitiska stabiliteten. De
automatiska stabilisatorerna bidrog till ett vaxande gap mellan
skatteintakter, som foll till £6ljd av krisen, och offentliga utgifter, som
vixte pa grund av krisen. Diskretiondra atgirder sattes in i stor skala
for att skydda foretag och jobb. Det keynesianska synsittet, som
hade tappat trovirdighet under 1980- och 1990-talet, kom snabbt i
ropet igen pa internationell niva. Finanspolitiska regelverk — som
EUs — sveptes at sidan. Resultatet har blivit stora budgetunderskott
och vixande statsskuld i stort sett i hela vastvarlden, i vissa fall akut
statsfinansiell kris.

Regeringar valde att stodja det finansiella systemet med enorma
belopp fér att undvika bankkonkurser.'” Privata skulder
forvandlades till offentliga skulder — en process som omedelbart
registrerades 1 storre statsskulder. De ansvariga for savil penning-
som finanspolitiken tvingades upptrida som langivare och képare av
finansiella tillgangar 1 stor skala. De 6vergav dirmed det gillande
receptet for stabiliseringspolitiken byged pa regler och automatik.

Den globala finanskrisen har dven utlost en strid i den akademiska
virlden."” Miénga forskare ifragasitter vad de anser vara “vackert-

192 Se t ex Leijonhufvud (2010).

193 Se Kim och Kumar (2010) for en internationell 6versikt 6ver det statliga stodet till finanssektorn
under den aktuella krisen.

194 Se temanumret av Ekonomisk Debatt kring krisen i makroteorin med inligg av Andersen (2010b),
Flodén (2010), Leijonhufvud (2010) och Lindbeck (2010). Se ocksd Nationalekonomiska Féreningens
forhandlingar i Ekonomisk Debatt 2010:3 och Calmfors (2009). Den internationella litteraturen ér
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vider-modeller” inom makroteorin, vilka visade sig vilseledande.
Ekonomkaren, med ndgra undantag, gav otillricklig uppmirksamhet
at riskerna med de finansiella obalanser som ledde till den globala
krisen. Etablerade modeller inom makroekonomi och finansiell
ekonomi — och dirmed receptet for stabiliseringspolitiken — har
foljaktligen hamnat under stark kritik.

5.3 Finansiell stabilitet som mal

Krisen har gett malet finansiell stabilitet storre prioritet. Hur passar
detta mal in i den gingse ramen fér ekonomisk politik? Traditionellt
diskuteras den ekonomiska politiken under tre huvudrubriker:
allokering, dvs resursanvindning, foérdelning och stabilisering.
Stabiliseringspolitiken innefattar dels penningpolitiken, vilken ligger
under Riksbanken, dels finanspolitiken, som utformas av regeringen.

5.3.1 Mal och medel fér stabiliseringspolitiken

I ett historiskt perspektiv har malen, medlen och den institutionella
ramen fOr svensk stabiliseringspolitik befunnit sig i stindig
omvandling, frimst paverkad av djupa ekonomiska kriser. 1930-talets
depression ir ett viktigt vagskdl. Den 6ppnade for det keynesianska
recept enligt vilket finanspolitiken fick en mer aktiv roll pd bekostnad
av  penningpolitiken och dir valuta- och kreditmarknaderna
underkastades omfattande regleringar.

Under artiondena ndrmast efter andra virldskriget hade
stabiliseringspolitiken frimst tre mal: full sysselsittning, stabilt
penningvirde och extern balans (jimvikt i betalningsbalansen)."”
Sverige deltog i det internationella Bretton Woods-systemet fran
borjan av 1950-talet till borjan av 1970-talet nidr systemet brot
samman. Det var baserat pa fasta vixelkurser mot den amerikanska
dollarn, vilket innebar att extern balans fungerade som en restriktion
pa stabiliseringspolitiken. Extern balans for att virna om den fasta
vaxelkursen for kronan var en Overgripande prioritet under denna

period.

enorm. Se t ex Buiter (2009), Caballero (2010), Krugman (2009) samt Leijonhufvud (2011) fér nigra
perspektiv.

195 Se t ex Lundberg och Wibble (1970), som definierade full sysselsittning som en arbetsléshet under
tvd procent och stabilt penningvirde som mindre dn fyra procents inflation. Lundberg och Wibble
nimnde ocksa mer dn fyra procents arlig tillvixt som “en visentlig nationell ambition”.
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Bretton Woods-systemet vilade pa valutareglering, dvs pa
restriktioner pa flodet av kapital 6ver grinserna. Sverige var saledes
avskdrmat fran omvirlden pa det finansiella planet. I skydd av
valutareglingen kunde det inhemska finansiella systemet underkastas
ett omfattande regelverk dar Riksbanken direkt styrde rintorna och
kreditstrommarna. Kreditvolymens tillvixt bestimdes ensidigt av
Riksbanken i denna institutionella ram.

De externa och interna regleringarna skapade finansiell stabilitet.
Bretton Woods-perioden karakteriserades siledes av en mycket lig
frekvens av finansiella kriser.'” Finansiell stabilitet var dirmed inte en
aktuell fraga pa den politiska dagordningen.

Makten  6ver  stabiliseringspolitiken  vilade hos  Finans-
departementet. Finansministern hade en unikt stark stillning genom
sin kontroll Gver i stort sett samtliga ekonomisk-politiska instrument.
Under denna tid hade Finansdepartementet ett starkt inflytande Gver
Riksbanken.

Sammanbrottet f6r Bretton Woods-systemet under 1970-talet och
den finansiella avregleringen i Sverige under 1980-talets senare del
Oppnade for en ny uppsittning mal, medel och institutioner for
stabiliseringspolitiken. Avregleringen blev startskottet f6r det boom-
bust térlopp som gav upphov till den djupa recessionen i borjan av
1990-talet. 1990-talskrisen banade i sin tur vag for en rorlig vixelkurs
tor kronan, fri kapitalrérlighet samt en klar arbetsférdelning mellan
Riksbanken och Finansdepartementet.

Efter 1990-talskrisen blev Riksbanken sjilvstindig frin Finans-
departementet. Bankens frimsta uppgift blev att virna om monetir
stabilitet, dvs lag och stabil inflation. For finanspolitiken blev malet
[finanspolitisk  stabilitet. Detta sistndmnda mal formulerades inom ett
nytt finanspolitiskt ramverk med oOverskottsmal for hela den
offentliga sektorn, utgiftstak for staten samt krav pa budgetbalans i
kommuner och landsting."”” Monetir och finanspolitisk stabilitet ir
s k intermedidra mal. De dr delmal som, om de uppnds, bidrar till att na
det Overgripande malet for stabiliseringspolitiken, namligen makro-
ekonomisk balans, dvs hégt och jaimt resursutnyttjande.

1% Se Bordo m fl (2001) for en studie av frekvensen av finansiella kriser under olika stabiliserings-
politiska regimer.

197 Finanspolitisk stabilitet (fiscal stability) har inte en sa entydig definition som monetir stabilitet. En
hallbar statsskuldspolitik 4r ett centralt element.
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Det existerande ramverket for penning- och finanspolitiken i
Sverige vilar pa erfarenheter fran fraimst 1990-talskrisen. Detta
aterspeglas i bla regeringens skrivelse om ramverket for finans-
politiken frin i mars i ar."”® Men den senaste internationella finans-
krisen ger, liksom tidigare kriser, nya lirdomar r6rande
stabiliseringspolitiska mal och medel."”

5.3.2 Finansiell stabilitet - ett nytt mal

Den etablerade uppfattningen fram till de senaste arens finanskris var
att monetir och finanspolitisk stabilitet 4r tillrickliga for att
uppritthalla makroekonomisk balans. Den globala finanskrisen har
nu gett starka argument fOr att finansiell stabilitet bor vara ett tydligt
mal i sig. Darmed behovs ocksa en finansiell politik for att na detta
mal”” Monetir stabilitet och finanspolitisk stabilitet ir siledes
nédvindiga men inte tillrdckliga forutsittningar f6r makroekonomisk
balans.

Nir malet finansiell stabilitet liggs till dagordningen fér den
ckonomiska politiken, aktualiseras fraigor om vilka medel och vilket
institutionellt ramverk som bor viljas f6r att na detta mal. Racker de
regleringsinstrument som finns idag? Boér en ny myndighet inrittas
med uppgiften att utforma den finansiella politiken och 6vervaka den
finansiella stabiliteten? Ett nytt mal ger dessutom med stor
sannolikhet upphov till konflikter med redan etablerade mal f6r den
ekonomiska politiken.

Detta synsitt sammanfattas schematiskt i Figur 5.3. Hir ar
finansiell politik placerad som ett politikomride mellan penning-
politik och finanspolitik. Finansiell stabilitet dr lokaliserat som ett
intermediart mal for stabiliseringspolitiken, inskjutet mellan monetar
och finanspolitisk stabilitet. Placeringen férklaras av den komplexa
vixelverkan mellan de tre politikomradena.

198 Finansdepartementet (2011a).

199 Krisernas roll som drivkraft bakom 4ndringar i den ekonomiska politiken i Sverige under senare
hilften av 1900-talet granskas 1 ESO (1999).

200 Se bl a Borio (2008) for argumenten for finansiell stabilitet som ett eget ekonomisk-politiskt mal.
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Figur 5.3 Samband mellan finansiell politik, penningpolitik och
finanspolitik, schematisk beskrivning

Medel Intermediart mal Slutmal

Penningpolitik Monetar stabilitet

~ v
S~ P

-
\\ ,*"‘\\ //
N - ~So e
_-< <.
- N v ~<
-~ N Pid ~ %
N '
N7 Makroekonomisk
Finansiell politik > Finansiell stabilitet
p AN 4] balans
~
~o // S _-
~*~\ // N ’,”
,"\\ ,”\\
)i Sser” S
7 4"’ \\x\ \\
, - ~< N
,lf” .o \\
Cd A _4A
Finanspolitik Finanspolitisk stabilitet

Anm: Heldragen pil star f6r primirt inflytande, streckad pil f6r sekundir paverkan. Det finns sdledes en
hierarki mellan olika mél fér varje instrument.
Penningpolitiken péaverkar i forsta hand inflationen (den heldragna
pilen till malet monetir stabilitet) men har aven effekter pa finansiell
stabilitet (den streckade pilen till malet finansiell stabilitet) och pa
finanspolitisk stabilitet (den streckade pilen till malet finanspolitisk
stabilitet). Samma resonemang giller for finansiell politik. Den pa-
verkar i forsta hand malet finansiell stabilitet men har ocksa effekter
pa monetir och finanspolitisk stabilitet. Ett liknande resonemang
giller for finanspolitiken. Atgirder som vidtas inom de tre politik-
omradena har saledes verkningar pa andra mal dn det direkta malet.
Om finansiell stabilitet utpekas som ett uttryckligt mal f6r den
ekonomiska politiken, behovs en klar definition. Det finns emellertid
inte nagon sadan. Finansiell stabilitet definieras ibland negativt — som
frinvaron av finansiella instabiliteter, obalanser och kriser. En annan
definition 4r att det finansiella systemet ska fullgdra sin fundamentala
uppgift att fordela krediter och risker utan att skapa obalanser som
hotar den makroekonomiska balansen. Eftersom det finansiella
systemet paverkar sivil resursfordelningen som stabiliteten 1
samhillsekonomin, bor bagge aspekterna uppmirksammas. En sidan
definition har féreslagits av Schinasi (2004):

Ett finansiellt system befinner sig i stabilitet ndr det formér att underlitta
(inte forhindra) samhillsekonomins utveckling och att motverka de
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finansiella obalanser som uppstir endogent eller som foljd av betydande
negativa och ovintade hindelser.

Schinasi fastnar sa smaningom fér en kortare version som inte
nimner det finansiella systemet:

Finansiell stabilitet dr ett tillstind ddr samhillsekonomins mekanismer f6r
att prissitta, allokera och hantera finansiella risker fungerar si vil att de
bidrar till samhillsekonomins omvandling och tillvaxt.

Denna uppfattning aterfinns i manga forklaringar av begreppet
finansiell stabilitet.

Enligt riksbankslagen har Riksbanken som en av sina uppgifter att
“fraimja ett sikert och effektivt betalningsvisende”. Uppgiften har
fatt en bred tolkning som ger Riksbanken ett ansvar f6r den
finansiella stabiliteten 1 Sverige. Riksbanken forklarar finansiell
stabilitet pa foljande satt:

Riksbanken har valt att definiera finansiell stabilitet som att det finansiella

systemet kan uppritthalla sina grundliggande funktioner och dessutom har
motstindskraft mot stérningar som hotar dessa funktioner.

De grundliggande funktionerna omfattar férmedling av betalningar,
omvandling av sparande till konsumtion och investeringar samt
hantering av risker.”” Riksbanken papekar i detta sammanhang att
det ”finns inget enkelt matt pa finansiell stabilitet”.

Riksbankens definition ligger i linje med de tolkningar som gors
av andra centralbanker.”” Ett gemensamt drag 4r tonvikten pa att det
finansiella systemet ska svara for férdelningen av krediter och risker
mellan sparare och investerare och fungera som betalningsférmedlare
pa ett effektivt sitt dven vid negativa storningar.

Ett sitt att sammanfatta diskussionen ovan dr att definiera malet
tor finansiell tillsyn och reglering som att winimera riskerna for framtida
finansiella obalanser och kriser, samtidigt som det finansiella systemet ges goda
mdjligheter att fullgira sina traditionella funktioner samt utvecklas over tiden
som  svar  pa mya utmaningar. Hir finns siledes bdde ett
makroekonomiskt mal, finansiell stabilitet, och ett mikroekonomiskt,
niamligen en val fungerande kredit- och betalningsforsorjning.

201 Se Riksbanken (2010).
22 De flesta centralbanker har férklaringar av begreppet finansiell stabilitet pa sina hemsidor. Ingen
centralbank har, vad vi sett, en kort och koncis definition av begreppet.
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5.4 Teorin for finansiella kriser

Det finns idag inte ndgon allmint accepterad teori fOr finansiella
kriser pa samma sitt som det finns modeller fér penning- och
finanspolitiken 1 grundliggande lirobocker. Det finns dock en
betydande samsyn rorande vissa centrala moment i analysen vilken
ger en tillricklig grund f6r ekonomisk-politiska rekommendationer.
Denna samsyn dr en generalisering av de historiska erfarenheterna av
finansiella kriser.

Ett gemensamt drag i forskningen om finanskriser dr tonvikten pa
kreditvolymen.*” Det ir expansion och kontraktion i mingden
kredit, frimst i den del som 6verfors via bankldn, som dr nyckeln till
forstaelsen av finansiella kriser. I den finansiella dynamiken ar
andringar i belaningsgraden, dvs i kvoten mellan lan och eget kapital,
samt formogenhetseffekter centrala variabler.

Drivkrafterna bakom en finanskris later sig bést diskuteras med
hjilp av det monster av boom-bust som utmairker en finansiell kris. En
positiv impuls startar processen. Det kan wvara en finansiell
avreglering, mer expansiv penning- eller finanspolitik, teknologisk
utveckling som skapar forvintningar om produktivitetstillvixt och
héga vinster eller en kombination av dessa faktorer. Impulsen ger
upphov till 6kad efterfrigan pa kredit. Det finansiella systemet svarar
med ett vixande utbud av krediter. I denna fas bidrar finansiella
innovationer i regel till kreditexpansionen.

Den vixande kreditvolymen leder till stigande priser pa fastigheter
och aktier. Stigande tillgangspriser hojer virdet pa hushallens och
foretagens innchav av realkapital. Balansrikningarna i den privata
sektorn sviller. Hushall och féretag kinner sig rikare. Positiva
formogenhetseffekter bidrar till o6kad optimism och o6kad
riskbendgenhet. Hushéll och féretag far storre mojligheter att ta lan
genom det 6kade virdet pd tillgangar som kan tjaina som sikerhet.
Belaningsgraden stiger. Kreditefterfragan vixer an mer, vilket i sin tur
foder okningen av tillgangspriserna. Detta ger ytterligare positiva
tormogenhetseffekter, =~ mer  optimism  och  uppskruvade
forvintningar. Processen blir sjilvforstirkande. Psykologiska faktorer
som vixande optimism och hogre acceptans for risktagande bidrar
till det kumulativa inslaget. Kreditvolymen vixer i denna fas i en takt

203 Se t ex Davis och Karim (2010), Jorda m f1 (2010) och Reinhart och Rogoff (2009) fér beskrivning av
boom-bust £6rlopp dir kreditutbudet spelar den centrala rollen.
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langt 6ver trenden. Samtidigt uppfattas realrintan, dvs den nominella
rintan korrigerad for férvintad inflation, som lag, vilket driver pa
efterfragan pa krediter och bidrar till stigande formdégenhetsvirden.

De sjilvforstirkande krafterna stéds genom det procykliska
beteendet 1 det finansiella systemet. Den radande optimismen leder
till underskattning av kreditriskerna och simre kreditbedémning.
Bankerna minskar sin kapitaltickning nir de blir mer riskbendgna. De
forlitar sig mer dn tidigare pa kortsiktig upplaning for att finansiera
langfristig utlining under boom-fasen.

Den snabba tillvixten 1 kreditvolymen sprider sig fran det
finansiella systemet till den reala eckonomin. De positiva
formogenhetseffekterna leder till en Overhettad samhillsekonomi
med 6verfull sysselsittning. Hushéllen minskar sitt sparande och Okar
sin konsumtion. Under toppen pa uppgangsfasen blir sparkvoten lag
och ibland negativ. I en 6ppen ekonomi trings exportsektorn ut nir
pris- och l6nedkningar minskar dess konkurrenskraft i forhallande till
utlandet. Tillvixten 1 hemmamarknadssektorn, 1 synnerhet i
byggsektorn, drivs pa av den kreditdrivna uppgangen.

Uppgangen bryts av en negativ impuls som sprider sig genom det
finansiella systemet. Den kan komma frin en atstramning i penning-
eller finanspolitiken, som bidrar till en kraftig uppgang i realrantan,
en omfattande konkurs eller en extern storning frain den globala
ekonomin.

Boom t6ljs nu av bust med stigande rintor och minskad tillvixt i
kreditvolymen. Tillgangsprisinflationen viands till tillgangspris-
deflation.  Fallande  tillgangspriser  leder  till ~ krympande
formoégenheter, samtidigt som realvirdet pa banklin stiger eftersom
linen dr givna i nominella termer. Hushdll och foretag forsoker i
denna fas att minska sin belaningsgrad. Pessimismen vaxer. Lan blir
nodlidande. Balansrikningarna i den privata sektorn undergrivs nir
det egna kapitalet raderas ut. Nedgangen drivs, liksom uppgingen, av
sjalvforstirkande krafter. Sparandet stiger medan investeringarna och
konsumtionen faller nar hushéll och foretag fir problem att betala
rintor och amorteringar. Den reala ekonomin dras ner i depression
med konkurser och 6kande arbetsléshet som f6ljd.

204 Den s k loptidsomvandlingen, som 4r en av bankvisendets grundliggande funktioner, blir mer
riskfylld nir kortsiktig upplining, i synnerhet genom marknadsfinansiering, dominerar som killa for
langfristig utlining.
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Som papekades i avsnitt 5.1 har boom-bust térloppet starka effekter
pa den offentliga sektorns finansiella stillning. Under uppgangen
torstarks statens finanser. Under nedgangen blir det statens uppgift
att hantera de forluster som skapas nir férmégenhetsvirden 1 den
privata sektorn raderas ut.

Boom-bust processen dr ingen ny foreteelse. Sa linge som det
funnits ett kreditvisende, har monstret forekommit Pa senare tid har
Irland, Island, Spanien och USA uppvisat detta férlopp. Liknande
processer dgde rum i Finland, Norge och Sverige i borjan av 1990-
talet.”” Det ir alltsa kreditgivningen for att investera, producera och
konsumera som ar den strategiska storheten under alla finansiella
kriser. Efterfragan pa krediter, liksom utbudet, piverkas av rintan.
Dirmed har penningpolitiken en viktig roll att spela 1 varje
krisforlopp.

Finanskrisernas historia visar inte pa ndgon exakt systematik nir
det giller kredittillvixtens utveckling; alla episoder med kraftig
kreditexpansion slutar inte i djupa recessioner. Kraftiga svingningar i
kreditvolymen dr siledes en nddvindig, men inte en tillricklig,
forutsittning for en finansiell kris.””

Teorin f{6r boom-bust ger klara rekommendationer fér den
ekonomiska  politiken.  Stabiliseringspolitiken — bor  begrinsa
svangningarna 1 kreditvolym, realrinta och tillgangspriser. Dessa
sviangningar beror inte enbart pa penningpolitiken och regleringen av
det finansiella systemet. De skapas dven zzom kreditvisendet genom
dess procykliska beteende. Den ekonomiska politikens uppgift blir i
korthet att dimpa det procykliska monstret i den finansiella sektorn,
savil under boom som under bust.

205 Se t ex de olika bidragen i Jonung m fl (2009a) f6r analyser av det nordiska monstret under 1990-
talskrisen.

206 Dynamiken bakom finansiella kriser kan ocksa beskrivas med hjilp av kreditmultiplikatorn, vilken
anger kvoten mellan bankernas utlining och deras kapital. Multiplikatorn 4r starkt procyklisk. Under
boom Skar bankutliningen i férhallande till det egna kapitalet, under bust sjunker den.
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5.5 Medel for finansiell stabilitet

5.5.1 Finansiella regleringar

Den wvanliga politiska reaktionen efter en finansiell kris dr att
forstirka regleringen av det finansiella systemet. I stort sett hela den
svenska bankregleringen har vuxit fram pa detta sitt. Samma monster
giller ocksa internationellt.

Sa dr dven fallet nu. En central lirdom av den senaste krisen ir att
systemriskerna 1 den finansiella sektorn kriver storre uppmarksamhet
an tidigare.zo7 Dessa hirstammade frin nira, men underskattade,
kopplingar mellan olika institut, mellan olika tillgingar inom det
finansiella systemet och mellan olika linders finansiella system. Pa
detta omrade var den existerande finansiella Gvervakningen och
regleringen som svagast.

Dagens debatt ligger dirfér tonvikten pa makroorienterad tillsyn
och reglering som medel for att minska de systemrisker som kan
skapa framtida kriser.”” Den makrofinansiella ansatsen stills ibland i
motsats till den mikrofinansiella.”” Den forstnimnda har fokus pa
hela det finansiella systemet, medan den sistnimnda 4r koncentrerad
pa enskilda finansiella fOretag, enskilda finansiella instrument eller
enskilda marknader. Huvuddelen av de idag gillande finansiella
regleringarna dr av mikrokaraktir. Det dr emellertid svart att dra
tydliga granser mellan de bigge formerna av reglering. Tabell 5.2 ger
en schematisk bild av skillnaderna mellan makro- och mikrofinansiell
tillsyn och reglering.

Den pagiende processen av omreglering giller savil makro- som
mikrosidan. En lang rad mikroorienterade forslag till omreglering ar
aktuella pa den internationella scenen. Dessa giller bl a regler for
derivathandel, eget kapital, transparens, bokforingsprinciper,
overvakning av kreditvirderingsinstitut, insattarskydd, avvecklings-
fonder, hedgefonder, blankning, och likvidationsregler.

207 Se t ex Englund (2009).

208 Se Davis och Karim (2010), Galati och Moessner (2010), Ingves (2010), Hanson m fl (2011) for
argument som stod foér makrofinansiell reglering.

29 Vi anvinder begreppen makrofinansiell och mikrofinansiell som &versittning av de engelska
termerna macroprudential och microprudential.
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Tabell 5.2 Det makrofinansiella och det mikrofinansiella
perspektivet, en schematisk jamfoérelse

Makrofinansiellt perspektiv Mikrofinansiellt perspektiv
Begransa riskerna for Begrénsa riskerna for obalans i
. obalans i hela det finansiella  enskilda finansinstitut,
Intermediart mal .
systemet instrument eller marknader
(allmén-jamviktsansats) (partiell jamviktsansats)

Forhindra finansiella kriser
Slutmal som undergraver den
makroekonomiska balansen

Skydda konsumenter/sparare/
investerare/andra finansinstitut

Risker for storningar
uppfattas framst som
endogent skapade inom det
finansiella systemet

Risker for stérningar uppfattas

Riskanalys framst som exogent givha

Samvariation av risk
och 6msesidigt

beroende mellan Viktigt Mindre viktigt eller ovasentligt
finansinstitut

Utformningen av Regleringen &r inriktad pa Regleringen &r inriktad pa
regleringsatgarder hela det finansiella systemet  enskilda finansinstitut,

instrument eller marknader

Klla: Borio (2008).

Manga bedomare menar att utékade mikroorienterade regleringar
knappast kan forhindra framtida obalanser. Genom sin koncentration
pa enskilda foretag eller delar av det finansiella systemet beaktar inte
dessa regleringar de beroenden mellan marknader och mellan
finansinstitut som gjorde det finansiella system sa sarbart.
Erfarenheten visar att mikroorienterade regleringar ofta skapar starka
drivkrafter f6r enskilda finansinstitut att utveckla tekniker for att
kringga regleringar. Hela systemet med s k shadow banking i USA vixte
upp vid sidan av det reglerade banksystemet for att mojliggora ett
storre risktagande dn som annars hade varit mojligt. Nir kraschen
kom var detta skuggbanksystem en kalla till krisens djup.

Kritiken mot mikrofinansiell reglering far inte tolkas som att
denna form av reglering ir onddig. Den beh6vs och det finns skal att
torbattra den pa en rad punkter. Daremot dr mikrofinansiell reglering
otillracklig fér att bevara finansiell stabilitet. Den bor darfor
kompletteras med ett makrofinansiellt perspektiv.
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Forslagen om makrofinansiell reglering omfattar tva typer av
rekommendationer: de som berér makrofinansiell évervakning och
de som giller direkta ingripanden med makrofinansiella reglerings-
instrument.”’’ Samsynen forefaller vara starkast nir det giller
overvakningen.

Makrofinansiell dvervakning

En mojlighet pa detta omrade dr att inritta sdrskilda myndigheter
eller organ (makrofinansiella stabilitetsrad) med uppdraget att
overvaka den finansiella stabiliteten. Tanken 4r att finansiella
stabilitetsrad ska uppskatta den totala risken, dvs systemrisken, for
olika finansiella obalanser. Fokus ska vara pa helheten — pa
makrosamband. Dessa myndigheter ska uppmairksamma kopplingar
mellan det finansiella systemet och Ovriga sektorer inom
samhillsekonomin. Myndigheterna ska ocksa kunna foresla atgirder
om riskbilden ser hotfull ut.

Det ir en Oppen friga var eventuella stabilitetsrad bor placeras i
forhallande till centralbanken och den traditionella reglerings-
myndigheten. Hir finns olika l6sningar. Den makrofinansiella
overvakningen kan liggas hos centralbanken eller hos den finansiella
tillsynsmyndigheten. Den kan ocksa liggas utanfér de existerande
institutionerna som en sjilvstindig myndighet. Det finns vidare en
diskussion om den limpliga personsammansittningen for ett makro-
finansiellt stabilitetsrad.”""

Makrofinansiella stabilitetsrad har nyligen etablerats i bl a EU och
USA. Europeiska systemrisknimnden, Ewuropean Systemic Risk Board,
ESRB, inrittades 1 januari 2011 med ansvar f6r den makrofinansiella
tillsynen 1 hela EU. ESRB ska granska risker inom den finansiella
sektorn 1 samtliga medlemslinder samt risker med de finansiella
kopplingarna 6ver grinserna inom EU. Nimnden ska ocksa kartligga
risker 1 den globala utvecklingen. Vid méjliga stérre stérningar som
skulle kunna paverka den reala ekonomin ska ESRB utfirda
varningar och ge rekommendationer. Dessa ska aktivt féljas upp.
ESRB bestar av representanter fran bl a centralbanker och tillsyns-

210 Se t ex Davis och Karim (2010) for en 6versikt.

211 Sibert (2010) forslar fem medlemmar i en makrofinansiell kommitté, samtliga himtade utanfér den
offentliga sektorn och internationella organisationer, for att fa till stind en oberoende bedémning. Sibert
utesluter uttryckligen personer fran regleringsmyndigheter. Kommittén ska samla information 1 syfte att
varna for finansiella obalanser.
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myndigheter inom FEU, representanter frain ECB och EU-
kommissionen.*"”

I juli 2010 upprittades the Financial Stability Oversight Council
(FSOC) 1 USA. Det 6vergripande malet f6r denna myndighet ar att
overvaka och uppritthalla finansiell stabilitet. FSOC ska konsulteras i
de flesta fragor rorande finansiell tillsyn och reglering. Den s k Dodd-
Frank-lagen, vilken ligger till grund f6r FSOC, etablerade dven andra
regleringsmyndigheter och fastslog ansvarsomraden for redan
existerande regleringsorgan. Malet med lagen idr att skapa ett bittre
system for likvidation av stOrre finansinstitut som fallerat, att skydda
konsumenter och investerare, att Oka transparensen, hindra
Overdrivet risktagandet samt 1 storsta allmdnhet stirka olika
tillsynsmyndigheters befogenheter.

Storbritannien har pa kort tid gjort tva dndringar i ramverket for
makrofinansiell 6vervakning., Ar 2009 fick Bank of England, Treasury
(Finansdepartementet) och Financial Services Authority (FSA) ett
gemensamt ansvar for tillsynen genom Financial Stability Committee.
Kort direfter riktades kritik mot detta arrangemang. Det sigs som
svagt och ineffektivt. Under 2010 dndrades lagstiftningen. Bank of
England har nu fatt hela ansvaret f6r den finansiella stabiliteten nar
Financial Stability Committee knyts till Bank of England. 1iksom ESRB
och FSOC ska FSC identifiera foreteelser som kan hota den
finansiella stabiliteten.

Makrofinansiell reglering

Det finns en flora med férslag pa makrofinansiella instrument.”” Ett
genomgaende drag dr kopplingen till det allminna konjunkturliget
eller kreditcykeln. Konstruktionen syftar till att gbra regleringarna
”dynamiska”. Dirmed ska de ddimpa det procykliska beteendet i det
finansiella systemet.

Riskkalkylerna hos banker och andra finansiella institut kan ta
storre  hidnsyn till konjunkturliget. Tillsyns- och reglerings-
myndigheter kan kalibrera sina bedémningar pa liknande sitt.

212 Sibert (2010) anser att ESRB dr konstruerat for att uppna ”maximal ineffektivitet”. Styrelsen ar for
stor, 4r fo6r homogent sammansatt, saknar oberoende och dess medlemmar har redan mer én tillrdckligt
att gbra pa annat héll. Se Andersson (2010) for en Gversikt 6ver EUs tillsyn av det finansiella systemet i
Europa.

213 Se bl a Davis och Karim (2010) och Galati och Moessner (2010).
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Utdelningspolitiken kan goras mer langsiktig sa att vinster under
hégkonjunktur avsitts till reserver att anvindas under lagkonjunktur.
Konjunkturanpassade kapitaltickningskrav fér banker har rekom-
menderats som ett medel f6r makrofinansiell styrning. Tanken ér att
kapitalkravet, dvs kvoten mellan en banks kapital och tillgingar
(utlaning), bor hojas under perioder med stark tillvixt i kredit-
volymen. Under lagkonjunktur sinks i stillet kapitalkravet. Konstruk-
tionen ska dimpa det procykliska monstret 1 det finansiella systemet.
Konjunkturvarierande kapitaltickningskrav kan motiveras med teorin
for externa effekter: varje enskild langivare som forindrar sin
utlining underskattar effekten av sitt beteende pa andra lingivare.*"*

Flera forslag har lagts fram rorande hushallens efterfragan pa
krediter i syfte att minska riskerna for obalanser, frimst inom
bostadssektorn. Dessa giller bl a regler fér amortering, krav pa
egenfinansiering vid huskép och avdragsmoiligheter for lanerintor
m m. I princip kan sidana regler goras beroende av konjunkturliget.
I manga linder finns emellertid en stark politisk 6nskan att gora det
m6jligt £6r hushall att kopa och dga bostaden. Da ér det 6nskvirt att
hushallens utgifter for fastighetsinnehav dr enkla att forutsiga. Sa blir
inte fallet om utgifterna férindras med konjunkturen — utéver den
variation som orsakas av dndringar i rintelaget.

Andra forslag syftar till att minska konjunkturkinsligheten i
kreditutbudet. Dessa giller bl a bel6ningssystemen 1 den finansiella
sektorn. Bonus kan t ex beriknas for vinstutvecklingen under lingre
perioder. Utbetalningen av bonus kan styras genom krav pa
langvariga innehav av aktier. Tanken 4r att skapa en lingre
planeringshorisont for beslutsfattare inom finansiella institut. En
annan mojlighet ar att stilla hogre krav pa dgare av bankaktier genom
att utdka deras ansvar vid en bankkris.

Utmaningar for mafkrofinansiell reglering

For nirvarande finns pa manga hall en optimistisk instillning till
makrofinansiell reglering.”'> Men det finns ocksa invindningar.

214 Resonemanget dr himtat fran traditionell vélfirdsteori dir skatter anvinds for att likstilla den privata
kostnaden fér den enskilde beslutsfattaren med den samhillsekonomiska kostnaden. (Jeanne och
Korinek 2010). Forekomsten av s k externaliteter (ndtverkseffekter m m) inom det finansiella systemet,
vilka driver en kil mellan den samhillsekonomiska och privatekonomiska kostnaden, analyseras av
Wagner (2010).

215 Detta giller bl a representanter f6r BIS som argumenterar starkt f6r makrofinansiella regleringar. Se
BIS (2010) samt Borio (2008) och White (2009).
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Makrofinansiell reglering bygger pa mer eller mindre godtyckliga
bedémningar fran fall till fall. Det saknas en solid teori f6r nir hoten
mot finansiell stabilitet blivit f6r stora. Det finns inga uppenbara
troskelvarden som anger nir kreditexpansionen, beldningsgraden eller
skuldsittningen har natt riskabla nivder. Detsamma giller om
tillgangspriserna. Vi vet inte ndr de avvikit for mycket fran de virden
som bor betecknas som langsiktigt motiverade (fundamentala). Pris-
sattningen pa tillgangar uppvisar snabba férandringar som kan tolkas
som tecken pa en ohéllbar utveckling — utan att nédvindigtvis vara
det. Dessa svarigheter forklarar delvis varfor centralbanker hittills har
varit obenidgna att ta hinsyn till tillgangspriser i sin politik.

Konjunkturanpassade regleringar stiller stora krav pa informa-
tionen om konjunkturlidget och beteendet hos regleringsmyndigheten.
Sadana regleringar vilar pa uppfattningen att det gar att fa god
kunskap om var konjunkturen befinner sig och att ansvariga
beslutsfattare kan anvinda denna kunskap pd ett precist sitt, dvs att
de kan sitta in ritt atgirder vid ritt tidpunkt och med ritt dos.”'® Vi
ar hir tillbaka till diskussionen om diskretiondr finans- och
penningpolitik, vilken pagatt under lang tid.

En del férslag om makrofinansiell reglering kan leda till en direkt
styrning av sammansittningen av balansrikningarna 1 den finansiella
sektorn, bade p4 tillgangs- och skuldsidan.”'” Skulle sa bli fallet, finns
en risk att vi hamnar 1 ett regleringssystem med likheter med det som
var 1 kraft 1 Sverige frin borjan av 1950-talet till mitten av 1980-talet,
dvs fore den finansiella avregleringen. Datidens regleringar, bl a
likviditetskvoterna, rintestyrningen, valutakontrollen, tillsammans
med den fasta vixelkursen, innebar visserligen hog finansiell stabilitet
men de var ocksi forenade med samhillsekonomiska effektivitets-
férluster och godtyckliga tillimpningar.*'®

Huvudargumentet for utékad makrofinansiell reglering dr att
kostnaderna for nya finansiella kriser dr sa stora att risker maste tas
for att undvika dessa. Alternativet att inte fOrstirka den
makrofinansiella tillsynen och regleringen dr alltfor riskabelt.
Dessutom kan vi utvirdera nya makrofinansiella regleringar forst
efter det att de har provats i praktisk politik. Det dr svart att pa
térhand avgora hur effektiva de kommer att bli.

216 Se kapitel 3 dir vi diskuterar svérigheterna med att tidsbestimma konjunkturcykeln.
217 Detsamma kan sigas om vissa forslag till nya mikrobaserade regleringar.
218 Jonung (1993) beskriver efterkrigstidens kreditmarknadsregleringar.
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5.5.2 Penningpolitiken och finansiell stabilitet

Varfor skulle det beh6vas en sirskild myndighet for att Gvervaka den
makrofinansiella stabiliteten nir centralbanker i regel ser sig som
viktare av denna och ofta blivit dlagda att fungera som sadana?
Manga centralbanker, inklusive Riksbanken, har ett mandat rérande
finansiell stabilitet — férutom att uppratthilla monetir stabilitet.
Dessutom har centralbankerna méjligheten att hoja den korta rintan
tillrickligt f6r att stoppa en snabb kreditexpansion. Riskerar inte ett
makrofinansiellt stabilitetsrad att bli en andrahandslésning som sOker
korrigera for en otillricklig centralbankspolitik? Kan vi inte fa tva
centralbanker — den ena sjilvstindig, den andra styrd av regeringen?
Det finns i princip tva svar pa dessa fragor.

Det fOrsta svaret betonar att penningpolitiken bor vara
koncentrerad pa enbart ett mal, att halla ldg inflation. Detta ska vara
det 6vergripande malet. Det far inte tunnas ut av hinsyn till finansiell
stabilitet, t ex till utvecklingen av priser pa tillgangsmarknaderna. En
prominent foresprakare for denna uppfattning dr den forre
amerikanske centralbankschefen Alan Greenspan. Enligt honom kan
finansiella bubblor inte forutsigas. Han menar darfor att en finansiell
kris ska hanteras forst efter det att den brutit ut. Ansvaret for
finansiell stabilitet bor inte vila pa centralbanken.

Det andra svaret dr att centralbanker bor och kan ta hinsyn till
tillgdngspriser och finansiella hot — utan att de gor avkall pa sin
fundamentala uppgift att halla liag inflation. De ekonomer som har
denna syn tar bl a den amerikanska finanskrisen till intikt for att
Greenspans strategi dr felaktig. Krisen visar pa faran med en politik
som uppmirksammar enbart konsumentpriserna och bortser fran
tillgdngspriserna. Den medforde i USA en alltfér expansiv penning-
politik byged pa laga rintor. Pa sa sitt bidrog, enligt detta synsitt,
Federal Reserve under Greenspans ledning till att pressa upp de
amerikanska fastighetspriserna och dirigenom skapa stora finansiella
obalanser. Hade penningpolitiken uppmirksammat fastighets-
priserna, hade den kunnat bromsa de krafter som till slut utmynnade
1 krisen.

Manga ekonomer har havdat att det kan uppsta en konflikt mellan
milen monetir och finansiell stabilitet.””” Denna blir tydlig nir den
allminna inflationen 4r liag samtidigt som tillgangspriserna Okar

219 Se t ex Bordo och Jeanne (2010).
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snabbt. Dessa ekonomer pekar pa utvecklingen pa de finansiella
marknaderna under det senaste decenniet som stdd for att
malkonflikten existerar. Denna uppfattning har frimst drivits av
ekonomer vid BIS, Bank for International Settlements.*

Efter krisen finns ett starkare stoéd for uppfattningen att de
ansvariga for penningpolitiken bor uppmairksamma effekterna av
penningpolitiken pa kreditvolym och tillgingspriser. Det rader
emellertid delade meningar om hur denna insikt b6r omsittas i den
praktiska penningpolitiken.221 En vig vore att inkorporera
tillgdngspriser i malfunktionen fér centralbanker. En annan ansats ar
att se den finansiella stabiliteten som en restriktion pa
penningpolitiken. Ett tredje alternativ dr att ge en annan myndighet
an centralbanken mandat att virna den makrofinansiella stabiliteten.

5.5.3 Finanspolitiken och finansiell stabilitet

Som tidigare papekats i avsnitt 5.1 finns starka kopplingar mellan
finanspolitiken och den finansiella stabiliteten. Uppgangsfaser 6kar
skatteintakterna kraftigt och kan dirigenom dolja underliggande
svagheter 1 budgetlidget. Darfér dr det viktigt att finanspolitiken vilar
pa relevanta berdkningar av det strukturella finansiella sparandet vilka
tar hinsyn till tillfilliga skatteintdkter som genereras av en icke-
hallbar utveckling pa finansmarknaderna.” Problemet illustreras idag
av utvecklingen i linder som Spanien och Irland.

Krisen har ocksa forstirkt argumenten for stram finanspolitik
under hogkonjunkturer som bygger upp ett handlingsutrymme som
kan anvindas fOr att méta extrema ligkonjunkturer, savil finanskriser
som andra typer av eckonomiska kriser.

Finanspolitiken paverkar den finansiella stabiliteten genom
skattesystemets utformning. Regler for kapitalinkomstbeskattningen,
inklusive avdrag for rintekostnader, for beskattning av fastigheter
och férmogenheter samt f6r inkomster fran uthyrning av bostad har
direkta effekter pa efterfragan pa krediter. Dessa regler kan utformas
sa att hinsyn tas till det radande liget inom den finansiella sektorn,
dvs de kan ges ett makrofinansiellt inslag.

220 Se bl a Borio (2008).
221 Se Ingves (2010 och 2011) och Svensson (2010).
222 Detta diskuteras i avsnitt 1.2. Se ocksa Jaeger och Schuknecht (2004).
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5.6 Mdjliga systemférandringar i Sverige

5.6.1 Erfarenheter fran finanskrisen

Det finansiella systemet i Sverige har klarat sig forhallandevis vil
under den globala krisen, dven om Riksbanken och staten via Riks-
gilden tvingades vidta en rad atgirder fOr att forstirka likviditeten i
banksystemet. Omfattande statliga lanegarantier limnades fér delar
av affirsbankernas upplaning. Ndgon systemkris liknande 1990-talets
utvecklades inte.”” Hotet mot svenska affirsbanker av ett samman-
brott i Baltikum avvirjdes genom bl a stodinsatser for dessa linder.

Under dren fére den senaste krisens utbrott visade Finans-
departementet knappast nigon oro fér den finansiella stabiliteten.
Detta framgar av hur sillan olika termer rérande instabilitet och
risktagande med koppling till det finansiella systemet forekom i
finansplanen under aren 2003-2007 jamfort med aren 2008-2011 (se
Tabell 5.3). Efter krisen har fraigor om finansiella obalanser fatt en
klart storre uppmirksamhet. Det édr virt att notera att kreditgivningen
eller kreditutbudet, centrala delar av drivkraften bakom boow-bust
processen, namns i finansplanen bara ett fatal ganger under aren
2003-2011.

Finansplanerna under de senaste dren dterspeglar knappast nagon
fruktan for den snabba prisuppgingen pa bostider eller for alltfor
hég skuldsittning inom hushallssektorn. Varpropositionen 2011
analyserar risker férknippade med de svenska bankernas
internationella  expansion samt med Okningen 1 hushallens
skuldsittning och i fastighetspriserna.”* Mot denna bakgrund 6ver-
vager regeringen att hoja kapitaltickningskraven som en metod for
att virna om den finansiella stabiliteten. Virpropositionen innehaller
dock inte nagon diskussion om forstirkt makrofinansiell tillsyn.

223 Se t ex kapitel 21 SNS (2011) for en sammanstillning.
224 Varpropositionen 2011, avsnitt 2.5.
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Tabell 5.3 Frekvens av ord med koppling till finansiella marknader,
finansiella obalanser och finansiella kriser i finansplanen 2003-2011

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Finansiella marknader 3 2 1 4 5 29 54 63 32
Kreditgivning 0 0 0 0 0 0 5 8 6
Kreditutbud 0 0 0 0 0 0 0 1 1
Finansiell stabilitet 1 0 0 0 3 2 9 27 24
Finansiell instabilitet 0 0 0 0 0 0 0 0 7
Risktagande 0 0 0 0 0 0 4 2 3
Finansiell reglering 0 0 0 0 0 0 1 13 1
Summa 4 2 1 4 8 31 73 114 74

Killor: Finansplanerna i budget- och virpropositionen.

Det finns tecken pa ett 6kat intresse for finansiell stabilitet pa senare
tid ocksda 1 andra officiella analyser dn i arets varproposition. I en
rapport om Riksbankens och Finansinspektionens reaktioner pa
svenska bankers engagemang i Baltikum under aren 2005-2007
skriver Riksrevisionen:

Regeringen bor se 6ver och fortydliga Riksbankens och Finans-
inspektionens mandat och verktyg for att sikerstilla finansiell stabilitet i vid
mening. Det bor utredas huruvida ett regelverk for sd kallad makropruden-
tiell policy bor utvecklas och vem som i sa fall ska ha ansvar f6r detta.??

Regeringen tillsatte i februari 2011 den s k finanskriskommittén vars
uppgift ar att:

Gora en 6versyn av det svenska regelverket for hantering av finansiella
kriser bl a mot bakgrund av de lirdomar som kan dras av utvecklingen och
hanteringen av den finansiella kris som hésten 2008 drabbade virlden med
full kraft. ... Kommittén ska foresla dtgirder for att forbittra det nuvarande
regelverket. ... Det 6vergripande syftet med Gversynen ir att sidkerstélla att
regelverket dr utformat sd att olika slag av finansiella kriser i férsta hand kan
mildras genom férebyggande atgirder och i andra hand 16sas pa ett effektivt
satt.

Makrofinansiella eller makroprudentiella fragor nimns inte
uttryckligen som ett omrade f6r kommitténs arbete. Det dr dock
rimligt att vinta sig att finanskriskommittén uppmirksammar den
internationella debatten och de férslag om makrofinansiell reglering
som framforts dar.

225 Riksrevisionen (2011b), s. 55.
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Aven om Sverige har undvikit en inhemsk bankris under senare
ar, finns goda skil att diskutera makrofinansiell reglering i Sverige
utifran det perspektiv som de internationella kriserfarenheterna ger.***

5.6.2 Metoder for makrofinansiell dvervakning

Detta avsnitt diskuterar vilka rekommendationer om den
institutionella ramen som féljer av en starkare betoning av finansiell
stabilitet som ett mal f6r svensk ekonomisk politik. Vi koncentrerar
oss pa tva alternativa metoder for att forstirka den makrofinansiella
tillsynen. Den forsta bygger pa storre ansvar for Riksbanken, den
andra pa en ny myndighet.

Den existerande ramen for finansiell tillsyn och reglering.

I Sverige har f6r nirvarande tre myndigheter ansvar f6r finansiell
stabilitet: Riksbanken, Finansinspektionen och Finansdepartementet.
Riksbanken har finansiell stabilitet i sin mélformulering — men malet
har inte operationaliserats. Riksbanken publicerar tva ganger om aret
en rapport om den finansiella stabiliteten. Det finns knappast nagra
tecken pa att rapporten har utdvat ett direkt inflytande pa
penningpolitiken.””” Samma erfarenhet har gjorts internationellt.
Olika finansiella stabilitetsrapporter har varnat for obalanser under
flera 4r utan att centralbankerna har reagerat.””® Hir foreligger ett gap
mellan ord och handling — och det gapet torde ocksa existera i
Sverige.

Finansinspektionen svarar for den traditionella mikrobaserade
tillsynen och regleringen av det finansiella systemet i Sverige.
Inspektionen publicerar en ging om aret rapporten “Risker i det
finansiella systemet”. Hir kartliggs den ”samlade riskbilden” i en
genomging av liget pa olika delar av finansmarknaden. Finans-
inspektionen har en internationell panel med experter som

220 Den norska regeringen tillsatte det s k Krisutvalget 2009 som publicerade sin slutrapport 2011 NOU
2011). Syftet med denna utredning var att undersoka vilka dtgirder som borde vidtas for att forstirka
den finansiella stabiliteten i Norge.

227 Denna slutsats bygger pa intervjuer med nuvarande och fOrutvarande befattningshavare inom
Riksbanken. Samma slutsats dras av Riksrevisionen (2011b).

228 Som exempel kan ndmnas att BIS under lang tid fére den globala finanskrisen varnade for riskerna
med obalanserna inom virldsekonomin. BIS i4r ocksi en drivande kraft bakom kraven pa
makrofinansiell tillsyn och reglering. Se Maes (2009) fér en doktrinhistorisk exposé.

175



176

rapporterar sin syn pa det internationella finansiella liget. Deras
bedémning sammanfattas i rapporten.

Riksbanken har de klart stOrsta resurserna. Dess analyskapacitet
utgors av ett 70-tal ekonomer, varav manga disputerade, som arbetar
med olika aspekter pa finansiell stabilitet. Finansinspektionen har
knappt ett tiotal ekonomer som ignar sig at liknande fragor.””

Finansdepartementet har via finansmarknadsministern och
finansmarknadsavdelningen inom departementet ett omfattande
ansvar for finansiella frigor och dirmed for finansiell stabilitet.
Finansdepartementet utformar forslag till lagstiftning med koppling
till finansmarknaden.

Riksgilden bor ocksd nimnas i detta sammanhang. Riksgilden ar
nira kopplad till finansmarknaden genom administrationen av
statsskulden.  Riksgilden  fungerar dven som  regeringens
krishanteringsmyndighet.””

Tva metoder for forstirkt makrofinansiell Gvervakning

Det finns en klar svaghet 1 det nuvarande ramverket for finansiell
stabilitet: ingen myndighet har huvudansvaret for att 6vervaka och
utvirdera riskerna for finansiella obalanser och att foresla atgirder
nir systemriskerna nirmare sig en kritisk nivd. Ansvarsférdelningen
ar diffus och fordelad pa flera myndigheter. Eftersom makrofinansiell
stabilitet inte 4r huvuduppgiften for nagon, finns risken att ingen slar
larm i tid. Detta har visat sig vara ett problem i manga linder i
samband med den globala finanskrisen.

Av detta skal efterlyser vi en fOrstirkning av det nuvarande
ramverket. Vi ser tva alternativa vigar for detta.

Det forsta alternativet ar att Riksbanken, som redan ir involverad i
analys av finansiella obalanser, tilldelas ett stérre ansvar for
makrofinansiell stabilitet. Det andra alternativet ar att inritta en ny
myndighet, ett finansiellt stabilitetsrd eller en nimnd for systemrisker.

Flera argument talar for det forsta alternativet. Riksbanken har
redan ett ansvar for den finansiella stabiliteten. Den har i dagsliget
den bista kompetensen for att kartligga och Gvervaka systemrisker.””!

22 Enligt Jackson (2010a) 4r Finansinspektionens resurser smé vid en internationell jimforelse.

230 Riksgildskontoret har fyllt en viktig funktion vid flera finansiella kriser genom att svara for statlig
upplining utomlands.

231 Se t ex Bodea och Huemer (2010) for argument for att placera den makroekonomiska tillsynen och
regleringen hos centralbanken.
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Riksbanken har nira kopplingar till finansmarknaden 1 sitt dagliga
arbete. Den férfogar 6ver instrumenten for styrning av ranteldget och
dirmed av den totala kreditvolymen, de centrala storheterna for att
behalla balans i den finansiella sektorn. Nir finansiella stOrningar
uppstar, blir Riksbanken alltid involverad. Eftersom den maste vara
en aktOr nir problem uppstar, talar detta for att den makrofinansiella
tillsynen ldggs pa Riksbanken. Detta ansvar kan klargéras genom en
indring i riksbankslagen.

Argument kan emellertid ocksa anfoéras mot en utokad roll for
Riksbanken. Ett argument ir att Riksbanken fér nirvarande har i
stort sett bara ett medel, reporintan, vilket anvinds for att halla lag
inflation. Skulle ansvaret for finansiell stabilitet helt hamna hos
Riksbanken maste den ha tillging till ett antal makroekonomiska
regleringsinstrument (se avsnitt 5.5.1).

Aven om Riksbanken fir nya regleringsinstrument kan det uppsta
konflikt mellan Riksbankens mal att uppritthalla en lig och konstant
inflation och malet finansiell stabilitet. Om sa blir fallet dr det troligt
att Riksbanken 1 foérsta hand virnar om den penningpolitiska
stabiliteten eftersom denna ér littare att mita och utvirdera — den
sammanfattas ju i inflationstakten — 4n om den finansiella stabiliteten
for vilken det inte finns nagot entydigt matt.

Riksbankens sjilvstindighet vilar till stor del pa att den har ett
enda mdl som dr forhdllandevis klart och entydigt definierat,
namligen lag inflation. Skulle den dessutom fa uppgiften att svara fér
makrofinansiell stabilitet, dvs tva explicita mal, sa blir Riksbankens
maluppfyllelse mer komplicerad att utvirdera.

Riksbanken, liksom andra centralbanker, har som regel en nira
relation till affdrsbankerna och 6vriga finansinstitut vilket kan leda till
en samsyn rorande den finansiella utvecklingen. Detta fenomen,
vilket forstirks bl a genom rekryteringen till centralbanker av
personal fran den finansiella sektorn, bidrar till att centralbanker inte
n6édvindigtvis dr den bidsta Gvervakaren av den finansiella sektorn.
Utvecklingen 1 USA under Alan Greenspans tid kan anféras som ett
exempel pa detta. En ytterligare invindning mot att ge Riksbanken
utbkade befogenheter dr att Riksbanken redan dr en miktig
institution.

Det andra alternativet ar ett finansiellt stabilitetsrad. Det skulle ha
1 uppgift att analysera riskerna foér finansiell instabilitet, utveckla
tekniker f6r beddmning av finansiella obalanser, foresld atgirder samt
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ha kontakter med motsvarande organ pa det internationella planet.
Forslagsvis bor detta rad inte ha nagra andra befogenheter dn att
offentliggbra sin analys och sina rekommendationer. Analysen bor
publiceras regelbundet, sig tva ganger om aret.

En utmaning f6r makrofinansiell politik — férutom att tidigt kunna
identifiera makrorisker — ér att vilja den limpliga kombinationen av
ingrepp fran penningpolitiken, den finansiella regleringen och
finanspolitiken. Detta talar for ett finansiellt stabilitetsrdid med
befogenhet att foresla atgarder pa olika omraden. Radet bor fa rikta
sina  rekommendationer till Riksbanken, Finansinspektionen,
Finansdepartementet och Riksgilden liksom till andra institutioner
och foretag och dirmed fungera som en oberoende “finansiell
vakthund”. Det bor dock inte finnas krav pa att andra myndigheter
maste svara eller i 6vrigt reagera pa radets synpunkter. Darfor skulle
den nya myndigheten inte hota Riksbankens eller andra myndigheters
sjalvstindighet.

Uppgiften for ett finansiellt stabilitetsrad bor enbart vara att soka
identifiera hot mot den finansiella stabiliteten pa makroplanet, dvs
systemrisker, och publicera sina bedomningar. Radet bér inte ha
nagra medel till sitt forfogande for att direkt styra det finansiella
systemet. Diremot kan den rekommendera nya medel for andra
myndigheter. En svaghet i det nuvarande ramverket for finansiell
politik dr tendensen att reagera f6r sent och for lite infér de hot som
kan utvecklas. Hir skulle en ny myndighet med uppgift att tidigt sla
larm om obalanser kunna spela en roll.

Stabilitetsradet bor delvis kunna anvinda den utredningskapacitet
som redan finns hos 6vriga myndigheter med ansvar fér finansiell
stabilitet. Eventuellt kan en del av denna flyttas till den nya
myndigheten sd att den far tillrickligt med resurser. Akademiskt
verksamma forskare bor vara vil representerade i radet for att
torstirka dess sjilvstindighet gentemot existerande myndigheter och
bidra till utvecklingen av teori och praxis. Ledningen av radet bor
vara helt skild frain Ovriga myndigheter for att sla vakt om dess
sjalvstindiga funktion som O&vervakare av hela det finansiella
systemet, inklusive de offentliga organ som idag dr verksamma dar.

Vi ser flera férdelar med denna 16sning. Vi far en myndighet med
fokus pa enbart systemrisker i den finansiella sektorn. Den kan mer
aktivt varna for finansiella faror 4n Riksbanken och Gvriga
myndigheter engagerade i den finansiella sektorn. Radet far dirmed
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mojligheten att vara mer “alarmistisk” till sin natur. En ytterligare
fordel med ett sidant rid 4ar att det blir en r6st i den ekonomisk-
politiska debatten.

En invindning mot en ny myndighet f6r makrofinansiell
overvakning dr att det skulle bli en dubblering av analyskapacitet,
frimst 1 férhallande till Riksbanken som har en stor avdelning for
finansiell stabilitet. Det finns dessutom redan tva myndigheter som
overvakar den finansiella stabiliteten, nidmligen Riksbanken och
Finansinspektionen. En till riskerar att leda till 6verdrift. En annan
nackdel kan vara att Riksbanken skulle kunna kinna mindre ansvar
tor makrofinansiella fragor om ett finansiellt stabilitetsrad inrittades.
En ytterligare risk med ett stabilitetsrad dr att  dess
rekommendationer litt kan ignoreras eftersom det inte har nagra
maktmedel att sitta bakom sina forslag. Radet skulle da snarast bli ett
ineffektivt tillskott till floran av myndigheter.

5.7 Slutsatser

Den globala krisen har gett en ny lirdom f6r den ekonomiska
politiken: finansiell stabilitet bor vara ett hogre prioriterat mal f6r den
ekonomiska politiken dn tidigare. Flera lander har nu forstarkt eller ar
pa vig att forstirka sina makrofinansiella ramverk. Trots att det
finansiella systemet inte drabbades sd hart av finanskrisen 1 Sverige
som i madnga andra linder, finns starka skil att uppmirksamma de
internationella lirdomarna rérande makrofinansiell 6vervakning.

Finansiell stabilitet dr inget nytt mal f6r den ekonomiska politiken
i vart land. Vi ser dock en svaghet med det existerande
arrangemanget: det finns ingen myndighet med huvudsakligt ansvar
for att Overvaka riskerna for finansiella obalanser samt med uppgiften
att foresla atgirder nir dessa narmare sig en kritisk niva.

Vi anser att det nuvarande ramverket for finansiell stabilitet bor
forstarkas. Vi ser tvd vigar for detta.

Det forsta alternativet ar att Riksbanken far storre ansvar for
makrofinansiell stabilitet, eventuellt med en utékad arsenal av
instrument for att virna om detta mal. Den andra vigen ir att inrétta
en ny myndighet, ett finansiellt stabilitetsrid, med uppgiften att
identifiera finansiella systemrisker och foresla atgirder.

Vi ser argument fOor bigge losningarna. Foljande talar for att
Riksbanken boér fa stérre befogenheter. Den har genom de
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traditionella penningpolitiska instrumenten starka medel for att styra
utvecklingen pa de finansiella marknaderna. Den star i omedelbar
kontakt med banker och finansinstitutet. Den har redan ett ansvar
for finansiell stabilitet. Den har den bidsta analyskapaciteten. Den
publicerar tva ginger om dret en rapport om den finansiella
stabiliteten.

Det finns ocksd invindningar mot att ge Riksbanken utékade
befogenheter. Det kan uppsta en konflikt mellan Riksbankens mal att
uppritthalla en lig och konstant inflation och malet finansiell
stabilitet. Riksbankens sjilvstindighet vilar till stor del pa att den har
ett enda férhédllandevis klart och entydigt mal, nimligen lag inflation.
Skulle Riksbanken fi utokat ansvar f6r makrofinansiell stabilitet, blit
dess maluppfyllelse svirare att utvardera.

Det andra alternativet ar att inritta ett finansiellt stabilitetsrdd, dvs
en ny myndighet med ansvar f6r makrofinansiell 6vervakning. Denna
ska 1 sa fall ha 1 uppdrag att analysera forlopp och férindringar i det
inhemska och internationella finansiella systemet vilka kan hota den
finansiella stabiliteten. Myndigheten ska vara skyldig att regelbundet
publicera sin analys. Den ska ha ritten att rikta rekommendationer till
Riksbanken, Finansinspektionen och Finansdepartementet liksom till
andra myndigheter, institutioner och foretag. Rekommendationerna
ska inte vara bindande. Enligt var uppfattning bor ett siadant
stabilitetsrad inte forfoga Gver nagra egna regleringsinstrument. Det
finansiella  stabilitetstadet bér vara sjalvstindigt fran Ovriga
myndigheter som arbetar med finansiell stabilitet.

Det finns flera férdelar med denna losning. Det skapas en
myndighet med fokus pa enbart systemrisker i den finansiella
sektorn. Den kan aktivt varna for finansiella faror och Gppet ta
initiativ till atgdrder. Det blir ytterligare en r6st i den ekonomisk-
politiska debatten.

En invindning mot en ny myndighet dr att det skulle bli en
dubblering i analyskapacitet. Riksbanken och Finansinspektionen
arbetar redan idag med stabilitetsfragor. En annan nackdel kan vara
att Riksbanken skulle kunna kidnna mindre ansvar for
makrofinansiella fragor om ett finansiellt stabilitetsrad inrittades.

Vi ser saledes tvdi mojliga vigar for att fOrstirka den
makrofinansiella 6vervakningen. Problemet ligger knappast i brist pa
medel — dven om nya instrument bor Gvervigas — problemet ar att i
god tid identifiera vixande risker fOr finansiella obalanser. Hir visar
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den aktuella internationella erfarenheten, liksom vir egen historia av
finanskriser, att existerande institutioner har saknat formagan att
reagera i god tid.

Malet finansiell stabilitet 4r en ny utmaning fér den ekonomiska
politiken efter den globala krisen. Finansiell stabilitet édr inte lika latt
att operationalisera som penningpolitisk och finanspolitisk stabilitet.
Men erfarenheterna talar for att finansiell stabilitet bor fa hogre
prioritet. De storsta budgetunderskotten och de djupaste depression-
erna har skapats av finansiella obalanser. Kan riskerna fér finanskris
diampas, minskar ocksa riskerna f6r budget- och statsskuldskriser.
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6 Arbetsmarknaden

Sysselsittningen Okar och arbetslosheten minskar nu i den svenska
ekonomin. Detta kapitel gor en férdjupad analys av arbetsmarknads-
utvecklingen under krisen och utsikterna for en fortsatt dterhamt-
ning. Jamforelser gérs med 1990-talskrisen och IT-krisen. Syftet dr
att battre forsta vad som drivit utvecklingen nu, varfér den skiljt sig
frain tidigare kriser och att bedéma riskerna fér bestiende
arbetsloshet.

Kapitlet beskriver forst arbetsmarknadsutvecklingen under
perioden 1987-2011. Direfter analyseras utvecklingen foér olika
grupper. Sirskild fokus liggs pd lingtidsarbetslosheten. Foljande
avsnitt analyserar flédena mellan olika tillstand pa arbetsmarknaden.
Slutligen behandlas matchningen péd arbetsmarknaden och risken fo6r
laingvariga negativa sysselsattningseffekter av krisen.

6.1 Arbetsléshet, sysselsattning och arbets-
kraftsdeltagande

Detta avsnitt analyserar hur arbetsloshet, sysselsittning och
arbetskraftsdeltagande utvecklats i olika konjunkturligen under
perioden 1987-2011. Fordjupningsruta 6.1 visar hur olika centrala
variabler definieras 1 Arbetskraftsundersdkningarna, vilka dr vira
huvudsakliga killor.

Olika variabler uppvisar nagot olika konjunkturménster. I detta
avsnitt  definieras  konjunkturen  utifran  vindpunkter i
sysselsattningsgraden, dvs andelen av befolkningen som ir sysselsatt.
Under 1990-talskrisen foll sysselsittningsgraden i tva omgangar: fran
forsta kvartalet 1990 till forsta kvartalet 1994 respektive fran andra
kvartalet 1995 till andra kvartalet 1997. Vi har valt att frimst fokusera
pé den forsta delen av nedgangen. De tre nedgangsfaser som studeras
blir ddrmed:

e fOrsta kvartalet 1990 t o m forsta kvartalet 1994.
e forsta kvartalet 2001 t o m forsta kvartalet 2005.
e forsta kvartalet 2008 t o m fjiarde kvartalet 2009.
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Fordjupningsruta 6.1 Arbetskraftsundersékningarna (AKU)

I arbetskraftsundersckningarna uppskattas befolkningens férdelning
mellan olika tillstind pa arbetsmarknaden enligt f6ljande tridstruktur:

Figur 6.1 Befolkningens olika arbetsmarknadstillstand

Befolkningen

| arbetskraften | Ej i arbetskraften |

+ !

| Sysselsatta | | Arbetslosa |

—

| | arbete | Franvarande ~ S h 4 -.w
hela veckan | Sjuka | | Pensionarer | | Heltidsstuderande | | Ovriga |

y R

Franvarande pga Franvarande pga Franvarande pga Franvarande pga
sjukdom foraldraledighet semester ovriga skal

Anm: Fortidspensiondrer av hilsoskil ingar i gruppen “Sjuka”.

Kalla: SCB, Arbetskraftsundersokningarna, Beskrivning av statistiken, AM0401.

Vi anvinder frimst de linkade manadsdata som SCB har publicerat
tor perioden 1987-2011 f6r aldersgruppen 16-64 4r. Manadsdata har
omriknats till kvartalsdata och sisongrensats. Genomgaende anvinds
ILOs definition av arbetsléshet, enligt vilken heltidsstuderande som
s6ker jobb ridknas som arbetslosa. Enligt den tidigare svenska
definitionen riknades de inte in i arbetskraften.

I borjan av 1990-talskrisen steg arbetslosheten snabbt fran omkring
tva till drygt elva procent av arbetskraften (se Figur 06.2).
Arbetslosheten foll darefter tillbaka nagot men steg sedan igen fram
till mitten av 1997. Under 2008-2009 ars kris var arbetslosheten i
utgangsliget betydligt hogre men den Okade inte lika mycket.
Arbetslosheten var 5,9 procent (sisongrensat) forsta kvartalet 2008
och o6kade som mest till 9,0 procent fjirde kvartalet 2009.
Arbetslosheten har minskat under 2010 och var 7,8 procent under
det forsta kvartalet 2011.
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Figur 6.2 Arbetsloshet, procent av arbetskraften
14

P+ —F—F—" """
1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011

Anm: Linkade, sasongsrensade data, 16-64 ér, forsta kvartalet 1987 - forsta kvartalet 2011, arbetsloshet
enligt ILOs definition.
Kiilla: SCB, AKU.
Aven sysselsittningen forsimrades snabbt under den senaste krisen
(se Figur 6.3). Sysselsittningsgraden, dvs andelen av befolkningen i
aldern 16-64 ar som ir sysselsatt, minskade fran ca 76 procent forsta
kvartalet 2008 till 73 procent fjirde kvartalet 2009. Minskningen av
sysselsdttningen var begrinsad jamfort med 1990-talskrisen. Da
minskade sysselsittningsgraden frain knappt 84 procent fOrsta
kvartalet 1990 till som ldgst knappt 71 procent 1 mitten av 1997, dvs
med hela 13 procentenheter. Detta ska jimféras med en minskning
pa bara tre procentenheter mellan 2008 och 2009. Sedan slutet av
2009 okar sysselsattningen i snabb takt. I mars 2011 hade hela
nedgingen 1 antalet sysselsatta personer sedan hdsten 2008
aterhdmtats. Fortfarande dr dock sysselsittningsgraden ligre dn fore
krisens utbrott. Den var ca 75 procent forsta kvartalet 2011.
Arbetskraftsdeltagandet, dvs andelen av befolkningen som deltar i
arbetskraften, minskade kraftigt under 1990-talskrisen, dd det foll
frin drygt 85 till ca 79 procent.*” Under den senaste krisen har
arbetskraftsdeltagandet uppritthallits pa ett bittre sitt och redan
tredje kvartalet 2010 var det pa samma niva som fore krisen.

232 Minskningen av arbetskraftsdeltagandet under 1990-talskrisen forklaras delvis av att antalet
studerande 6kade kraftigt.
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Figur 6.3 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad, procent
av befolkningen

90 1
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Sysselsattningsgrad =~ =====- Arbetskraftsdeltagande

Anm: Linkade, siasongsrensade data, 16-64 ér, forsta kvartalet 1987 - forsta kvartalet 2011, arbetsloshet
enligt ILOs definition.
Kiilla: SCB, AKU.

6.1.1 Dekomponering av arbetsldshetens férandring

Arbetskraften bestir av personer som dr sysselsatta och personer
som ir arbetslosa (se Figur 6.1). Arbetslosheten kan 6ka antingen
dirfor att fler intrdder i arbetskraften eller darfor att sysselsatta
overgar till arbetsloshet. Pa motsvarande sitt kan arbetslosheten
minska darfor att arbetslosa limnar arbetskraften eller arbetslésa far
sysselsdttning. For att bittre belysa arbetsmarknadsutvecklingen delar
vi 1 Tabell 6.1 upp arbetsloshetens forandring 1 bidrag fran
forindringen av arbetskraftsdeltagandet och fran forindringen av
sysselsittningsgraden.*”

233 Fordndringen i arbetslosheten i procentenheter = (1-Arbetslésheten) X (Procentuell forindring i
arbetskraftsdeltagandet — Procentuell férindring i sysselsittningsgraden). Detta samband hirleds i
Appendix 4.
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Tabell 6.1 Dekomponering av arbetsloshetens utveckling i
nedgangsfaser

Férandring . . . A
av Procentuell Bidrag fran Procentuell Bidrag fE""”
arbetslés-  férandring i arbetskrafts- férandring i sysselsatt-
Period heten arbetskrafts- deltagandet sysselsatt- ningsgraden
(procent- >y (procent-
(procent- deltagandet ningsgraden
enheter) enheter) enheter)
Jan 1990
Mar 1994 8,6 -5,5 -5,4 -14,7 14,4
Jan 2001
Mar 2005 1,4 -1,6 -1,5 -3,0 2,8
Jan 2008
Dec 2009 2,9 -0,1 -0,1 -3,3 3,1

Aun: Linkade, sisongrensade manadsdata, 16-64 ar, januari 1987 - mars 2011. Arbetsloshet enligt ILOs
definition. SCBs sisongsrensade manadsdata anvinds for att fa konsistenta serier f6r dekomponeringen.
Forindringarna dr kumulerade log-differenser, vilka approximativt Gverensstimmer med den
procentuella férindringen i respektive variabel. Bidragen summerar dirf6r inte exakt till férindringen av
arbetslosheten.

Killor: SCB, AKU och egna berikningar.

Under 1990-talskrisen minskade sysselsittningsgraden med 14,7
procent. Men arbetslésheten steg endast med 8,6 procentenheter.
Det berodde pé att arbetskraftsdeltagandet samtidigt minskade med
5,5 procent. Konjunkturnedgangen i bérjan av 2000-talet var
betydligt grundare. Aven da foll arbetskraftsdeltagandet, t o m mer i
relation till minskningen av sysselsittningsgraden dn under 1990-
talskrisen.

Den senaste nedgangen skiljer sig radikalt fran de tidigare. Arbets-
kraftsdeltagandet forblev i stort sett oforindrat och minskningen av
sysselsittningsgraden slog nastan helt igenom i 6kad arbetsloshet.
Bidraget fran sysselsittningsgraden var 3,1 procentenheter och
bidraget fran arbetskraftsdeltagandet -0,1 procentenheter.

Tabell 6.2 redovisar motsvarande dekomponering fér de tre
senaste uppgangsfaserna. Som framgick av Figur 6.3 atergick inte
arbetskraftsutbudet efter 1990-talskrisen till den tidigare nivan. Den
sysselsdttningsokning som skedde under slutet av 1990-talet fick
darfor ett stort genomslag pa arbetslésheten.
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Tabell 6.2 Dekomponering av arbetsloshetens utveckling i

uppgangsfaser
av arbotne. | PrOcentel o e e Procentuell e
. forandring i férandring i -

Period heten deltagandet u ningsgraden
(procent- arbetskraft- (procent- sysselsatt- (procent-
enheter) deltagandet enheter) ningsgraden enheter)

Jan 1994

Mar 2001 '5,2 011 0,1 5,8 -5,1

Jan 2005

Mar 2008 -1,4 1,1 1,0 2,6 -2,4

Okt 2009

Mar 2011 -1,0 2,2 2,0 3.4 -3,1

Aun: Se Tabell 6.1.

Killor: SCB, AKU och egna berikningar.

Den nu pagiende konjunkturuppgangen uppvisar en helt annan
utveckling. Arbetskraftsdeltagandet har sedan oktober 2009 dkat med
2,2 procent samtidigt som sysselsittningsgraden har 6kat med 3,4
procent. Foljden ir att arbetslosheten inte har minskat lika mycket
som den annars skulle ha gjort. Detta dr i sig inte negativt utan
indikerar tvirtom att det finns en stor potential for sysselsattnings-
okningar framover.

6.1.2 Sysselsattning och medelarbetstid

Anpassningen pa arbetsmarknaden vid forindrad ekonomisk aktivitet
kan ske pa olika sitt. Man brukar skilja mellan den extensiva marginalen,
dvs att antalet sysselsatta forindras, och den #ntensiva marginalen, dvs
att antalet arbetstimmar per sysselsatt (arbetstiden) forandras.

I manga OECD-linder skedde anpassningen under den senaste
krisen till en storre del genom en reduktion av arbetstiden dn i
tidigare kriser.”* Det kan forklaras av att foretagen i storre utstrick-
ning valde att behalla personal for att sikerstilla att kirnkompetens
fanns tillgdnglig ndr konjunkturen vinde uppat igen (s k /labour
hoarding). Manga linder har ocksd anvint sig av program for
korttidsarbete. I dessa program kompenserar staten helt eller delvis
de anstillda for det lonebortfall som uppstir om foretagen tillfalligt
forkortar arbetstiden.” Sverige har inte sidana program, men
parterna pa arbetsmarknaden slot i viss utstrickning avtal om
arbetstidsforkortningar, sirskilt inom industrin.”*

24 OECD (2010a).
2% Se t ex Carcillo och Cahuc (2011) f6r en analys av sysselsittningseffekterna av sidana program.
236 Teknikforetagen (2010).
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Figur 6.4 Antal arbetade timmar per person och kvartal, 16-64 ar
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Anm: Forsta kvartalet 1987 - fjdrde kvartalet 2010.

Killor: Totalt antal arbetade timmar frin Nationalrikenskaperna (frin Konjunkturinstitutet), sdsong-
rensade data. Befolkningen i arbetsfor alder, 16-64 ar, frain AKU, linkade, sisongsrensade data.

Figur 6.4 visar det totala antalet arbetade timmar per person i
arbetsfor dlder (16-64 ar). Vi har i tidigare rapporter argumenterat for
att det dr det mest heltickande mattet pd arbetsvolymen i
ekonomin.”” Under 1990-talskrisen foll antalet arbetade timmar per
person kraftigt mellan 1990 och 1993, aterhimtade sig sedan nagot
och foll darefter igen under 1996. Under IT-krisen 2001-2004
minskade dter det totala antalet arbetade timmar per person, men inte
lika mycket. Nedgangen i antalet arbetade timmar per person under
den senaste krisen dgde rum frin andra kvartalet 2008 till fjarde
kvartalet 2009. Direfter vinde timmarna upp igen och 6kningen var
snabb under 2010.

For att analysera hur anpassningen av det totala antalet arbetade
timmar per person skedde kan vi dela upp forindringen i flera
komponenter (se Appendix 5).”° Tabell 6.3 gér detta for de tre
senaste ekonomiska kriserna. Nedgangsfaserna dr hir definierade

237 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3.2.

238 Procentuell forindring i antalet arbetade timmar per person = Procentuell forindring i
sysselsittningsgraden + Procentuell f6rindring i antal arbetade timmar per sysselsatt = Procentuell
forindring i arbetskraftsdeltagandet + Procentuell forindring i andelen av arbetskraften som ir
sysselsatt + Procentuell forindring i andelen av de sysselsatta som ir i arbete + Procentuell f6rindring i
antal arbetade timmar per person i arbete.
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utifrin vindpunkterna i det totala antalet arbetade timmar per
person. Analysen forsvaras av att flera variabler trots sisongrensning
ar instabila, vilket gbr att resultaten dr kinsliga for val av start- och
slutkvartal. Resultaten ska déirfor tolkas forsiktigt.

Mellan tredje kvartalet 1990 och férsta kvartalet 1993 minskade
det totala antalet arbetade timmar per person med drygt 13 procent. I
denna kris minskade timmarna frimst genom att gysselsattningsgraden
sjonk med ndrmare 12 procent. Bidraget motsvarar 91 procent av
den totala nedgingen i antalet arbetade timmar per person, medan
nedgingen i antalet arbetade timmar per sysselsatt motsvarar 9
procent.  Sysselsdttningsgraden minskade bade genom  att
arbetslosheten Okade (andelen sysselsatta bland arbetskraften
minskade) och att personer limnade arbetskraften. Dessa bidrag
motsvarade 56 respektive 35 procent av den totala nedgangen i det
totala antalet arbetade timmar per person. Anpassningen under 2000-
talets tva kriser skedde 1 storre utstrickning dn under 1990-talskrisen
genom en minskning av wedelarbetstiden, dvs av antalet arbetade
timmar per sysselsatt. Bidragen var 57 procent i nedgangen 2001-
2005 och 31 procent 2008-2009. I ett internationellt perspektiv var
bidraget frain medelarbetstiden under den senaste krisen inte sdrskilt
stort.” Det var snarare anpassningen under 1990-talskrisen som
avvek fran det normala.**’

Medelarbetstiden paverkas av manga faktorer som normal
arbetstid for heltidsarbetande, andel deltidsanstillda, sjukfrinvaro,
annan franvaro (t ex semester och tjinstledighet) samt 6vertidsarbete,
men brukar normalt vara procyklisk. Nir konjunkturen viker
(forbittras) minskar (Okar) foretagen sitt arbetstidsuttag och
medelarbetstiden faller (stiger). Under 1990-talskrisen féljde inte
medelarbetstiden detta monster. Visserligen minskade den nadgot till
en boérjan, men den dkade sedan trots att sysselsittningen inte nadde
sin botten férrin i mitten av 1997.**" BEn forklaring kan vara att
sjukfranvaron foll fran 1994 tll 1997, vilket ledde till att en hogre
andel av de sysselsatta var i arbete.”” Under den senaste krisen
uppvisade siledes medelarbetstiden ett mer forvintat moénster med

29 OECD (20104a), s 39.

240 Se Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 1.2.3.

24 Mellan tredje kvartalet 1990 och foérsta kvartalet 1997 ¢kade medelarbetstiden med 4,6 procent,
andelen i arbete med 3,8 procent och antalet arbetade timmar per person i arbete ¢kade med 0,8
procent.

22 For en analys av timutvecklingen under 1990-talet se Konjunkturinstitutet (2004).
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ett storre bidrag till nedgiangen i antal arbetade timmar per person.
Anpassningen skedde frimst genom en minskning i nérvaron
(andelen i arbete bland de sysselsatta) och till mindre del genom firre
arbetade timmar per person i arbete.”” Eftersom medelarbetstiden
paverkas av si manga faktorer dr det svart att dra nagra sikra
slutsatser om orsakerna till denna utveckling.

Tabell 6.3 visar ocksa — liksom vir tidigare analys i avsnitt 6.1.1 —
hur arbetskraftsdeltagandet holls uppe bittre i den senaste krisen dn
under 1990-talskrisen. Bidraget till nedgangen i det totala antalet

arbetade timmar var nu 14 procent jimfort med 35 procent under
1990-talskrisen.

Tabell 6.3 Dekomponering av fordandringen i totalt antal arbetade
timmar per person i nedgangsfaser

1990kv3-1993kv1  2001kv1-2005kv1  2008kv2-2009kv4

Procentuell Procentuell Procentuell
Komponent forandring forandring forandring
(Bidrag, procent)  (Bidrag, procent)  (Bidrag, procent)
Totalt antal arbetade 3.1 67 58
timmar per person
s -11,9 -2,9 -4,0
Sysselsattningsgrad 1) (43) (69)
Varav
-4,6 -1,0 -0,8
Arbetskraftsdeltagande (35) (15) (14)
Andel sysselsatta -7,3 -1,8 -3,2
bland arbetskraften (56) (28) (55)
Timmar per sysselsatt 1.2 3.8 1.8
©) (87) (31)
Varav
Andel i arbete bland de 1,9 -0,2 -1,7
sysselsatta (-15) 3) (28)
Arbetade timmar per -3,2 -3,6 -0,2
person i arbete (24) (54) (3

Anm: Forindringarna dr kumulerade log-differenser, vilka approximativt Gverensstimmer med den
procentuella férindringen i respektive variabel. Bidragen summerar dirfér inte exakt till férindringen av
det totala antalet timmar per person.

Killor: Se Figur 6.4.

243 Att antalet arbetade timmar per person i arbete inte uppvisar nigon storre nedging trots de krisavtal
som slots inom industrin beror troligen pd att endast 80 000 anstillda omfattades (Teknikforetagen
2010).
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Tabell 6.4 visar motsvarande dekomponering for uppgangs-
faserna. Det totala antalet arbetade timmar per person har sedan
fiirde kvartalet 2009 ¢kat med ca 3,5 procent. Okningen kan frimst
hinforas till en ©6kad sysselsittning, vars bidrag var 60 procent,
medan bidraget frin 6kad medelarbetstid var 40 procent. Skillnaden
mot uppgangen efter 1990-talskrisen dr tydlig. Dd var bidraget fran
okad sysselsittningsgrad endast 26 procent, medan bidraget frin en
Okad medelarbetstid var 74 procent. Den Okande sysselsdttnings-
graden under 2010 beror bade pa ldgre arbetsloshet och pa ett okat
arbetskraftsdeltagande till skillnad fran perioden efter 1990-talskrisen
da arbetskraftsdeltagandet inte aterhimtade sig.

6.1.3 Slutsatser

Arbetsmarknaden dterhdmtar sig starkt efter den ekonomiska krisen.
Hela nedgiangen i sysselsittningen var aterhimtad i mars 2011 men
sysselsittningsgraden édr fortfarande ligre dn fore krisen. Arbets-
kraftsutbudet har uppritthallits pa ett helt annat sitt dn i tidigare ned-
gangar och 6kar nu. Det gor att arbetslosheten minskar lingsammare
dn vad den annars skulle ha gjort.

Anpassningen till konjunkturliget skedde i den senaste krisen i
storre utstrackning dn under 1990-talskrisen genom en minskning av
medelarbetstiden. En hypotes dr att foretagen, till skillnad fran under
1990-talskrisen, nu betraktade nedgingen som tillfillig och inte
orsakad av strukturella problem. De kan darfor ha valt att i hogre
grad behalla arbetskraften i vintan pa att konjunkturen skulle vinda
upp igen. Den viljan manifesterades ocksa 1 de krisdverenskommelser
som ingicks inom industrin.
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Tabell 6.4 Dekomponering av forandringen i totalt antal arbetade
timmar per person i uppgangsfaser

1993kv1-2001kv1  2005kv1-2008kv2  2009kv4-2010kv4

Procentuell Procentuell Procentuell
Komponent e e e
férandring férandring férandring
(Bidrag, procent) (Bidrag, procent) (Bidrag, procent)
Totalt antal arbetade 75 6.2 35
timmar per person
2,0 2,9 21

S Isattni d ’ ’ '

ysselsattningsgra (26) (7 (60)
Varav

14 1,2 1,1
Arbetskraftsdelt d ’ ’ ’
rbetskraftsdeltagande (-18) (19) (32)

Andel sysselsatta 3,3 1,7 1,0

bland arbetskraften (44) (28) (29)
Timmar per sysselsatt 55 3.3 1.4

e (74) (53) (40)

Varav

Andel i arbete bland de 1,0 2,0 1,9

sysselsatta (14) (33) (53)

Arbetade timmar per 4,5 1,2 -0,5

person i arbete (60) (20) (-13)

Apnm: Se Tabell 6.3.
Killor: Se Figur 6.4.

6.2 Utvecklingen foér olika sektorer och
grupper

Tillverkningsindustrin drabbades sirskilt hirt av krisen. En sadan
sektorsspecifik chock kan leda till en férsimrad matchning mellan
utbud och efterfrigan pa arbetskraft bade yrkesmaissigt och regionalt.
Arbetsléshet som ursprungligen ér konjunkturbetingad kan 6verga till
strukturell langtidsarbetsloshet av flera skil. De arbetslosas human-
kapital kan bli foraldrat. De arbetslosa kan férlora kontakten med
arbetslivet. Deras sokbeteende kan f6rsimras. Det finns ocksa en risk
att man 1 l6nebildningen inte tar tillrdcklig hansyn till de arbetslosa
(outsiders), utan att facket 1 forsta hand beaktar de sysselsatta medlem-
marnas (insiders) intressen. Da kan lonedkningarna i konjunktur-
uppgingen bli sa hdga att foretagens nyanstillningar begrinsas.”**

24 Se dven Hartman och Svaleryd (2010).
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For att kunna goéra en bedomning av riskerna for lingvariga
negativa effekter av krisen analyserar detta avsnitt hur olika sektorer
och grupper pa arbetsmarknaden har paverkats av de senaste arens
konjunkturutveckling och hur langtidsarbetslosheten har utvecklats.

6.2.1 Sysselsattning och arbetsldshet

Enligt Nationalrikenskaperna minskade sysselsittningen under krisen
med 129 000 personer mellan andra kvartalet 2008 och fjirde
kvartalet 2009 (se Tabell 6.5).** Den stérsta nedgangen skedde inom
industrin ddr sysselsittningen minskade med 112 000 personer (ca 15
procent).”* Fram till fjirde kvartalet 2010 var aterhimtningen
begrinsad, med en sysselsittningsuppging pi endast 12000
personet.

Den storsta 6kningen av antalet sysselsatta personer har skett i de
privata tjinstesektorerna, dir flera delbranscher vixte dven under
krisen, och i byggsektorn. Uppgangen i tjanstesektorerna kan ocksa
inrymma en del industrisysselsittning via bemanningsforetagen.
Antalet inhyrda sysselsatta har 6kat med Over 50 procent pa ett ar
inom industrin jimfért med 11 procent inom resten av niringslivet.”"’

Sysselsattningen inom kommunerna, som har minskat sedan 2007,
fortsatte att falla under krisen. 1 konjunkturuppgingen ar
sysselsdttningen oférindrad. En forklaring dr att kommunernas
upphandling av tjinster har 6kat kraftigt under de senaste dren.** Det
innebar att den kommunala sysselsittningen minskar samtidigt som
den kommunalt finansierade sysselsittningen 1 den privata sektorn
Okar. Antalet sysselsatta 1 ndringslivet som dr finansierade av
kommunsektorn 6kade med ca 27 000 personer 2007-2010. Den
totala kommunfinansierade sysselsittningen 2010 var 1 181 000
personer, varav 133 000 personer i privat sektor.””

24 Enligt Nationalrikenskaperna var sysselsittningen som hégst andra kvartalet 2008 och som ligst
fjarde kvartalet 2009.

24 Industrin omfattar gruvor, mineralutvinnings- och tillverkningsindustri.

247 Arbetsférmedlingen (2010b).

248 Se Konjunkturinstitutet (2010b och 2011b).

2% Varpropositionen 2011, s 123 och 173.
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Tabell 6.5 Sysselsiattningsutvecklingen per naringsgren, 1 000-tal
personer

2008kv2-  Procentuell 2009kv4- Procentuell
2009kv4  foérandring 2010kv4 férandring

Totalt -129 -2,8 101 2,3
Naringslivet -90 -2,9 103 3,4
Industri -112 -15,1 12 1,9
Byggverksamhet 4 1,2 18 6,2
Ovriga varubranscher -2 -1,9 5 41
Privata tjanstebranscher 22 1,1 67 3,3
Varav

Féretagstjénster 15 2,8 24 4,4

Handel -14 -2,5 14 2,6

Hushéllsnéra tjidnster 24 7,7 19 5,6
Offentliga sektorn -43 -3,3 -1 -0,1
Staten -2 -0,9 2 1,0
Landstingen -7 -2,5 -4 -1,4
Primarkommuner -34 -4.1 0 0

Anm: Sisongrensade data.

Killa: SCB, Nationalrikenskaperna (frin Konjunkturinstitutet).

Tabell 6.6 visar hur sysselsittningsgraden och arbetslosheten
utvecklats for olika demografiska grupper. Minnens sysselsattnings-
grad minskade mer dn kvinnornas mellan forsta kvartalet 2008 och
forsta kvartalet 2010 (3,0 jamfort med 2,3 procentenheter). Detta
beror pa att en stor del av sysselsattningsminskningen skedde inom
industrin. Manga industrijobb kridver endast gymnasieutbildning och
det dr ocksa i denna utbildningsgrupp som sysselsittningsgraden
minskade mest. Arbetslosheten steg ocksa mer bland minnen in
bland kvinnorna.

I konjunkturuppgingen har sysselsittningsgraden o6kat ungefir
lika mycket bland kvinnorna och minnen, men kvinnornas arbets-
16shet faller lingsammare. Personer med endast forgymnasial
utbildning har en fortsatt hég arbetsloshet pa 18 procent men
sysselsittningsgraden har 6kat mer bland dem (i procentenheter) dn
bland personer med lingre utbildningar.

Aldres sysselsittning fortsatte att utvecklas positivt dven under
krisen, med en nagot oOkande sysselsittningsgrad. Arbetslosheten
6kade ocksa mindre (i procentenheter) i denna aldersgrupp dn i andra
aldersgrupper. Under 2010 har de aldres sysselsittningsgrad fortsatt
att stiga. Arbetslosheten har minskat nagot, men inte lika mycket som
1 6vriga aldergrupper.
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Tabell 6.6 Sysselsittningsgrad och arbetsloshet for olika grupper,
procent av befolkningen respektive arbetskraften

Sysselsattningsgrad Arbetsloshet
2008kv1 2010kv1  2011kv1 2008kv1 2010kv1 2011kv1
Totalt 74,8 72,2 73,9 6,2 9,2 8,2
Kvinnor 72,3 70,0 71,7 6,4 8,8 8,2
Man 77,3 74,3 76,1 6,0 9,6 8,1
16-24 ar 42,8 36,3 39,9 19,5 28,6 25,2
25-54 ar 86,0 84,0 85,3 4,5 6,8 5,8
55-64 ar 69,8 70,1 71,5 3,8 57 54
Inrikes fodda 77,0 74,5 76,6 5,2 7.9 6,5
Utrikes fodda 63,3 61,0 61,8 12,1 16,2 16,7
Grundskoleutbildning 40,0 36,0 40,5 13,0 18,6 18,0
Gymnasial utbildning 73,2 68,6 70,4 55 9,4 7,4
Eftergymnasial 79,3 773 78,8 42 5.4 43

utbildning

Anm: For att undvika att sdsongvariationer paverkar resultaten jimfors forsta kvartalet 2008 (topp) med
samma kvartal 2010 (botten i stillet for fjirde kvartalet 2009) och 2011 (senaste tillgingliga kvartalet).
Sysselsittningsgrad och arbetsloshet avser 16-64 ar utom for de olika utbildningsnivaerna som avser 15-
74 ar. Tillgangen till data pd www.scb.se forklarar skillnaderna i valda dldersgrupper.

Killa: SCB, AKU.

Sysselsittningen upprittholls nagot bittre 1 nedgangen foér utrikes
foédda dn for inrikes fodda. Detta star i kontrast till tidigare kriser.”
Arbetslosheten 6kade dock mer bland utrikes f6dda och den fortsatte
att 6ka dven under 2010. Aven sysselsittningsutvecklingen ir svagare
tor utrikes f6dda dn inrikes fédda under 2010.

Under krisen minskade sysselsittningen procentuellt mest bland
anstillda med tidsbegrinsad anstillning (se Tabell 6.7).' Deras
sysselsittning minskade med knappt 10 procent, medan minskningen
bland de fast anstillda var drygt 2 procent. Antalsmassigt minskade
dock sysselsittningen mest for fast anstallda.

Ungdomarna drabbades hardast av krisen. Arbetslosheten steg
med 9,1 procentenheter till nirmare 29 procent. Sysselsittnings-
graden minskade med 06,5 procentenheter. Den antalsmissiga
nedgangen i sysselsittningen for ungdomar motsvarade nistan 43
procent av den totala sysselsittningsnedgangen (se Tabell 6.8) trots
att aldersgruppen (15-24 ar) ér liten 1 férhallande till de vuxna (25-64
ar). 1 konjunkturuppgingen har ungdomarnas sysselsittningsgrad
okat mer (med 3,6 procentenheter) och arbetslosheten minskat mer

250 Se Finanspolitiska radet (2010), kapitel 6 f6r en jimforande analys av utvecklingen under de tre
kriserna for olika grupper pa arbetsmarknaden.

21 Enligt AKU var den sdsongtensade sysselsittningen hégst tredje kvartalet 2008 och ligst tredje
kvartalet 2009.
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Tabell 6.7 Sysselsattningsutvecklingen per anstéllningsform, antal
personer

2008kv3-2000kv3  Frogentuel

Orandring
Fast anstallda -80 700 -2,3
Tidsbegransat anstéllda -65 600 -9,8
Foéretagare och medhjalpare 2 800 0,7
Totalt -143 500 -3,1

Aum: 16-64 r.

Kiilla: SCB, AKU.

(med 3,4 procentenheter) dn for Ovriga dldergrupper. Men trots det
ligger ungdomsarbetslésheten pa en fortsatt hdg niva. Eftersom un-
gefir hilften av ungdomarna har tidsbegransade anstillningar svarade
de ocksa for en stor del av minskningen i dessa anstillningar under
krisen.

Att sysselsittningsnedgangen var procentuellt kraftigare for tids-
begrinsat anstillda dn for fast anstillda i den senaste krisen avviker
fran tidigare konjunkturmonster. Skillnaden mot 1990-talskrisen ar
pataglig. Da skedde hela sysselsittningsnedgangen bland de fast
anstillda, medan antalet tidsbegrinsade anstillningar var relativt
opéverkat under de forsta dren och direfter 6kade (se Figur 6.5).”

Under den senaste krisen borjade sysselsittningen bland de tids-
begriansat anstillda i stallet att minska redan fore krisens utbrott, un-
der senhosten 2007. Foretagens beteende avviker saledes dven i detta
avseende fran 1990-talskrisen. Avsnitt 6.1 visade att foretagen behéll
personal i storre utstrickning och att mer av anpassningen skedde i
medelarbetstiden. En hypotes dr att foretagen nu raknade med endast
en #lffillig nedgang i efterfragan (till skillnad frin en permanent ned-
gang betingad av forsvagad konkurrenskraft pa 1990-talet) och darfor
ville behilla central kompetens som sannolikt 1 férsta hand finns hos
den fast anstillda personalen. Man drog da i forsta hand ned pa tids-
begrinsade anstallningar och minskade arbetstidsuttaget. En annan
mojlig torklaring dr férandringarna 1 LAS som har inneburit en stérre
andel tillfalligt anstillda dn i bérjan av 1990-talet. Genom att betydligt
fler var tillfalligt anstillda i borjan av den senaste krisen skedde en
storre del av anpassningen bland dem. En tredje hypotes ar att ar-
betsgivarna under den senaste krisen redan i utgangsliget hade mer
’slimmade” organisationer jamfért med i borjan av 1990-talskrisen
och dirfor hade ett mindre rationaliseringsbehov.

252 Holmlund och Storrie (2002) analyserar utvecklingen av tidsbegrinsade anstillningar under perioden
1987-2001.
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Tabell 6.8 Sysselsattningsutvecklingen for olika aldersgrupper och
anstillningsformer, tredje kvartalet 2008 - tredje kvartalet 2009,
antal personer

Fast Tidsbegréansad  Foretagare och
A e Totalt
anstallning anstallning medhjélpare
15-24 ar -26 100 -37 400 2300 -61 400
25-64 ar -54 500 -28 000 700 -81 800
15-64 ar -80 600 -65 400 3000 -143 200

Anm: Obs! 15-64 ar pa grund av begrinsning i datatillging.
Kéilla: SCB, AKU.

Figur 6.5 Sysselsattningsutveckling, olika anstillningsformer,
1 000-tal personer
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3400 A
F 200
3200 A
F 100
3000 T T T T T T T 0
1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011

Fast anstéllda och foretagare — — — Tidsbegransat anstallda

Anm: Linkade, sisongrensade data, 16-64 ar, januari 1987 - mars 2011. Tidsbegrinsat anstillda mits pa
héger axel, fast anstillda och foretagare pa vinster axel.

Killa: SCB, AKU.

I den pagaende aterhimtningen boérjade sysselsittningen oka ungefar
samtidigt for bade fasta och tidsbegrinsade anstillningar. Detta ar
ovanligt — de tidsbegrinsade anstillningarna brukar éka forst.”> Att
arbetsgivarna vigade 6ka de fasta anstillningarna sa tidigt i
uppgangen ar konsistent med Barometerindikatorn, som visade pa ett
snabbt stigande stimningslige i ekonomin frin maj 2009.**

23 De tidsbegrinsade anstillningarna borjade 6ka under fjirde kvartalet 2009 och de fasta
anstillningarna under forsta kvartalet 2010.
254 Konjunkturinstitutet (2011a).
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6.2.2 Langtidsarbetslésheten

I AKU definieras arbetsloshet som varar lingre dn 26 veckor som
langtidsarbetsloshet. Under den senaste krisen foérdubblades
langtidsarbetslosheten, fran ca 1,5 procent av arbetskraften tredje
kvartalet 2008 till som mest knappt 3 procent forsta kvartalet 2010.
Nu minskar lingtidsarbetslosheten igen. Tyvirr gar det inte att
jamfora langtidsarbetsloshetens utveckling mellan den senaste
konjunkturnedgingen och tidigare nedgangar, eftersom SCB inte
publicerar data 6ver langtidsarbetslosheten for dren 1993-1998 och
inte heller fran andra kvartalet 2005 till férsta kvartalet 2006.
Dessutom indrades arbetsloshetsdefinitionen ar 2007 och linkade
serier bakat dr dnnu inte tillgingliga. Det dr hipnadsvickande att
utvecklingen av en sa central arbetsmarknadsvariabel, som regeringen
fister avgorande vikt vid, inte kan analyseras 6ver en lingre
tidsperiod. Det dr svart att forsta varfor denna brist 1 statistiken inte
har atgirdats.””

Vissa grupper pd arbetsmarknaden lOper storre risk att bli
langtidsarbetslésa dn andra. Langtidsarbetslosheten bland utrikes
fodda ir tre till fyra ganger sa hég som bland inrikes fédda (se Figur
0.6). Medan inrikes fodda hade en nedatgiaende trend fram till hésten
2008, okade langtidsarbetslosheten bland de utrikesfédda redan fore
krisen. Okningen skedde trots det gynnsamma arbetsmarknadsliget
och  skillnaden  vixte diarmed  ytterligare. Nu  minskar
langtidsarbetslésheten bland de inrikes f6dda, medan den héga nivan
bland de utrikes fédda dr6jer kvar och t o m Okar ytterligare.

Langtidsarbetslosheten f6r ligutbildade dr betydligt hogre dn f6r
personer med hdégre utbildningsniva. Skillnaden mellan grupperna
Okade redan fore krisen (se Figur 6.7). Den hoga langtids-
arbetslosheten tycks dréja kvar bland dem med endast f6rgymnasial
utbildning, medan den minskar snabbare f6r dem med gymnasial och
eftergymnasial utbildning.

255 Se ocksé Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 6.4.3.
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Figur 6.6 Langtidsarbetsloshet, mer dn 26 veckor, inrikes respektive
utrikes fodda, procent av arbetskraften
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Inrikes fodda — — Utrikes fodda

Anm: Sisongrensade data, andra kvartalet 2006 - forsta kvartalet 2011, 16-64 ar, arbetsléshet enligt ILO.
Killa: SCB, AKU.

Figur 6.7 Langtidsarbetsloshet, mer &n 26 veckor,
utbildningsnivaer, procent av arbetskraften
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Anm: Sisongrensade data, andra kvartalet 2006 - f61sta kvartalet 2011, 16-64 ar, arbetsléshet enligt ILO.
Killa: SCB, AKU.
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Figur 6.8 Kvarstaende oppet arbetslésa och deltagare i program
med aktivitetsstéd med olika inskrivningstider, antal personer
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Anm: Arsmedeltal  1996-2010.  Kategorin  0-15 minader omfattar en ersittningsperiod i
arbetsloshetsforsikringen vilken dr 420 kalenderdagar.

Killa: Arbetsformedlingen.

Figur 6.8 wvisar hur den sammanlagda  inskrivningstiden — pa
Arbetsformedlingen utvecklats. En nyinskriven arbetslés borjar
normalt med en period i s k Oppen arbetsloshet da denne séker jobb
pa egen hand med stéd fran férmedlingen. Vid behov, eller nar
ersittningsdagarna 1 arbetsloshetsforsikringen  tagit  slut, kan
personen anvisas till ett program. Den arbetslose kan ocksa efter en
lingre tid 1 arbetsloshet fa nagon typ av subventionerad anstillning.
Efter sadana placeringar kanske personen dtergar till Oppen
arbetsloshet. Under hela perioden dr personen inskriven som
sokande vid Arbetsférmedlingen. Inskrivningen avbryts bara genom
s k avaktualisering, vilken sker nir personen pdborjar ett reguljirt
arbete eller reguljara studier eller limnar Arbetsférmedlingen av
annan anledning.” Figur 6.8 visar arsgenomsnittet for antalet
kvarstiende Oppet arbetslésa och deltagare i program med
aktivitetsstod med olika inskrivningstider.

2% Inskrivna som vid mittillfllet har ett arbete (med eller utan std) eller har ett nystartsjobb ingar inte.
Om en person tidigare under inskrivningstiden har haft ett arbete, men aterkommit till Sppen
arbetslshet eller nigot program, riknas tiden i arbete bort. Inskrivningstiden avser endast sammanlagd
tid i 6ppen arbetsléshet eller i program med aktivitetsstdd fram till mattillfallet.
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Figur 6.9 Kvarstaende arbetslosa och deltagare i program med
aktivitetsstod med en inskrivningstid pa 6ver tva ar, procent av
befolkningen
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Samtliga ~ eeeeeeeeens 55-64 ar
Férgymnasial utbildning — — = Utrikes fédda

Anm: Arsmedeltal 1996-2010.

Killor: Arbetsformedlingen samt SCB.

Antalet arbetslésa och deltagare 1 program med aktivitetsstod som
varit inskrivna i mer dn tva dr minskade fran omkring 125 000 ar 1996
till ca 40 000 ar 2004. Sedan den ekonomiska krisens borjan har
gruppen Okat till ca 68 000 ar 2010. Gruppen som varit inskriven 75-
24 manader har ocksa 6kat sedan 2008 och dr nu ungefir lika stor
(66 000 personer). Antalet arbetslosa med kortare inskrivningstider
minskade kraftigt mellan 2005 och 2008 nir liget pa
arbetsmarknaden forbittrades. Direfter har antalet korttidsinskrivna
okat snabbt igen och ligger nu pa en hogre niva dan 2005.

Figur 6.9 visar att inskrivningstiderna vid Arbetsférmedlingen ar
sarskilt langa for utrikes f6dda och personer med endast férgymnasial
utbildning. En tredje kategori arbetskraft med hog risk for
langtidsinskrivningar dr dldre (55-64 ar) som blir arbetslosa, t ex
genom uppsigningar i samband med konjunkturnedgingar. Dessa
personer kan ha foretagsspecifik kompetens som inte lingre
efterfragas och féraldrade skolkunskaper, vilket kan gora det svart att
konkurrera om de nya jobb som skapas nir efterfragan vinder.
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6.2.3 Slutsatser

Vir analys av olika sektorer och grupper forstirker bilden av att
arbetsgivarna reagerade annorlunda dn under 1990-talskrisen. Da
drog man ner pa fast anstilld personal, men inte pa personal med
tidsbegrinsade anstillningar. 1 den senaste krisen minskade
arbetsgivarna i storre utstrickning de tidsbegrinsade anstillningarna
och anpassade arbetstidsuttaget.

I den pdgaende konjunkturuppgingen okar bade tidsbegrinsade
och fasta anstillningar, vilket dr ovanligt — de tidsbegrinsade
anstillningarna brukar 6ka forst. Att sysselsittningen 6kar sa snabbt
minskar risken for att langtidsarbetslosheten biter sig fast.

Ungdomarna  drabbades sirskilt hart av  krisen men
ungdomsarbetslosheten minskar nu. Trots det ligger den fortfarande
pa en hog niva. Sysselsittningsgraden for dldre steg dven under
krisen. Det dr bra med tanke pa risken for kvarstiende arbetsloshet,
eftersom ungdomar ofta har korta arbetsléshetsperioder medan aldre
riskerar att fastna i langtidsarbetsloshet.

Aven om arbetslésheten 6kade mer bland utrikes 4n inrikes fédda,
tycks den forra gruppen ha klarat denna kris bittre dn tidigare.
Sysselsittningsgraden minskade till och med lite mer bland inrikes
todda. I konjunkturuppgingen 6kar nu sysselsittningsgraden for de
utrikes fédda, men svagare dn fOr inrikes fodda. Arbetslosheten
fortsitter att 6ka trots det forbattrade arbetsmarknadsliget.

Krisen drabbade sirskilt industrin och under 2010 wvar
sysselsdttningsokningen begrinsad trots att industriproduktionen
6kade med nira 16 procent.” Den svaga sysselsittningstillvixten
ligger i linje med den trendmissiga utvecklingen under de senaste 30
aren, da antalet arbetade timmar inom industrin som andel av
arbetstimmarna i hela ekonomin fortsatt att minska. Det beror enligt
Konjunkturinstitutet pd en hég produktivitetstillvixt, outsourcing av
tjanster till externa tjansteféretag och pa personalinhyrning fran
bemanningsféretag.

Redan fore krisen fanns det betydande problem med
langtidsarbetsloshet. Trots det goda arbetsmarknadsliget under
2006/07 hade 0,7 procent av befolkningen (16-64 ar) varit inskrivna
pa Arbetsformedlingen 1 6ver tva ar. Bland utrikes fédda,
lagutbildade och ildre var andelen langtidsinskrivna dnnu hogre.

257 Konjunkturinstitutet (2011b).
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Under krisen forvirrades situationen for dessa grupper ytterligare.
Medan langtidsarbetslosheten 1 andra grupper nu minskar tydligt,
syns inte samma positiva utveckling for utrikes fédda och

lagutbildade.

6.3 Flédena pa@ arbetsmarknaden

Ett sdtt att méita dynamiken péd arbetsmarknaden dr genom flidesdata.
De visar hur manga personer som har bytt mellan tillstinden
sysselsatt, arbetslos och ej 1 arbetskraften mellan tva kvartal. Vad som
har hint mellan de tva mattillfillena finns det ddremot ingen
information om, t ex om en person ir arbetslos vid bade mittillfalle 1
och 2 men hade ett kortare tillfalligt jobb nagon gang under kvartalet.
Da idr personen kvarstaende arbetslés. Det finns inte heller nigon
information om hur manga som bytt arbetsgivare under kvartalet, de
riknas som kvarstiende sysselsatta, dvs de dr sysselsatta vid bada
mittillfillena.

6.3.1 Floden till och fran arbetsloshet

Figur 6.10 visar arbetsloshetens utveckling under perioden 2005-
2010. Staplarna visar inflédet respektive utflodet mellan tva kvartal.
Varje kvartal var flédet in i arbetsloshet 135 000-180 000 personer.
Samtidigt var utflédet 140 000-180 000 personer.

Inflodet till arbetsloshet bestar av dels personer som kommer fran
sysselsittning, dels personer som idr ny- eller aterintridande pa
arbetsmarknaden (se Figur 6.1). Utflodet fran arbetsloshet beror pa
att personer blir sysselsatta eller att de limnar arbetskraften. Antalet
arbetslosa (stocken) varierade mellan 280 000 och 430 000 personer.
Det innebdr att inflodet och wutflodet vardera 1 genomsnitt
motsvarade drygt 46 procent av stocken varje kvartal
Konjunkturmonstret dr tydligt. Utflédet ur arbetsloshet var storre dn
inflédet de flesta kvartalen fram till borjan av 2008. Direfter
dominerade inflédet i arbetsloshet, sirskilt under perioden tredje
kvartalet 2008 till tredje kvartalet 2009. Under 2010 har
arbetslosheten minskat genom ett 6kat utfléde och minskat inflode.
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Figur 6.10 Arbetsloshetens dynamik, 1 000-tal personer
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Anm: Sisongrensade data for tredje kvartalet 2005 - fjirde kvartalet 2010, 16-64 4ar. Kvartal avser flode
till detta kvartal. Antal kvarstiende arbetslésa och stocken av arbetslésa (kvarstiende plus infléde, dvs
den utgdende stocken) mits pa hoger axel, flédena mits pa vinster axel.

Killor: SCB, AKU och egna berikningar.

Figur 6.11 Jobbchans och arbetsloshetsrisk under krisen, procent
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Anm: Sisongrensade data for tredje kvartalet 2005 - fjirde kvartalet 2010, 16-64 4r. Kvartal avser flode
till detta kvartal. Jobbchans 4r andelen av de arbetslosa som 6vergar till sysselsittning (hoger axel) och
arbetsloshetsrisk dr andelen av de sysselsatta som blir arbetslésa mellan tva kvartal (vinster axel).

Killor: SCB, AKU och egna berikningar.
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Aktuell forskning har fokuserat pa om anpassningen pa
arbetsmarknaden i lagkonjunkturer har forindrats under senare ar.
En del forskare i USA havdar att det inte frimst dr ett stort infléde
till arbetsloshet som forklarar uppgangar av arbetslosheten utan
snarare ett mindre utfléde.” Andra forskare har funnit att bade ett
storre infléde och ett mindre utfléde spelar roll och att inflédet har
storst betydelse i bérjan av en recession.” Figur 6.10 visar att
okningen av arbetslosheten i Sverige under krisen berodde pa bade
ett 6kat infléde till och ett minskat utfléde frin arbetsloshet, men att
bidraget fran ett 6kat infléde var storre.

De arbetslosas jobbchans kan mitas som andelen av de arbetslosa
som 6vergar till sysselsittning mellan tvd kvartal, och de sysselsattas
arbetsloshetsrisk som andelen av de sysselsatta som Overgar till
arbetsloshet. Figur 6.11 visar att jobbchansen var som hogst forsta
kvartalet 2007 da drygt 34 procent av de arbetslosa Overgick till
sysselsdttning. Direfter lig jobbchansen kvar pa ungefir samma niva
till andra kvartalet 2008, varefter den minskade dramatiskt. Den
nadde sitt minimum fjarde kvartalet 2009 da bara 22 procent av de
arbetslosa Overgick till sysselsittning. Darefter har jobbchansen
forbattrats och var 27 procent fjirde kvartalet 2010.

Risken att bli arbetslos var ligst forsta kvartalet 2008 da 1,3
procent av de sysselsatta blev arbetslésa. Direfter steg risken snabbt
till 2 procent fOrsta kvartalet 2009 for att sedan falla igen.
Arbetsloshetsrisken 6kade alltsd ett kvartal tidigare dn det stora fallet
borjade i jobbchansen. Sista kvartalet 2010 var arbetsloshetsrisken
ndstan nere pa samma niva som foére krisen (1,4 procent).
Jobbchansen lag diremot fortfarande pa en betydligt ligre niva.

6.3.2 Arbetsléshetsrisk och jobbchans fér olika
grupper
Flodesdata belyser om skillnaderna i arbetsloshetsutveckling mellan

olika grupper beror pa om dessa fick jobb i mindre utstrickning eller
om de i hogre grad Overgick fran sysselsdttning till arbetsloshet.

258 Se t ex Hall (2005) och Shimer (2007).
259 Se Elsby m fl (2010) f6r en diskussion och referenser.
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Figur 6.12a Arbetsloshetsrisker for olika grupper
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Anm: Sisongrensade data for tredje kvartalet 2005 - fjirde kvartalet 2010, 16-64 4r utom fér mén och
kvinnor som avser 15-74 ar. Kvartal avser flode till detta kvartal. Arbetsloshetsrisken anger andelen av
de sysselsatta som Gvergir till arbetsléshet mellan tva kvartal.

Killor: SCB, AKU och egna berikningar.

Figur 6.12 visar att kvinnor och min generellt sett har likartade
jobbchanser och arbetsloshetsrisker. Under den senaste krisen 6kade
dock minnens arbetsléshetsrisk mer, och dessutom snabbare och
tidigare, 4n kvinnornas. Mannens jobbchans minskade ocksa tidigare
in kvinnornas och foll till en nagot ligre niva. I konjunktur-
uppgangen har minnens arbetsloshetsrisk minskat snabbt och ir nu
ligre 4n kvinnornas. Jobbchanserna 6kar i samma takt och dr ungefar

lika stora.
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Figur 6.12b Jobbchanser for olika grupper
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Anm: Sisongrensade data for tredje kvartalet 2005 - fjirde kvartalet 2010, 16-64 ar utom for min och
kvinnor som avser 15-74 ar. Kvartal avser flode till detta kvartal. Jobbchansen anger andelen av de
arbetslésa som Overgar till sysselsittning mellan tva kvartal.
Killor: SCB, AKU och egna berikningar.
Jobbchansen dr nagot hégre f6r ungdomar an for samtliga arbetslosa
(16-64 ar) och foljer ungefir samma konjunkturmoénster. Arbetslos-
hetsrisken dr dock drygt tre ganger hogre. Ungdomarnas arbetslds-
hetsrisk 6kade ocksa betydligt mer och snabbare under krisen. Att
arbetslosheten okade mer for ungdomar dn for andra grupper
berodde sdledes frimst pa att fler gick fran sysselsittning till
arbetsloshet snarare dn pa att arbetslosa ungdomar fick svarare att
hitta nya jobb jimfort med andra grupper. Arbetsloshetsrisken har nu
fallit 1 konjunkturuppgangen, men den dr dnnu inte nere pa den
tidigare nivan. Aven jobbchansen ir ligre 4n fére krisen.

Utrikes fodda och personer med endast férgymnasial utbildning
uppvisar liknande monster. Bigge grupperna har relativt hoga
arbetsloshetsrisker och laga jobbchanser. Situationen ser samst ut for
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dem med endast forgymnasial utbildning, vars arbetsloshetsrisk efter
en viss aterhamtning under 2009 sedan stigit igen.

6.3.3 Slutsatser

Nira hilften av de som 4r arbetslésa ett kvartal har limnat
arbetslosheten nista kvartal, samtidigt som ungefar lika manga har
overgatt till arbetsloshet fran andra tillstind. Skillnaden mellan dessa
floden utgdr forandringen av stocken arbetslosa. Okningen av
arbetslosheten under krisen berodde i hégre grad pa ett 6kat inflode
till arbetsloshet dn pa ett minskat utflode.

Kvinnor och min har ungefir samma jobbchans och arbetslos-
hetsrisk. Under krisen forsimrades minnens situation mer dn kvin-
nornas. Minnens jobbchans och arbetsloshetsrisk har forbattrats i
uppgangen och dr nu ungefir lika stora som kvinnornas. Ung-
domarna har inte mindre, utan tvirtom storre, jobbchans dn befolk-
ningen som helhet. Detta gléms ofta bort i debatten. Det ar ett skal
till att arbetsléshet kan vara ett mindre problem fér unga dn for
ildre.*” Diremot har ungdomar en betydligt hogre arbetsléshetsrisk
och denna 6kade ocksia mer och snabbare dn f6r befolkningen som
helhet under krisen. Att arbetslosheten 6kade mer f6r ungdomar in
for andra grupper berodde sdledes frimst pa att fler gick frin
sysselsittning till arbetsloshet snarare dn att det blev svarare for
arbetslosa ungdomar att hitta jobb.

Tva grupper med laga jobbchanser och héga arbetsloshetsrisker ar
utrikes fédda och lagutbildade. Arbetsmarknadssituationen har nu
torbattrats for samtliga grupper men dterhimtningen 4r svagast for
dem med endast forgymnasial utbildning.

6.4 Aterhamtningen pa arbetsmarknaden

BNP har nu vuxit sedan fjirde kvartalet 2009. Normalt finns ett
starkt samband mellan 4 ena sidan produktionen och 4 andra sidan
sysselsittningen och arbetslosheten. Nir konjunkturen foérbittras
okar produktionen, inledningsvis genom produktivitetstérbittringar,
sedan genom ett Okat arbetstidsuttag och forst direfter genom ett

200 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 6.2.2.
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okat antal sysselsatta. Det innebdr att sysselsittningen och
arbetslosheten slipar efter produktionen.

Sambandet mellan produktionen och sysselsittningen (eller
arbetslosheten) brukar benimnas Okwuns lag. 1 forra arets rapport
visade vi att sysselsittningen under 2009 minskade betydligt mindre i
relation till BNP-fallet 4n man hade kunnat vinta sig utifrin ett
historiskt samband.*”' En méjlig forklaring 4r att krisen frimst
drabbade exportsektorerna som dr kapitalintensiva, medan de
arbetsintensiva tjanstesektorerna gynnades av en forhallandevis stark
inhemsk efterfragan. Den offentliga sektorn paverkades inte heller pa
samma sitt som under 1990-talets budgetkonsolidering.

Dekomponeringen av antal arbetade timmar per person 1 avsnitt
0.2.1 visade att en betydande del av anpassningen under den senaste
krisen skedde genom en minskad medelarbetstid snarare in genom
minskad sysselsittning. Dessutom sjonk produktiviteten, som
bérjade falla redan 2007, ytterligare i lagkonjunkturen. Man skulle
kunna befara att detta skulle innebéra en mer 4n normalt uppskjuten
forbattring av arbetsmarknadsliget i konjunkturuppgangen, dvs en
period med jobless growth?*”* Produktionen skulle initialt kunna vixa
genom Okningar av produktiviteten och medelarbetstiden snarare dn
genom Okningar av sysselsittningen. Sa tycks emellertid inte vara
fallet. Sysselsittningen har sedan boérjan av 2010 Okat 1 snabb takt.
Samtidigt har produktiviteten i niringslivet stigit.”*’

En fortsatt aterhimtning pa arbetsmarknaden forutsitter bade att
nya jobb skapas i ekonomin och att arbetsgivarna lyckas rekrytera
limpliga sokanden till dessa jobb. Detta avsnitt analyserar efterfrigan
pa arbetskraft och hur vil matchningen pa arbetsmarknaden
fungerar.

261 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 1.2.3.
202 Det 4r ndgot som papekats av t ex OECD (2010b).
263 Konjunkturinstitutet (2011b).
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6.4.1 Efterfragan pa arbetskraft stiger

Den totala efterfrigan pa arbetskraft i varje tidpunkt dr summan av
antal anstillda och antal otillsatta lediga jobb. Det finns tva kallor till
information om lediga jobb, dels Arbetsférmedlingens statistik Gver
lediga platser, dels SCBs konjunkturstatistik 6ver lediga jobb och
vakanser. Figur 6.13 visar lediga platser sedan 1987. Det ir platser
som av arbetsgivaren anmals till Arbetsférmedlingen och som
fortfarande dr lediga vid manadens slut. Den snabba nedgingen i
antalet lediga platser under den senaste krisen paminner om
nedgingen pa 1990-talet, men nedgingen nu var betydligt mindre.
Under 1990-talskrisen minskade de lediga platserna med ca 45 000
medan minskningen under den senaste krisen var ca 24 000, mer i
linje med minskningen under IT-krisen. Sedan tredje kvartalet 2009
har det skett en snabb uppgang av antalet lediga platser.

Ett problem med dessa data dr att Arbetsformedlingens
marknadsandel varierar med konjunkturen. I hdégkonjunkturer
anmils en stérre andel av de lediga jobben till Arbetsférmedlingen.”**
En bittre killa 4r SCBs statistik 6ver lediga jobb och vakanser, vilken
dock bara har samlats in sedan 2001.>° Den bekriftar uppgangen i
antalet lediga jobb sedan fjirde kvartalet 2009 (se Figur 6.14).

6.4.2 Hur bra fungerar matchningen?

Nu nir arbetsmarknadslidget forbattras dr det viktigt att matchningen
mellan de lediga jobben och de arbetslosa fungerar sa effektivt som
mojligt. Ju kortare rekryterings- och arbetsloshetstiderna dr, desto
hogre blir sysselsittningen.

204 Enligt Arbetsférmedlingen varierar marknadsandelen mellan 30 och 50 procent av alla lediga platser.
Tidigare var det obligatoriskt att anmila alla lediga platser till Arbetsférmedlingen, men detta krav togs
bort 1 juli 2007 (Arbetsférmedlingen, 2009).

205 Btt ledigt jobb ir en tjnst till vilken arbetsgivaren paborjat extern rekrytering av en medarbetare men
innu inte tillsatt ndgon. Lediga jobb kan vara bemannade eller obemannade. En vakans ir ett obemannat
ledigt jobb som kan tilltridas omedelbart. Det dr den bdsta motsvarigheten till arbetslésa som séker och
ir of6rhindrade att ta ett ledigt arbete. Men uppgifter om vakanser i offentlig sektor saknas. Darfor
baseras var analys pa lediga jobb sa att hela arbetsmarknaden kan ing4 i analysen.
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Figur 6.13 Antal kvarstaende lediga platser pa Arbetsférmedlingen
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Anm: Platser som av arbetsgivaren anmalts till Arbetsférmedlingen och som fortfarande ér lediga vid
manadens slut. Forsta kvartalet 1987 - forsta kvartalet 2011, sisongrensade data.
Killa: Arbetsformedlingen (fran Konjunkturinstitutet).

Figur 6.14 Antal lediga jobb i hela ekonomin
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Anm: Forsta kvartalet 2001 - fjdrde kvartalet 2010, sdsongrensade data.
Killa: SCBs Konjunkturstatistik 6ver vakanser (frin Eurostat).
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En anstillning dr resultatet av en komplicerad process dar
arbetsgivaren ska komma 1 kontakt med sokande med ritt
kompetens, bedéma vem som dr mest limplig for jobbet och
férhandla om 16n och andra villkor. P4 motsvarande sitt ska den
arbetss6kande hitta limpliga lediga jobb med avseende pa bla
kvalifikationskrav, bransch och geografisk lokalisering. Matchningen
mellan lediga jobb och arbetslsa brukar illustreras med hjilp av en
sk  Beveridgekurva. Den visar sambandet mellan vakanser och
arbetsloshet. Nir konjunkturliget forsimras minskar vakanserna och
arbetslosheten 6kar. Diarfor ir Beveridgekurvan nedatlutande. Nir
konjunkturliget forbittras 6kar vakanserna innan sysselsdttningen
g0r det. Det ger en rorelse motsols i diagrammet.

En daligt fungerande matchning innebdr att det tar ling tid att
para ihop vakanser och arbetslésa och att det dirfér finns fler
vakanser vid given arbetsloshet. Ju ndrmare origo kurvan ligger, ju
bittre dr matchningseffektiviteten. Figur 6.15 visar hur sambandet
sett ut under tre olika delperioder mellan 1990 och 2010.

Delperioderna stricker sig fr o m det kvartal arbetslosheten
bérjade stiga t o m det femte kvartalet efter det att arbetslosheten
nitt sin hogsta niva.*® BEfter 1990-talskrisen verkar sambandet ha
forindrats och matchningen blivit simre. Beveridgekurvan tycks ha
forskjutits utat. Enligt figuren kan en ytterligare forskjutning ha skett
under 2008-2011 jimfort med tidigare ar under 2000-talet.

Eftersom Arbetstormedlingens data Gver lediga platser inte
avspeglar alla lediga jobb visas i Figur 6.16 forhallandet mellan lediga
jobb fran SCBs statistik och arbetslosheten for perioden 2001-2010.
Figuren visar en rorelse nedat lings kurvan pa forvintat sitt under
IT-krisen fran 2001 till 2005. Nir arbetsmarknadsliget forbittrades
mellan 2005 och 2007 6kade vakanserna igen och arbetslosheten
minskade (i en rérelse motsols).

200 Analysen dr inspirerad av Riksbanken (2011). I Figur 6.15 forlings 1990-talskrisen t o m forsta
kvartalet 1997 sd att hela uppgéngen i arbetslosheten ingar.
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Figur 6.15 Beveridgekurvor 1990-2011
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Anm: Vakanstalet dr antalet lediga platser i relation till arbetskraften i procent. Arbetslosheten anges i
procent av arbetskraften enligt ILOs definition. Tidsperioden ar forsta kvartalet 1987 - forsta kvartalet
2011, sisongrensade data.

Kallor: AKU (arbetsloshet och arbetskraft) och Arbetsférmedlingen (lediga platser).

Under den senaste krisen minskade vakanserna och arbetslésheten
Okade igen. Nu ir en ny rorelse tillbaka paborjad. Fram t o m det
andra kvartalet 2010 sdg kurvan ut att réra sig utat, vilket skulle
kunna tyda pa en férsimrad matchning, men under det tredje och
fjarde kvartalet har den vikt tillbaka mot det tidigare sambandet. Till
skillnad fran i Figur 6.15 syns hir inte alls en lika tydlig forskjutning
utdt av kurvan under de senaste aren. Dataserien 4r dock ett kvartal
kortare.”” Det gor det svart att dra nigon tydlig slutsats. Eftersom
Arbetsférmedlingens marknadsandel 6kar 1 hégkonjunkturer bidrar
det troligen till att 6kningen 1 antalet lediga platser (i Figur 6.13) inte
visar samma avtagande takt som SCBs data 6ver lediga jobb i hela
ekonomin (i Figur 6.14). Detta innebir att utvecklingen ser simre ut i
Figur 6.15 4n 1 Figur 6.16 f6r de senaste kvartalen under 2010.

267 SCB har dnnu inte publicerat vakansstatistik for forsta kvartalet 2011.
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Figur 6.16 Beveridgekurva for 2001-2010
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Anm: Vakanstalet dr antalet lediga jobb i relation till arbetskraften i procent. Arbetslésheten anges i
procent av arbetskraften enligt ILOs definition. Tidsperioden ar férsta kvartalet 2001 - fjirde kvartalet
2010, sdsongrensade data.

Killor: AKU (atbetsléshet och arbetskraft) och SCBs Konjunkturstatistik éver vakanser (fran Eurostat).
Riksbanken konstaterar att det nu, liksom i tidigare dterhimtnings-
faser, verkar ske en férsimring av matchningseffektiviteten.”® De
skriver vidare att redan hoga bristtal i flera branscher trots en relativt
hog arbetsloshet indikerar att matchningen kan ha forsimrats.
Konjunkturinstitutet (2011b) gor en annan bedémning. De finner att
uppgangen i bristtalen i férhédllande till 6kningen av sysselsittningen
inte 4r anmirkningsvird och att de branschvisa och regionala
obalanserna inte tycks ha okat. Diremot verkar krisen ha lett till
storre obalanser mellan olika utbildningsnivaer.””

Matchningen pé arbetsmarknaden kan ocksa analyseras med hjilp
av en s k matchningsfunktion.””” Den beskriver hur antalet tillsatta
lediga jobb (dvs matchningar) beror pa antalet arbetssokande och
antalet lediga jobb. Antalet matchningar 6kar ju fler lediga jobb det
finns (sannolikheten att en arbetssokande finner ett jobb 6kar) och ju

268 Riksbanken (2011).

209 Regeringen bedémer att risken for flaskhalsar 4r begrinsad till vissa yrken och att sysselsittningen
kan ©ka betydligt under de ndrmaste dren utan att nigon storre brist pd arbetskraft uppstir
(Varpropositionen 2011, s 88-89 och 121).

270 Se t ex Petrongolo och Pissarides (2001).
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storre antalet arbetssokande édr (sannolikheten att arbetsgivaren hittar
en limplig sokande Gkar).

Matchningen paverkas ocksa av en rad andra faktorer: hur
effektivt de arbetslésa soker jobb; Gverensstimmelsen mellan de
arbetslosa och de lediga jobben i termer av kompetens, bransch och
geografisk lokalisering; omfattningen och inriktningen pa arbets-
marknadspolitiken osv. S6kbeteendet paverkas bl a av arbetsléshets-
forsdkringens utformning, hur omfattande lingtidsarbetslosheten ar,
hur aldersstrukturen ser ut bland de arbetssbkande och hur
bostadsmarknaden fungerar.

Det finns relativt fa matchningsstudier pa svenska data. Tva tidiga
studier fokuserar pa hur arbetsmarknadspolitiska program paverkar
matchningen. De finner att programdeltagare bidrar i mindre
utstrickning till matchningen 4n Sppet arbetslésa.””! Forslund och
Johansson (2007) finner att hoégre andelar programdeltagare och
langtidsarbetslésa bland de arbetssékande forsimrar matchningen.
Detta kan forklaras av inldsning i programmen och av att det ar
svarare att fa ett jobb ndr man varit arbetslés linge (foraldrad
kompetens, statistisk diskriminering m m).

Arbetstérmedlingen redovisar sedan 2008 en matchningsindikator
som bygger pa Forslund och Johansson (2007).””* Analysen visar att
antalet matchningar under stora delar av 2009 var ligre 4n vad som
kunde férvintas utifran historiska samband. Detta kan till viss del
hinga ithop med en mindre effektiv arbetsmarknadspolitik. Myndig-
heten skriver att programmixen, med en stor volym coachnings-
insatser och en begrinsad omfattning av anstillningsstéd och
kompetenshéjande insatser for personer som star langt fran
arbetsmarknaden, inte var optimal i det ridande konjunkturliget.
Den snabba 6kningen av arbetslésheten, liksom Arbetsformedlingens
utOkade ansvar for nyanlinda invandrare, f6r utférsikrade fran
sjukforsikringen och  for utékad upphandling av  privata
kompletterande aktorer kan ocksa ha himmat effektiviteten i den
traditionella férmedlingsverksamheten. Arbetsformedlingens analys
avsag endast arbetss6kande som dr inskrivna pa férmedlingen. Det
kan foérklara varfér den observerade forsimringen av matchningen
under 2009 inte avspeglas i Beveridgekurvan i Figur 6.16 som bygger
pa SCBs data 6ver bela arbetsmarknaden.

271 Edin och Holmlund (1991) och Hallgren (1996).
272 Se Fransson (2009) och Arbetsférmedlingen (2010a).



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 6

Figur 6.17 Jobbchans och arbetsmarknadsliage, 2005-2010
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Anm: Tredje kvartalet 2005 - fjirde kvartalet 2010. Jobbchansen mits som andelen av de arbetslésa som
overgir dll sysselsittning under ett kvartal. Arbetsmarknadsliget mits som antalet lediga jobb i
forhallande till antalet arbetslésa. Bada variablerna dr sisongrensade, logaritmerade och mits som
avvikelser frin genomsnittet under perioden. Ett positivt virde indikerar att jobbchansen respektive
arbetsmarknadsliget Gverstiger genomsnittet under perioden och vice versa for ett negativt virde. De
svagare linjerna markerar ett 95-procentigt konfidensintervall.
Killor: SCB, AKU (stock- och flodesdata) och Konjunkturstatistik 6ver vakanser (frin Eurostat).
Ett alternativt sitt att underska om matchningen har forsimrats ar
. . 273
att studera sambandet mellan jobbchans och arbetsmarknadslige.”
Liksom 1 avsnitt 6.3 miter vi jobbchansen som andelen arbetslésa
som blir sysselsatta under en viss tidsperiod. Arbetsmarknadsliget
mits som kvoten mellan vakanser och arbetslosa (labour market
tightness pa engelska). Figur 6.17 indikerar ett stabilt positivt samband
mellan jobbchans och arbetsmarknadslige. Till skillnad fran 1 USA,
dir jobbchansen efter den ekonomiska krisen varit ligre dn forvintat
i forhallande till arbetsmarknadsliget, forefaller det inte ha skett
nigon forsimring av sambandet i Sverige vare sig under 2009 eller
2010. Utflodet fran arbetsloshet till sysselsattning under det andra
kvartalet 2010 var visserligen ndgot ligre dn forvintat, men det var
mer 1 linje med arbetsmarknadsliget under de tredje och fjirde
kvartalen.

273 Analysen tar sin utgdngspunkt i Shimer (2005) och Elsby m f1 (2010).
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6.4.3 Slutsatser

Analysen av sambandet mellan vakanser och arbetsloshet visar att
matchningen forsamrades efter 1990-talskrisen. Nar
Arbetsférmedlingens data 6ver lediga platser anvinds i analysen finns
vissa tecken pa en ytterligare férsimring av matchningen under de
senaste daren. Med SCBs data 6ver lediga jobb i hela ekonomin blir
bilden mindre tydlig. Vér analys av hur utflédet fran arbetsloshet till
sysselsittning (jobbchansen) beror pa arbetsmarknadslidget visar inte
nagot avvikande monster jamfort med utvecklingen sedan 2005. Den
korta dataserien begrinsar dock virdet av analysen.

6.5 Liten risk for langvariga effekter av
krisen

Sviara kriser har ofta lingvariga negativa arbetsmarknadseffekter.
Jamviktsarbetslosheten, dvs den arbetsloshet som inte beror pa
konjunkturldget utan pa arbetsmarknadens funktionssitt, stiger
normalt och nar enligt OECDs analys sitt maximum fem ar efter det
att en kraftig sysselsittningsnedgang inletts (OECD 2010b). Det tar
sedan  enligt denna analys omkring fem ar  innan
jamviktsarbetslosheten atergatt till den niva som radde fore krisen.
OECD g6r bedémningen att jamviktsarbetslésheten 1 de flesta linder
kommer att 6ka mindre efter denna kris dn efter tidigare kriser.
Orsaken dr att arbetslosheten har stigit endast mattligt 1 manga
medlemslinder och att linderna under de senaste tva decennierna har
genomfort reformer for att Oka arbetsmarknadens flexibilitet. OECD
uppskattar att jimviktsarbetslosheten 1 Sverige kommer att stiga med
mindre dn 0,25 procentenheter som en foljd av den ekonomiska
krisen.

Vir bedoémning dr att krisens langsiktiga effekter blir begrinsade.
Beddmningen grundas pa flera observationer:

e Okningen av arbetslésheten och minskningen av sysselsittningen
var begrinsade.

e Kirisen slog hardast mot ungdomarna, medan de dldre har klarat
sig relativt bra. De senare har historiskt haft storre problem med
bestaende arbetslshet dn ungdomar.
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e Det okade arbetskraftsdeltagandet minskar risken for bestiende
utslagning fran arbetsmarknaden.

e Den sammantagna bilden tyder inte pa att krisen skulle ha lett till
nagon kraftig forsimring av matchningen pa arbetsmarknaden.

Det finns emellertid ocksa orosmoment. Redan fore krisen fanns det
problem med langtidsarbetsloshet sirskilt bland utrikes fédda,
lagutbildade och ildre. Under krisen férvirrades situationen for dessa
grupper av lingtidsarbetslosa ytterligare. Den sedan linge férsvagade
arbetsmarknadssituationen fér personer med endast forgymnasial
utbildning dr sidrskilt besvirlig. Konjunkturinstitutet (2011b) g6r
bedomningen att krisen har medfort stérre obalanser mellan olika
utbildningsnivaer. Detta kan motivera ytterligare insatser inom
arbetsmarknads- och utbildningspolitiken. Det dr ocksa oroande att
arbetslosheten — och langtidsarbetslosheten — fortfarande 6kar bland
de utrikes fédda. Denna grupp 6verlappar till viss del med de
lagutbildade.

Ett annat omrade att bevaka ir de fortsatta effekterna av den
kraftiga sysselsdttningsminskningen inom industrin. Det dr troligt att
en stor del av dessa jobb inte aterkommer. Det krivs dirfor att den
yrkesmissiga och geografiska rorligheten r tillrickligt stor, sa att de
som forlorat sin sysselsittning inom industrin hittar nytt arbete i
vixande sektorer.
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7 Sysselsattningspolitiken

Regeringen har angett som sitt frimsta mal “att fora Sverige mot full
sysselsittning och dirigenom minska utanférskapet”.”” Detta mal har
motiverat reformer pa en rad omraden: skatterna, arbetsloshets-
torsikringen, arbetsmarknadspolitiken och sjukforsikringen. Vi har i
vara tidigare rapporter ingaende diskuterat samtliga dessa reformer.
Detta kapitel fokuserar pa dels regeringens egen analys av de samlade
effekterna av de sysselsittningspolitiska dtgirderna, dels arbetslds-
hetsforsakringen.

7.1 Regeringens analys

Ett grundliggande problem for varje analys av effekterna av
regeringens sysselsattningspolitik dr att skilja mellan konjunkturella
och strukturella faktorer. Arbetsmarknadsreformerna syftar till att
paverka potentiell sysselsittning och jamviktsarbetsloshet, alltsa
sysselsittning och arbetsloshet i ett normalt konjunkturlige. De
senaste daren har — som framgatt av avsnitt 6.1 — kidnnetecknats av
stora konjunktursvingningar som pa kort sikt ’drinkt” de struk-
turella effekterna pa arbetsmarknaden av reformerna.

Utvarderingar av vilka effekter arbetsmarknadsreformerna kan fa
pé lang sikt maste i dagsldget géras med hjalp av modellberikningar.
Det ideala vore att anvinda en kvantitativ allmdin-jamviktsmodell £6r den
svenska ekonomin som kan analysera samspelet mellan de viktigaste
mekanismerna pa ett konsistent sitt. Nu anvinder Finansdeparte-
mentet en kombination av detaljerad kvantitativ analys, framfor allt
for att analysera utbudseffekterna av skatteférindringar, och mer
oversiktliga bedomningar baserade pa bade internationell och svensk
forskning. Nackdelen med denna metodik ér att det blir svart att
overblicka om olika delresultat verkligen 4r konsistenta med varan-
dra. Samtidigt 4r var bedémning att Finansdepartementets analyser
utnyttjar existerande forskning pa ett kompetent satt.

Infér Varpropositionen 2011 har Finansdepartementet gjort ett
omfattande analysarbete f6r att bedéma den potentiella arbetskraften,
den potentiella sysselsdttningen och jaimviktsarbetslosheten samt hur
dessa variabler paverkas av de gjorda arbetsmarknadsreformerna.””

274 Varpropositionen 2011, s 23.
275 Finansdepartementet (2011b).
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Tabell 7.1 Foériandring av jamviktsarbetsloshet, arbetskrafts-
deltagande och sysselsittningsgrad enligt Finansdepartementet,
procentenheter

Jamvikts- Arbetskrafts- Sysselsattnings-

arbetsloshet deltagande grad

Niva 2006 6,6 71 66
Demografi 0,4 -2,1 -2,2
Oférandrat tak -0,6 0,1 0,5
Strukturreformer -1,4 2,2 3,0
Tidigare strukturreformer 0,0 0,1 0,1
Niva 2020 5,0 71 68

Apnm: Jaimviktsarbetslosheten avser ILO-arbetslosheten 15-74 ér. Arbetskraftsdeltagande och syssel-
sattningsgraden (som andelar av befolkningen) avser dldersgruppen 15-74 ar.

Killa: Finansdepartementet (2011b), Tabell 3.1.

Tabell 7.1 aterger resultaten. Den potentiella sysselsdttningsgraden
(antalet sysselsatta som andel av aldersgruppen 15-74 ar) forutspas
stiga fran 66 procent 2006 till 68 procent 2020. Jamviktsarbets-
l6sheten antas under samma period falla fran 6,6 procent av arbets-
kraften till 5,0 procent. De sysselsattningspolitiska reformerna (ink-
lusive den sankning av ersittningsgraden i arbetsloshetsforsikringen
som beror pa att taket i a-kassan hallits oférindrat) beriknas bidra till
en Okning av den potentiella sysselsittningsgraden med 3,5 procent-
enheter och till en minskning av jimviktsarbetslésheten med tva
procentenheter. Dessa effekter motverkas av demografiska effekter
(6kade andelar for befolkningsgrupper med ldgre arbetskrafts-
deltagande och hogre arbetsloshet) som tenderar att minska syssel-
sattningsgraden med drygt tva procentenheter och 6ka jimvikts-
arbetslosheten med 0,4 procentenheter.

Tabell 7.2 visar att det enligt regeringens analys dr jobbskatte-
avdraget och den ldgre ersittningsgraden i arbetsloshetsférsakringen
som star fér de huvudsakliga effekterna. Jobbskatteavdraget antas
oka sysselsiattningen med 2,3 procent och minska jimviktsarbets-
l6sheten med 0,6 procentenheter. Ligre ersittningsgrad i arbetslos-
hetstorsikringen (kombinationen av beslut om férindringar och
uteblivna beslut om takjusteringar) antas Oka sysselsittningen med
1,8 procent och minska jimviktsarbetslosheten med 1,3 procent-
enheter.
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Tabell 7.2 Langsiktiga arbetsmarknadseffekter av regeringens
politik, procent respektive procentenheter

Jamvikts- Arbetade
Arbetskraft  Sysselsattning arbetsloshet timmar

Jobbskatteavdraget 1,6 2,3 -0,6 2,9
Arbetsl6shetsforsakringen 0,2 1,0 -0,7 1,0
Sjukforsakringen 0,9 0,4 0,4 0,5
ROT/RUT 0,2 0,4 -0,2 0,5
Sankta socialavgifter 0,2 0,2 0,0 0,2
Arbetsmarknadspolitik 0,1 0,3 -0,2 0,3
Skiktgrans 0,0 0,0 0,0 0,3
Summa strukturreformer 31 4,6 -1,4 5,7
Of6randrat tak i A-kassan

2006-2011 0.1 0.8 0.6 0.7
Totaleffekt 3,3 53 -1,9 6,4

Anm: Arbetslosheten avser 1LO-definition. Alla variabler avser dldersgruppen 15-74 ar. Procentuell
forindring for arbetskraft, sysselsittning och arbetade timmar. Férindring i procentenheter for
atbetslosheten.

Killa: Finansdepartementet (2011b), Tabell 3.2.

De effekter av de sysselsittningspolitiska reformerna pa jamvikts-
arbetslosheten som Finansdepartementet har uppskattat kan forefalla
stora. Ett sitt att bedéma rimligheten 1 berdkningarna ar att jimfora
med utvecklingen 1 andra linder som tidigare genomfort stora arbets-
marknadsreformer, t ex Danmark, Nederlinderna, Storbritannien
och Tyskland. Detta gors i Férdjupningsruta 7.1. Vid en sadan jim-
forelse framstar inte den sinkning av jimviktsarbetslésheten som
regeringen raknar med som orimlig. Efter genomgripande arbets-
marknadsreformer har arbetslésheten i de nimnda linderna fallit
med mer 4n vad regeringen forutspar i Sverige.

Fordjupningsruta 7.1 Arbetsmarknadsutvecklingen efter stora
arbetsmarknadsreformer

Figur 7.1 visar glidande femarsgenomsnitt for arbetslosheten 1 fyra
linder som tidigare genomfort stora arbetsmarknadsreformer:
Danmark, Nederlinderna, Storbritannien och Tyskland. De glidande
genomsnitten kan tolkas som ett grovt matt pa jamviktsarbets-
l6sheten (arbetslosheten i ett normalt konjunkturlage).

Danmark och Tyskland ir de linder som i reformavseende mest
liknar Sverige i meningen att stora arbetsmarknadsreformer genom-
fordes under ganska kort tid. I Danmark var reformperioden 1994-
1999. Forandringarna innefattade kortare ersittningsperioder och
ligre ersittning i arbetsloshetsforsikringen samt mer av aktiverings-
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Figur 7.1 Arbetslosheten efter stora arbetsmarknadsreformer
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Anm: Femirigt glidande medelvirde, procent av arbetskraften. Skuggningarna visar de perioder under
vilka storre arbetsmarknadsreformer genomforts.

Killor: Europeiska kommissionen och egna bedémningar.

insatser i arbetsmarknadspolitiken. De storsta forindringarna avsag
ungdomar. Figur 7.1 visar pa en minskning av (det glidande medel-
virdet fOr) arbetslosheten fran drygt 8 procent runt 1995 till ca 5
procent runt 2005.

De sk Hartzreformerna 1 Tyskland gjordes 2003-2005. De
omfattade en radikal sinkning av arbetsloshetsersittningen for lang-
tidsarbetslésa men ocksa satsningar pa aktiv arbetsmarknadspolitik
och subventionerad sysselsittning. Det ser ut som om den tidigare
trendmassiga uppgangen av arbetslésheten, med successivt hogre
arbetsloshet 1 varje lagkonjunktur, brutits efter reformerna. Det
glidande medelvirdet f6r arbetslosheten foll fran ca 10 procent 2006
till ca 8 procent 2011.

Arbetsmarknadsreformerna i Storbritannien och Nederlinderna
genomfordes under en betydligt mer utdragen tidsperiod: frin
borjan av 1980-talet till borjan av 2000-talet. I Storbritannien inne-
fattade reformerna olika arbetsrittsliga forandringar 1 syfte att
forsvaga de fackliga organisationerna och mindre generds arbetslos-
hetsforsikring (fraimst under Thatcher pa 1980-talet) samt mer av
arbetsmarknadspolitiska aktiveringsinsatser, sirskilt f6r ungdomar,
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och en form av jobbskatteavdrag (slutet av 1990-talet och borjan av
2000-talet). I Nederlinderna ingicks inkomstpolitiska Overens-
kommelser mellan regering och arbetsmarknadsparter om ater-
héllsamhet i 16nebildningen men ocksa striktare krav for fortids-
pensionering och sjukersittning, mindre generds arbetsloshets-
ersattning, mer fokus i arbetsmarknadspolitiken pa svaga grupper
och O6kade moijligheter till tillfilliga anstillningar. Fran mitten av
1980-talet till 2005 61l (det glidande medelvirdet f6r) arbetslosheten
fran nistan 11 procent till ca 5 procent 1 Storbritannien och fran ca 8
till ca 4 procent i Nederlinderna.

7.1.1 Finansdepartementets tankeram

En limplig tankeram for att analysera arbetsmarknadsreformerna
utgdrs av den s k sok- och matchningsmodell som utvecklats av Peter
Diamond, Dale Mortensen och Christopher Pissarides. (Dessa
tilldelades 2010 Riksbankens pris i ekonomiska vetenskaper till
Alfred Nobels minne — ”nobelpriset i ekonomi” — for denna
modell.)”® Modellen betonar férekomsten av ’sokfriktioner” som
gOr att det tar tid att matcha vakanser och lediga platser. Foretagens
beslut om att utlysa vakanser antas styras av framatblickande
overviganden om lénsamheten av anstillningar, vilken i sin tur beror
péa bade 16nekostnader och de kostnader som ér férknippade med att
nyanstilla. De arbetslosas sokintensitet bestims av det forvintade
virdet av att s6ka efter arbete, vilket 1 sin tur beror pa sannolikheten
att hitta ett jobb och inkomsterna fran ett sidant i férhéllande till
inkomsterna fran att vara arbetslos. Lonerna sitts 1 férhandlingar
mellan arbetsgivare och anstillda: utfallet paverkas av hur mycket en
arbetsgivare skulle forlora pa att inte ha en plats tillsatt och av hur
mycket de anstillda skulle férlora pa att limna sin anstillning.

Den beskrivna s6k- och matchningsmodellen dr i princip en
analysram for jamviktsarbetslosheten. Denna analysram kan byggas
ut si att den ocksa forklarar arbetskraftsdeltagandet.””” Antagandet ir
da att detta beror pa det férvintade virdet av att befinna sig i
arbetskraften i forhallande till virdet av att inte géra det. Virdet att

276 Modellen beskrivs i t ex Pissarides (2000) samt Cahuc och Zylberberg (2004). Englund m f1 (2010) dr
en populirvetenskaplig framstillning.
277 Se t ex Kolm och Tonin (2010) respektive Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 7.1.2.
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delta 1 arbetskraften beror 1 sin tur pa sannolikheten att vara sysselsatt
och den 16n man i si fall far, virdet av att inte delta i arbetskraften
beror pa den inkomststandard som det innebir.

Finansdepartementet anvinder inte ndgon enhetlig modell av
detta slag for att analysera samspelet mellan olika mekanismer pa
arbetsmarknaden. Man kombinerar 1 stillet en detaljerad sk
mikrosimuleringsmodell, som anvinds for att analysera effekterna av
jobbskatteavdraget (och andra skatteférindringar) pa arbetskrafts-
deltagande och arbetstid, med allminna bedémningar.278 De senare
grundas pa en analysram av s6k- och matchningstyp av hur 1 forsta
hand jobbskatteavdraget och férindringar i arbetsloshetsersittningen
paverkar jimviktsarbetslosheten. Ovanpa detta liggs sedan bedém-
ningar av hur cykliska variationer 1 den faktiska arbetslésheten och
forindringar i befolkningens sammansittning kan paverka jamvikts-
arbetslosheten. Bedémningarna av de cykliska variationernas effekter
ar modellbaserade, men det dr da friga om empiriska modeller av en
helt annan typ 4n sok- och matchningsmodeller. Bedomningarna av
effekterna av demografiska férindringar grundas pa mer mekaniska
antaganden om of6rindrat arbetsmarknadsbeteende (eller f6rind-
ringar enligt vissa trender) fOr olika befolkningsgruppert.

Finansdepartementet beridknar arbetsmarknadseffekterna av olika
forindringar med hjilp av de olika modelltyperna (eller de mekaniska
antagandena) och summerar sedan ihop dem. Svagheten med denna
metod dr att man inte vet om en reform som analyseras med hjilp av
en analysmodell utléser anpassningsmekanismer enligt de andra
modelltyperna som forsvagar (eller forstirker) de uppskattade effek-
terna enligt den fOrsta modellen osv. Det betyder inte att Finans-
departementets uppskattningar ar orimliga, bara att osidkerheten blir
betydligt storre 4n om man kan anvinda en sammanhallen allmin-
jamviktsmodell som kan belysa samspelet mellan alla mekanismer.

7.1.2 Jobbskatteavdraget

Vi har i tidigare rapporter kritiserat bade regeringens diskussion av
jobbskatteavdragets effekter i de ekonomiska propositionerna och

278 Mikrosimuleringsmodellen utnyttjar detaljerad information pi individ- och hushillsnivd for att
uppskatta hur individernas arbetsmarknadsbeteende paverkas av olika skatteférindringar. Modellen
finns beskriven i Finansdepartementet (2009, 2010b). Se ocksa Finanspolitiska radet (2010), avsnitt
7.1.4.
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den underliggande analysen.””” De redovisade berikningarna av
sysselsittningseffekterna har i regel endast avsett effekterna pa
utbudet av arbetskraft. Diaremot har regeringen inte forklarat varfor
ocksa efterfrigan pa arbetskraft Okar, sa att de fler som vill ha jobb
till f6ljd av avdraget ocksa kan fa det. I stillet for att tydligt forklara
att en viktig anpassningsmekanism 4r att lonerna fore skatt halls
tillbaka, sa att det blir mer I6nsamt for arbetsgivarna att anstilla, har
vaga formuleringar om att det blir en ”bittre fungerande
16nebildning” anvints.™ 1 den allminna politiska debatten har
regeringen inte velat vidga att det skulle uppstd nagra tillbakahallande
16nebildningseffekter.”

Virpropositionen 2011 och analysunderlaget bakom den (Finans-
departementet 2011b) utgor klara forbattringar i detta avseende. Nu
klargors tydligt att jobbskatteavdraget kan antas ha en betydande
tillbakahallande effekt pa lonerna foére skatt som bidrar till hogre
sysselsittning och ligre jimviktsarbetsloshet.”™ Analysen av rena
utbudseffekter (vid oférindrad 16n) kompletteras med en analys av
effekterna pd jaimviktsarbetslosheten. Denna gors utifrin uppskatt-
ningar av effekterna av fordndringar i ersittningsgraden for arbets-
16sa (arbetsloshetsersittning i forhallande till 16n som sysselsatt) i
olika empiriska studier som kan antas spegla ocksd de effekter som
gar via lonebildningen. Flertalet av dessa studier avser visserligen
forindringar av ersittningsgraden fire skaft, men det kan vara en
rimlig approximation att anta att fordndringar av ersittningsgraden
¢fter skatt har likartade effekter. Finansdepartementet antar i sina
berikningar att en procentenhets minskning av ersittningsgraden
leder till en sinkning av jaimviktsarbetslosheten med 0,12 procent-
enheter, vilket 4dr ett virde som ligger i mitten av de skattningar som
gjorts pa internationella paneldata.283 Denna uppskattning dr rimlig,
dven om osikerheten ir stor.

27 Se t ex Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 7.1.4.

280 Se t ex Budgetpropositionen for 2011, s 62.

281 Se t ex Expressen (2009).

2821 Varpropositionen 2011 aterfinns denna diskussion i avsnitt 4.4. Den finns dock inte i sjilva
finansplanen, vilken 4r den del av propositionen som de flesta laser.

283 Studier av detta slag forsoker forklara skillnader i arbetsloshet bide mellan linder och Gver tiden
inom linder. A ena sidan har ett par studier pa svenska data funnit storre effekter pa arbetslosheten 4n
enligt den uppskattning Finansdepartementet anvinder (Fredriksson och Séderstrom 2008 respektive
Forslund m fl 2008), medan 4 andra sidan Bassanini och Duval (2006) funnit att effekterna 4r mindre,
och inte signifikanta, i linder med stora arbetsmarknadspolitiska program.

227



228

7.1.3 Lagre ersattningsgrad i arbetsléshets-
forsakringen

Finansdepartementets analysunderlag till virpropositionen analyserar
ocksa arbetsmarknadseffekterna av de sinkningar som skett i
ersittningsgraden (fore skatt) 1 arbetsloshetsforsakringen. Dessa
sankningar utgér en kombination av ligre tak for a-kassan under de
forsta hundra dagarna och avtrappad ersittning for lingtidsarbetslésa
fr o m 2007, att taket hallits of6rindrat samtidigt som l6énerna stigit
och att medlemstappet i a-kassorna innebir att firre sysselsatta idag
har ritt till inkomstberoende arbetsléshetsersittning.” Ocksa hir
redovisas tydligt att den ligre ersittningsgraden kan antas leda till att
lonerna fore skatt halls tillbaka. Den effekt pa jamviktsarbetslosheten
som uppkommer dirfér att lonebildningen paverkas antas vara
dubbelt si stor som den effekt som uppkommer dirfor att de arbets-
16sas s6kbeteende paverkas.

Finansdepartementets bedémningar av hur férindringarna av
arbetsloshetsersittningen paverkar jimviktsarbetslosheten baserar sig
pa samma studier som bedomningarna av jobbskatteavdragets
effekter. Det dr emellertid férvanande att berdkningarna av effekterna
av jobbskatteavdraget och berikningarna av effekterna av foérdnd-
ringarna 1 arbetsloshetsersittningen inte forefaller synkroniserade. De
forra berakningarna verkar grunda sig pa uppskattningar av hur
ersittningsgraden ¢ffer skatt forindrats och de senare pa hur ersitt-
ningsgraden fire skatt forindrats. Dessutom tycks storleken pa
forindringarna av dessa bada ersittningsgrader ha beraknats med helt
olika metoder. Teorin siger att det finns ett samband mellan
ersittningsgraden efter skatt och jimviktsarbetslosheten. Det
limpligaste sittet att gora analysen pa vore darfor att rikna fram en
forindring av ersittningsgraden efter skatt och sedan dekomponera
den 1 bidrag fran jobbskatteavdraget och fran forindringar i ersitt-
ningsreglerna i forsidkringen pa det sitt som vi gjorde i forra arets

rapport.”’

284 Se avsnitt 7.2 nedan.
285 Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 11.1.
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7.1.4 Arbetsmarknadsreformerna och I6nebildningen

Som framhallits ovan har regeringen inte tidigare velat vidgd att
jobbskatteavdraget och den mindre generésa a-kassan kan antas
minska I6nerna fore skatt. Ett sidant samband har ocksa ifragasatts
av Henreksson (2010). Det har tidigare ndstan inte funnits nagra
studier som direkt kunnat pavisa ett samband mellan ersittningsgrad
1 arbetsloshetsforsakringen och 16nebildningen. Forslund m fl (2008)
och Westermark (2008) utgdr tva undantag. Dessa bada studier har
skattat samband pa tidsseriedata for hela den svenska ekonomin (och
i det forra fallet ocksa pa data f6r samtliga de nordiska linderna).

De mojliga effekterna av jobbskatteavdraget och sinkningarna av
ersattningsgraden i a-kassan har undersokts av Helge Bennmarker,
Lars Calmfors och Anna Larsson i en underlagsrapport till arets
rapport (Bennmarker m fl 2011). Studien anvinder 16nedata f6r en
panel av individer for perioden 2004-2009 och studerar sambandet
mellan individens ersittningsgrad efter skatt vid arbetsloshet och
dennes 16n fore skatt, samtidigt som den foérsoker kontrollera for
andra faktorer som kan paverka lonen. Studien finner en stark
samvariation mellan individens ersittningsgrad och dennes 16n. De
flesta skattningarna ger en elasticitet for lonen med avseende pa
ersattningsgraden pa ca 0,4. Det betyder att 10 procents ligre ersitt-
ningsgrad (t ex 63 procent i stallet f6r 70) dr férenlig med 4 procents
ligre 16n for individen 4n som annars skulle vara fallet. Studien
undersoker ocksa om l6nerna okat snabbare f6r ungdomar efter de
selektiva sdnkningarna av socialavgifterna fér denna grupp men
finner inget stéd for detta (se ocksa avsnitt 7.1.5 nedan).

Man bor vara forsiktig med tolkningen av studiens resultat, efter-
som de endast pekar pa en statistisk samvariation mellan 16n och
ersittningsgrad som inte behéver spegla ett orsakssamband.
Resultaten dr emellertid forenliga med hypotesen att jobbskatte-
avdrag och mindre generos arbetsloshetsforsikring kan ha betydande
16nedimpande effekter. Aven om det foreligger ett orsakssamband,
kan emellertid inte de beskrivna skattningsresultaten direkt Gversittas
till effekter pa lonenivan i hela ekonomin. Skilet ar att 16nedkning-
arna for individer i det urval som anvints i skattningarna inkluderar
ocksa “karridreffekter”, som beror pa att individerna blir dldre och
“befordras”. Sadana effekter paverkar emellertid inte de aggregerade
l6nedkningarna f6r hela ekonomin, eftersom det sker dels en
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avtappning av dldre (med hoga 16ner) nir dessa uttrider fran
arbetsmarknaden, dels ett infléde nir yngre (med ligre Ioner)
intrider. Om man skalar ner det funna sambandet genom att ta
hinsyn till detta, skulle den sinkning av den genomsnittliga
ersittningsgraden efter skatt som skedde 2007-2009 med ca 14
procentenheter (med det matt som anvinds i studien) enligt
skattningarna ha haft en tillbakahallande effekt pa l6nerna i storleks-
ordningen fyra procent.”™® Om detta tolkas som ett orsakssamband,
sa ar det en betydligt starkare och snabbare effekt 4n vi hade vintat
oss. Den dr emellertid nagot mindre 4n den (minsta mojliga) lang-
siktseffekt pd l6nen som Bennmarker m fl (2008) fann pa basis av
tidsseriedata f6r hela ekonomin.

7.1.5 Lagre socialavgifter

I Finansdepartementets underlag till véarpropositionen analyseras
ocksa effekterna av de socialavgiftssinkningar som genomforts.
Dessa avser frimst en generell sinkning med en procentenhet fran
2009 och selektiva sinkningar fér ungdomar. Departementet gor i
kalkylerna samma bedémning som vi gjort i tidigare rapporter,
nimligen att sysselsittningseffekterna ir sma.”” Enligt Finansdepar-
tementets kalkyl har de sinkta socialavgifterna inte nagon effekt pa
jamviktsarbetslosheten och 6kar den potentiella sysselsittningen med
bara 0,2 procent. De sma effekterna beror pa att de sinkta social-
avgifterna antas 6verviltras pa 16nerna. Sysselsittningseffekten upp-
kommer didrmed enbart dirfér att 16neckningen antas 6ka arbets-
utbudet.

I analysunderlaget fors en diskussion om att uppskattningarna av
sysselsittningseffekterna av socialavgiftssinkningarna fér ungdomar
kan vara allfér forsiktiga.” Dels kan ungdomars arbetsutbud vara
mer kinsligt dn édldres, dels kan trogheten 1 16nebildningen innebéra
att Overviltringen pa 16nerna inte blir fullstindig. Det kan ocksa
enligt var uppfattning finnas sidana effekter. Men en rimlig slutsats
ar dnda att de ldgre socialavgifterna for ungdomar inte ir nagon
effektiv metod att 6ka sysselsdttningen.

286 De siankningar som gjorts av socialavgifterna kan emellertid antas ha haft en 16nehéjande effekt. En
bedémning av de totala effekterna av regeringens politik pa lénerna méste beakta ocksi detta. Detta
diskuteras i avsnitt 7.1.5.

287 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 7.1.

288 Finansdepartementet (2011b), kapitel 9.
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7.1.6 De samlade effekterna pa I6nerna

I Finansdepartementets analysunderlag gbrs ett forsok att bedéma
arbetsmarknadsreformernas samlade effekter pa 16nerna.” Bedém-
ningen aterges ocksa i varpropositionen.”’ Departementets slutsats 4r
att jobbskatteavdraget och reformerna inom arbetsléshetstorsik-
ringen minskar reallénenivin fére skatt med 1,1 respektive 0,5
procent fram till 2015. Samtidigt beriknas de sinkta socialavgifterna
Oka reallénenivain med ungefir lika mycket, sa att atgdrderna sam-
mantaget inte skulle paverka reallénenivan fore skatt. Jobbskatte-
avdraget beridknas samtidigt hoja realldnenivin effer skatt med 6,1
procent.

Enligt Finansdepartementets berdkningar skulle jobbskatte-
avdraget siledes ge en mycket férmanlig utbyteskvot” mellan 16nen
efter skatt och l6nen fore skatt: en lonehojning efter skatt pa 06,1
procent “kostar” bara 1,1 procent i form av ligre 16n fore skatt. Det
ar svart att bedoma hur rimliga dessa kalkyler dr. Det atergivna
resultatet kan uppkomma av flera skil: (i) den skattesinkning som
jobbskatteavdraget innebdr har en liten direks l6nenedpressande
effekt (vid given sysselsittning); (i) ligre 16ner fore skatt har en stor
sysselsittningsskapande effekt; eller (iii) hégre sysselsittning har en
stark lonehojande effekt. Forklaringen (i) forefaller inte konsistent
med de ovan refererade resultaten i Bennmarker m fl (2011) som
tyder pa storre direkta lonenedpressande effekter.

Finansdepartementets berdkningar av loneeffekterna har gjorts
med hjilp av Konjunkturinstitutets s k KIMOD-modell, som ir en
makromodell av allmin-jimviktstyp med s6k- och matchnings-
friktioner pa arbetsmarknaden. Ett huvudproblem ir att det ar svart
att veta om de beriknade loneeffekterna ir konsistenta med de
berikningar som gjorts av sysselsittningseffekterna, eftersom dessa
inte ar gjorda med hjilp av samma modell utan har bedémts pa annat
satt (se avsnitten 7.1.1-7.1.3). Detta gor det svart att bedoma hur
stora effekter pa Ionerna som krivs for att uppna de
sysselsittningseffekter som regeringen raknar med.

Resonemanget ovan understryker dn en giang behovet av att gora
samtliga berikningar av de sysselsittningspolitiska reformernas
effekter inom ramen f6r en enhetlig allmian-jamviktsmodell. Det ir

289 Thid, avsnitt 3.2.2.
20 Varpropositionen 2011, avsnitt 4.4.
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bara dd det gar att ta stillning till om olika uppskattade effekter kan
antas vara forenliga med varandra. Vi rekommenderar starkt att
Finansdepartementet mer systematiskt anvinder en sidan modell for
sammanhallna bedomningar av effekterna av olika sysselsittnings-
politiska atgirder. Detta skulle vara ett bra komplement till de
analysmetoder som nu anvints.

7.1.7 Slutsatser om regeringens bedémningar

Var sammanfattande bedomning av regeringens analys av arbets-
marknadsreformernas effekter och den lingsiktiga sysselsdttnings-
utvecklingen dr att slutsatserna inte ar orimliga. Analysen har stéd i
existerande forskning. Samtidigt 4r osikerheten mycket stor. Det
beror pa att spannvidden i empiriska forskningsresultat dr betydande.
Det beror ocksi pa att Finansdepartementet anvint olika
modellansatser f6r att bedéma olika delar av sysselsittningspolitiken.
Det gor det svart att ta stillning till om de olika delresultat som
summeras verkligen gar ihop. Detta giller inte minst analysen av
sysselsdttningspolitikens effekter pa lonerna.

Osikerheten dr sirskilt stor ndr det giller hur lang tid det kan ta
innan reformerna far full effekt. Hir ger existerande forskning
mycket lite vigledning. Konjunkturinstitutet gbér en mindre
optimistisk bedémning av reformernas langsiktiga sysselsdttnings-
effekter dn regeringen. Den stora osikerheten om hur potentiell
sysselsittning och jamviktsarbetsléshet kommer att utvecklas utgor —
som diskuterades 1 avsnitt 2.1.3 — ett starkt skil for att gora forsiktiga
uppskattningar av det framtida budgetutrymme som kan anvindas
for skattesankningar eller utgiftsckningar.

7.1.8 Ytterligare jobbskatteavdrag?

Virpropositionen aviserar ett femte jobbskatteavdrag. I en sirskild
skattepromemoria preciseras en tinkt utformning av detta avdrag.”'
Kostnadsramen 4r 12 mdr kr. Enligt den redovisade utformningen
skulle jobbskatteavdraget h6jas med 550 kr f6r en arbetstagare med
100 000 kr per ar i arbetsinkomst. En arbetstagare med 200 000 kr 1
arlig arbetsinkomst skulle fa en héjning med ca 1 800 kr.

21 Finansdepartementet (2011c).
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Arbetstagare med mer 4n 8,3 basbelopp i arlig arbetsinkomst (ca
365 000 kr) far en hojning med ca 4 400 kr.

Skattepromemorian redovisar berikningar av arbetsmarknads-
effekterna.””” Ett problem ir emellertid att dessa berikningar redo-
visar de samlade effekterna av savil det beskrivna jobbskatteavdraget
som en hojning av den nedre skiktgrinsen for statlig inkomstskatt
(fran 383 000 till 415 000 kr). De sammantagna langsiktseffekterna
uppskattas vara en Okning av sysselsdttningen med 0,3 procent, en
okning av det totala antalet arbetade timmar med 0,5 procent och en
sankning av arbetslésheten med 0,1 procent.

En central fraga dr om ytterligare jobbskatteavdrag har avtagande
avkastning, dvs om sysselsittningsékningarna blir mindre och mindre
for varje utvidgning av avdraget. Finansdepartementet publicerade
hosten 2010 en rapport som bl a behandlar detta (Finansdepar-
tementet 2010b). Det dr vilkommet att Finansdepartementet lagt ner
mobda pa att utreda denna fraga. Departementets slutsats dr att det
inte finns ndgon avtagande effekt av ytterligare jobbskatteavdrag (i
torhallande till dem som giller idag) av storleksordningen 20-25 mdr
kr. Kalkylerna bygger pd de mikrosimuleringsmodeller som
diskuterades 1 avsnitt 7.1.1 och fangar didrfér bara utbudseffekter.
Detta utgoér en begrinsning, samtidigt som mer generella bedém-
ningar vilka ocksd beaktar effekterna pa jamviktsarbetslosheten
knappast kan géras med sadan precision att de kan belysa fragan.

Finansdepartementets slutsats att fler jobbskatteavdrag kan inforas
utan att det uppstar nigra avtagande effekter kan mycket vil vara
riktig.”” Forr eller senare maste visserligen effekten bli avtagande: om
sa stora avdrag infOrts att alla som kan arbeta redan gor det, blir
forstas sysselsittningseffekterna av ytterligare avdrag noll. Men det
kan finnas ett brett intervall dar ytterligare avdrag har oférindrade
eller rentav tilltagande effekter. Huruvida detta ar fallet eller inte
beror — 1 en analys av individernas beslut om deltagande i
arbetskraften — pa hur reservationslonerna (de ligsta 16ner som krivs
for att personer ska vilja arbeta) dr férdelade i befolkningen. Detta
forklaras 1 sin tur av fordelningen av individers preferenser, ekono-
miska resurser, produktivitet osv. Kunskapen om detta dr dalig. Det
skulle emellertid vara littare att bedéma Finansdepartementets

22 Finansdepartementet (2011c), Tabell 3.7.
29 Riksrevisionen (2009) undersokte de tidigare stegen i jobbskatteavdragen och fann inte heller ddr
négon avtagande avkastning.
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analyser pa denna punkt med en mer detaljerad presentation av hur
sysselsittningen forandras 1 olika grupper, t ex kvinnor, man, unga,
gamla och invandrare.

En faktor som bor beaktas dr att jobbskatteavdrag fér den
yrkesverksamma delen av befolkningen kan dra med sig ocksa andra
skattesinkningar. Det har forts en debatt om att pensioner bor ses
som “uppskjuten 16n” och dirfoér av rittviseskil inte bor beskattas
hogre dn arbetsinkomster. De skattesankningar for personer 6ver 65
ar som genomforts 2009-2011 kan ha tillkommit delvis som svar pa
denna debatt. Virpropositionen och skattepromemorian aviserar
ocksa att det sirskilda grundavdraget for personer 6ver 65 ar ska
héjas samtidigt med att ett femte steg i jobbskatteavdraget infors.

Om jobbskatteavdrag leder till skattesinkningar ocksa fér pensio-
nirer kommer den s k gdalyfinansieringsgraden, dvs den andel av jobb-
skatteavdraget som betalar sig sjilv ddrfor att sysselsittningen och
dirmed skattebasen Okar, att dverskattas om man inte tar hinsyn till
dessa.” Finansdepartementet (2010b) riknar med en sjilvfinan-
sieringsgrad pa ca 30 procent for ytterligare steg 1 jobbskatteavdraget.
En grov 6verslagsberikning ger vid handen att sjilvfinansierings-
graden enligt dessa kalkyler skulle minska med runt fem procent-
enheter, till ca 25 procent, om varje ytterligare jobbskatteavdrag
skulle medfora lika stora skattesinkningar fér pensionirerna.”

Skattepromemorian  redovisar en  sjilvfinansieringsgrad = for
kombinationen av ett femte jobbskatteavdrag och en hojd skiktgrins
for statlig inkomstskatt pi 25 procent.” Den sammanlagda kost-
naden for jobbskatteavdraget och den hojda skiktgransen dr 15 mdr
kr. Enligt Finansdepartementets kalkyl motverkas pa ling sikt denna
kostnad av 6kade skatteintikter fran fler arbetade timmar pa 3,8 mdr
kr. Om man ser den aviserade sinkningen av skatten for pensionirer
(kostnad 2,3 mdr kr) som en politisk férutsittning” for det utvid-
gade jobbskatteavdraget, blir sjilvfinansieringsgraden (fér kombi-

2% Se Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 7.1 f6r en diskussion av hur dldres arbetsutbud kan paverkas
av skattesinkningar for dessa. Se ocksa avsnitt 8.5 nedan.

25 Ar 2009 motsvarade pensionsutbetalningarna ca 17 procent av 16nesumman (222 i forhallande till
1304 mdr kr). Anta att ytterligare jobbskatteavdrag som kostar 25 mdr kr (vid ett givet antal
arbetstimmar) genomférs. Enligt Finansdepartementets berikning av en sjilvfinansieringsgrad pa 30
procent, skulle ett 6kat antal arbetade timmar betala 7,5 av dessa 25 mdr kr. Om pensionirerna ska fa en
lika stor skattesinkning som andel av sina pensionsinkomster som léntagarna som andel av sina
I6neinkomster, maste skattesinkningen for pensiondrer uppgé till 0,17 X 25 = 4,25 mdr kr. T sd fall
sjunker sjalvfinansieringsgraden till 7,5/(25 + 4,25) = 25,6 procent.

2% Finansdepartementet (2011c), s 38.
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nationen av det ytterligare jobbskatteavdraget och sinkningen av den
statliga skatten) i stallet 3,8/(15 + 2,3) = 22 procent.

Med tanke pa jobbskatteavdragets centrala roll i politiken ar det
olyckligt att inte sjilvfinansieringsgraden f6r avdraget sirredovisas.
Dirmed ges inte all den information som dr relevant for ett
stillningstagande till en utokning av jobbskatteavdraget. Enligt
Finansdepartementet (2010b) dr sjilvfinansieringsgraden f6r en
héjning av den nedre skiktgrinsen fOr statsskatten hogre dn for
ytterligare jobbskatteavdrag. Det innebir sannolikt att sjilv-
finansieringsgraden for enbart det femte steget i jobbskatteavdraget
enligt regeringens satt att rikna dr mindre dn de angivna 25 procent
for de tva forindringarna sammantagna. Om hinsyn tas till vart reso-
nemang om konsekvenserna for skatten for pensionirer, kommer
sjalvfinansieringsgraden att hamna under de 22 procent som vi angav
ovan.

Det dr svart att géra ndgon virdering av Onskvirdheten av
ytterligare jobbskatteavdrag utifrin bedomningar av om de kan
forvintas vara mindre (eller mer) effektiva 4n tidigare avdrag. Lika
viktigt fOr ett sadant stillningstagande dr hur man virderar den
minskning av den “effektiva” grad av forsdkring (ersittningsgraden
efter skatt) som erbjuds den som blir arbetslos i forhallande till
virdet av ytterligare minskningar av arbetslosheten. Detta dr en
politisk fraga. Men det dr rimligt att tro att den upplevda kostnaden
for ytterligare jobbskatteavdrag, i form av ligre effektiv forsikrings-
grad vid arbetsloshet, dr hogre ju storre jobbskatteavdraget blir. Pa
motsvarande sitt kan den upplevda intdkten f6r samhallet 1 form av
ligre arbetsloshet antas mindre ju ligre man tror att jamvikts-
arbetslosheten dr. Argumenten fOr ytterligare jobbskatteavdrag blir
diarmed svagare ju fler avdrag som inforts, dven om avdragen inte
skulle ha avtagande effekter pa sysselsittningen.

7.2 Arbetsldshetsforsakringen

Stora forindringar av arbetsloshetsforsikringen har genomforts
under den gangna fyrairsperioden. De flesta forstirker drivkrafterna
tor hog sysselsittning. Men reformerna har ocksa skapat nya
problem. Det finns dirfor anledning att gora ytterligare férandringar.
Sadana bor analyseras inom ramen for den sittande parlamentariska
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Socialférsakringsutredningen. Var diskussion nedan giller fyra
punkter:

¢ Finansiering

e Obligatorisk forsikring

e Ersittningsniva

e Konjunkturberoende férsikring

7.2.1 Finansieringen

Arbetsloshetsforsakringen bestir av tva delar: grundersittning och
inkomstrelaterad ersittning. Alla arbetslésa som uppfyller vissa
minimikrav pa tidigare arbete (arbetsvillkoret) och krav pa “arbets-
vilja” (grundvillkoret) har ritt till grundersittningen. Inkomstrelaterad
ersittning kriver dessutom medlemskap i en a-kassa. Det finns idag —
efter ett antal sammanslagningar — 32 sadana kassor (se Tabell 7.3).
Samtliga utom den statliga Alfakassan har facklig anknytning.

Den inkomstrelaterade ersittningen fran a-kassorna finansieras
genom en kombination av statliga bidrag och egenavgifter frin med-
lemmarna. Regeringen har infort en differentiering av egenavgifterna
samtidigt som den genomsnittliga nivin hojts. Dagens system inne-
bir att staten tar ut en arbetsléshetsavgift av a-kassorna vilken beror
pa hur hog arbetslosheten 1 kassan dr. Det finns ett tak pa denna
avgift pa 300 kr per medlem och manad, men sa linge den ligger
under taket ska den ticka en tredjedel av kassans utgifter for
arbetsloshetsersittningen. Egenavgifterna ska ticka bade denna
arbetsloshetsavgift och kassans administrationskostnader.
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Tabell 7.3 A-kassornas medlemsavgifter per manad, kr

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Akademikernas erkanda arbetsl6shetskassa 94 240 170 140 90 90
Arbetsloshetskassan ALFA 115 366 365 305 410 297
Arbetsloshetskassan SEKO 122 367 358 211 211 243
Bensinhandlarnas arbetsléshetskassa 102 355 361 351 296 295
Byggnadsarbetarnas arbetsloshetskassa 118 381 374 311 430 320
Elektrikernas arbetsléshetskassa 110 326 275 155 180 105
Farmacitjanstemannens arbetsldshetskassa 100 331 331 225 167 177
Fastighetsanstélldas arbetsloshetskassa 105 366 366 340 340 310
o 24 184 18 %0 0
GS Arbetsléshetskassa 325 420 220
Hamnarbetarnas arbetsldshetskassa 112 363 363 280 420 325
Handelsanstélldas arbetsldéshetskassa 117 368 367 307 337 282
Hotell och restauranganstalidas 113 377 377 405 440 385
IF Metalls arbetsloshetskassa 356 347 226 407 187
Journalisternas arbetsléshetskassa 110 352 353 205 190 150
Kommunalarbetarnas arbetsloshetskassa 118 358 355 238 232 160
Ledarnas arbetsldshetskassa 103 336 327 198 120 120
Livsmedelsarbetarnas arbetsldéshetskassa 114 381 381 309 319 309
Lararnas arbetsloshetskassa 111 269 186 156 108 108
Musikernas arbetsldshetskassa 133 433 433 433 433 444
Pappersindusiriarbetarnas 115 350 365 239 239 189
Skogs- och lantbrukstjanstemannens 111 356 356 231 295 280
SKTFs arbetsloshetskassa 114 346 333 200 139 129
Smaéaforetagarnas arbetsloshetskassa 98 331 331 181 181 130
STs arbetsloshetskassa 99 330 330 188 143 143
S;’fe’zlko;‘ﬁgfsfzs‘;‘;h arbetsgivamas 107 359 362 348 208 298
Sveriges arbetares arbetsléshetskassa 105 378 378 365 415 390
Sveriges fiskares arbetsldshetskassa 128 422 433 433 433 433
Saljarnas arbetsloshetskassa 135 376 377 377 265 265
Teaterverksammas arbetsldshetskassa 124 400 410 430 437 417
Transportarbetarnas arbetsloshetskassa 126 376 376 296 326 326
Unionens arbetsléshetskassa 340 216 237 179
Viktat genomsnitt 129 328 309 219 234 174

Anm: Skuggning anger att en kassa har betalat maximal arbetsloshetsavgift till staten nigon ging under
den angivna dret. Under den angivna perioden har en del kassor slagits samman till nya. Detta forklarar
varfor data inte anges for alla ar for samtliga kassor.

Killor: IAF och egna berdkningar.
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Avgiftsdifferentieringens effeketer i teorin

Om en a-kassa dr knuten till ett avtalsomrade, si kommer liga
l6nedkningar dir att innebira ligre arbetsloshet och dirmed att
egenavgifterna kan sinkas. Ho6ga lonedkningar som  Okar
arbetslosheten leder i stillet till avgiftshojningar. I ett system med
decentraliserade avtalsférhandlingar samt dédr a-kassor och avtals-
omraden sammanfaller kan darfor differentierade avgifter antas for-
stirka drivkrafterna for dterhallsamhet i I6nebildningen och dirmed
for hog sysselsittning.””” Differentierade avgifter kan da ses som ett
substitut f6r de samhillsekonomiska hidnsyn som arbetsmarknads-
parterna har anledning att ta i mer samordnade avtalsférhandlingar
som paverkar hela ekonomin.

Differentierade egenavgifter kan ocksa ha andra foérdelar. Om
hogre arbetsloshet i en sektor leder till héjda egenavgifter dir,
torstirks drivkrafterna ocksa f6r dem som har jobb att flytta till andra
sektorer. Dirigenom minskar risken att arbetsloshetsforsakringen blir
en permanent subvention av sektorer med hog sidsongarbetsloshet
eller aterkommande arbetsloshetsperioder for arbetskraften av andra
skil. Slutligen kan a-kassornas (och deras medlemmars) intresse av att
stivia missbruk och att medverka till att de arbetslésa verkligen
kommer tillbaka i arbete bli storre om arbetslosheten i respektive
kassa paverkar egenavgiften. Fragan dr dock hur viktiga sadana effek-
ter dr, eftersom det dr Arbetsférmedlingen som i forsta hand svarar
for kontrollen att de arbetslésa sOker efter arbete och disponerar
resurser fOr att bista dem.

Problem med finansieringsreformerna

Samtidigt har finansieringsreformerna skapat nya problem. Differen-
tieringen har inneburit en héjning av den genomsnittliga a-kasse-
avgiften (se Tabell 7.3). Utan en sadan hojning skulle differen-
tieringen innebdra att de kassor som har ldgst arbetsloshet, i stéllet
for att ta ut avgifter av sina medlemmar, skulle betala dem bidrag
som finansieras av staten. Hojningarna av medlemsavgifterna under
2007 ledde till ett kraftigt medlemstapp for a-kassorna under
2007/08 (se Figur 7.2).

27 Detta har analyserats i en rad teoretiska bidrag, t ex Holmlund och Lundborg (1988, 1989, 1999),
Calmfors (1995) och Lindblad (2010). Calmfors (1993a,b) samt Calmfors och Herin (1993) 4r mer
littillgangliga framstallningar.
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Figur 7.2 A-kassornas medlemsutveckling
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Anm: Den heldragna linjen anger antalet medlemmar i samtliga a-kassor (vinster axel). Den streckade
linjen anger antalet medlemmar som andel av arbetskraften (héger axel).

Killor: IAF, SCB och egna beridkningar.

Under 2008/09 sinktes de avgifter som a-kassorna betalar till staten,
vilket har inneburit att den genomsnittliga medlemsavgiften minskat
igen. Detta — 1 kombination med att en hogre arbetsloshetsrisk i
lagkonjunkturen stirkte arbetstagarnas incitament att ha en
inkomstberoende arbetsloshetsforsikring — har lett till en wviss
aterstromning till a-kassorna under 2009/10. Men i huvudsak bestir
de tidigare medlemsférlusterna. Det innebdr att betydligt firre dn
tidigare har ritt till inkomstrelaterad arbetsléshetsersittning och att
farre bidrar till arbetsloshetsforsakringens finansiering.

Hojningen av den genomsnittliga a-kasseavgiften — som betalas
endast av sysselsatta — innebdr vidare att jobbskatteavdragets effekt
pa lonsamheten av att arbeta motverkas. Slutligen bidrar de hogre
avgifterna i1 kassor med hog arbetsloshet till en mer ojimn inkomst-
fordelning, eftersom det finns en negativ samvariation mellan in-
komst och arbetsléshetsrisk (se Figur 7.3).
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Figur 7.3 Genomsnittslon och arbetsloshet i a-kassorna
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Apnm: Figuren visar arbetslosheten och den genomsnittliga manadsinkomsten for ersittningstagarna i de
olika kassorna i september 2010.
Killor: IAF och Arbetsférmedlingen.

Nackdelarna verviger

Det finns anledning att stilla fragan om fordelarna med
differentieringen av a-kasseavgifterna verkligen uppviger nack-
delarna. Det finns ett antal skil varfér det dr osannolikt att differen-
tieringen skulle ha de efterstrivade effekterna pa 16nebildningen:

1. Om drivkrafterna for aterhdllsamhet i1 lonebildningen 1 ett
decentraliserat forhandlingssystem ska paverkas pa avsett sitt
krdvs overlappning mellan a-kassor och fackférbund. Om en a-
kassa ticker flera olika fackforbund, har 16nerna pa varje enskilt
avtalsomrade liten effekt pa arbetslosheten 1 kassan, och dirmed
pa avgiften, vilket forsvagar incitamentseffekterna. Det blir en
liknande situation som 1 ett system med decentraliserade avtals-
torhandlingar och en arbetsloshetstorsakring utan differentierade
avgifter, dvs ett lige dir det enskilda fackférbundets agerande har
liten effekt pa den gemensamma avgiften. Vi har i Fordjupnings-
ruta 7.2 forsokt analysera graden av 6verlappning mellan a-kassor
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och avtalsomriden.””® Med det mitt som anvinds blir graden av
ovetlappning ca 2/3 (fullstindig 6vetlappning mellan kassor och
fackférbund skulle ge koefficienten 1).

2. Till detta kommer att en del kollektivavtal under senare ar varit
sifferlisa, dvs de anger inte nagra 16nedkningar, utan dessa bestims
i lokala forhandlingar mellan arbetsgivare och fackklubb pa
respektive arbetsplats eller i individuella férhandlingar mellan
arbetsgivare och enskilda I6ntagare. Av de 82 ingangna avtal som
Medlingsinstitutet redovisar f6r 2010 hade 13 en sadan
konstruktion och omfattade atta procent av de berdrda arbets-
tagarna.”” Eftersom vatje 16nebeslut under sidana férhallanden
endast har obetydlig effekt pa den totala l6nenivan for en kassas
medlemmar, och dirmed péd arbetslosheten i kassan, kommer
differentierade avgifter 1 sa fall att betyda mycket lite for
l6nebildningen.

3. A-kassorna svarar for de arbetslosas forsorjning i hdgst 300 dagar
(450 for forildrar med forsorjningsansvar for barn). Darefter
overfors arbetslosa till jobb- och utvecklingsgarantin, dir de i
stallet far aknvitetsstid fran Forsdkringskassan. Den paradoxala
konsekvensen blir att bestiende hég arbetsloshet pa en kassas
omrade kan leda till att antalet arbetslosa med ersittning som
betalas av kassan minskar i takt med att langtidsarbetslésa limnar
forsikringen for jobb- och utvecklingsgarantin och att egen-
avgiften darfér kan sidnkas. Ett exempel dr den avgiftssinkning
som Metalls a-kassa genomférde fran 1 januari 2011.°" Detta kan
snarast skapa missriktade drivkrafter f6r 16nebildningen, eftersom
bestaende hoga loner som leder till langtidsarbetsloshet minskar
a-kasseavgifterna. Detta dr ett fundamentalt konstruktionsfel i
systemet med differentierade a-kasseavgifter, eftersom l6nebild-
ningen kan antas paverka arbetslésheten framfér allt pa lang sikt.

4. 1 den man det sker en informell samordning av avtalsférhandling-
arna mellan olika fackférbund kan de antas viga in konsekvenser

2% Dessutom dr det rimligt att tro att graden av Sverlappning kan péverkas av hur a-kasseavgifterna
utvecklas. I manga fall har arbetstagarna méjlighet att sjilva vilja vilken kassa de vill hora till.

29 Medlingsinstitutet (2011), bilaga 2.

300 Den sammanlagda andelen 6ppet arbetslosa och deltagare i arbetsmarknadspolitiska program med
aktivitetsstod minskade med endast ca fem procent mellan juni 2010 och januari 2011 fér IF Metalls a-
kassa samtidigt som avgiften sinktes med mer 4n hilften. Andra a-kassor dir avgifterna kunnat sinkas
trots fortsatt hég arbetsléshet under samma period dr GS, byggnadsarbetarnas, pappetsindustri-
arbetarnas, SEKOs, skogs- och lantbruktjansteminnens samt smaforetagarnas kassa och Alfa-kassan.

241



242

for den totala arbetslosheten i ekonomin av sitt agerande. Parter
som agerar samordnat maste rikna med att deras samfillda age-
rande far konsekvenser for kostnaderna for arbetslésheten som 1
slutindan maste finansieras gemensamt dven utan differentiering
av avgifterna (genom skatter eller en enhetlig a-kasseavgift). I sa
fall bidrar differentierade avgifter inte till att ytterligare stirka
drivkrafterna for aterhallsamhet i l6nebildningen. Det dr svirt att
exakt mita graden av samordning i de senaste avtalsrorelserna,
men den har varit betydande pa savil l6ntagar- som arbetsgivar-
sidan.

5. Tabell 7.3 visar pa flera fall dir a-kassorna legat vid Zaket f6r den
arbetsloshetsavgift som betalas till staten. Det innebir att incita-
mentseffekten pa l6nebildningen urholkas, eftersom i vatje fall
begrinsade férindringar av arbetslosheten da inte kommer att
paverka egenavgifterna.

Slutsatsen blir att den differentiering av a-kasseavgifterna som
genomforts sannolikt inte ger nagra betydande vinster fran 16nebild-
nings- och sysselsittningssynpunkt. Samma bedémning gors i en
studie frin Finansdepartementet.””’ Om ett system med frivilliga a-
kassor bibehills bor dirfor enligt var mening systemet med differen-
tierade avgifter skrotas. Det skulle kunna méjliggéra en sinkning av
den genomsnittliga a-kasseavgiften som kan skapa forutsittningar for
Okat medlemskap i kassorna igen. Liknande slutsatser dras av Lang-
tidsutredningen (2011).

Finansieringsreformen av arbetsloshetsforsikringen dr ett exempel
pa hur en politik som bygger pa ofullstindiga teoretiska modeller kan
fa oonskade konsekvenser. Ett antal modellanalyser har pavisat att
differentierade a-kasseavgifter kan leda till mer dterhallsamma
lonedkningar. Dessa modeller har emellertid inte beaktat att antalet
medlemmar i en frivillig arbetsloshetsforsikring beror pa medlems-
avgiften. Modellerna har ocksd utgitt frain perfekt Overlappning
mellan kassor och fackférbund och frin att kassorna har ansvar dven
for de langtidsarbetslosas forsorjning. Forutsittningarna i verklig-
heten avviker i hég grad fran dem som antagits i dessa analyser.

301 Finansdepartementet (2011b).
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Fordjupningsruta 7.2 Overlappningen mellan a-kassor och
fackforbund

Avsikten med differentieringen av a-kasseavgifterna ir att forstirka
drivkrafterna for aterhallsamhet i 16nebildningen. Om en a-kassa
skulle férsikra medlemmarna i bara ett fackférbund och kassan
skulle finansieras enbart genom egenavgifter, skulle fackférbundets
medlemmar fa bira hela kostnaden for de 6kade utgifter f6r arbets-
l6shetsersittningar som uppstar om framférhandlade l6nedkningar
leder till hogre arbetsloshet i kassan. Med vedertagen national-
ckonomisk terminologi #nternaliseras da de hégre kostnaderna for
arbetslosheten fullstindigt.

I verkligheten dr 6verlappningen mellan kassor och fackférbund
ofullstindig. Om en kassa forsikrar medlemmarna i fackférbund,
torsvagas internaliseringseffekterna och didrmed de drivkrafter for
aterhéllsamhet som de differentierade avgifterna syftar till att uppna,
eftersom ocksa andra fackférbunds medlemmar da far bara en del av
kostnaderna nir medlemmar i ett enskilt fackférbund blir arbetslosa.
Det idr dirfor onskvirt att mita graden av Gverlappning mellan
kassor och fackforbund.

Vi har fOrsokt beridkna en dverlappningskoefficient for hela
ekonomin. Den miter 1 vilken grad som ett enskilt fackférbund 7
genomsnitt skulle internalisera (dvs, givet antaganden om rationellt
beteende och perfekt forutseende, ta hinsyn till) de kostnads-
okningar for hogre arbetsloshet som uppkommer till f6ljd av for
hoga 16nedkningar, o kassans alla utgifter skulle finansieras via
egenavgifter. Overlappningskoefficienten ger siledes ett matt pa
virdet av differentierade egenavgifter i form av incitamentseffekter
pa lonebildningen.

Vi beriknar forst en 6verlappningskoefficient for varje a-kassa
genom att summera kvadraterna pa varje ingiende fackférbunds
andel av kassamedlemmarna. Direfter viger vi ihop koefficienterna
for alla kassor med dessas andelar av samtliga kassamedlemmar i
ekonomin.

Berikningen av Overlappningskoefficienten fér ekonomin kan
illustreras med négra enkla exempel. Anta det finns tva a-kassor 1
ekonomin som var och en foérsikrar hilften av lontagarna. Om vi
betecknar respektive kassors andelar av léntagarna med K; och K,
giller saledes:
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Kassorna antas svara exakt mot var sitt fackférbund. Vi betecknar
respektive forbunds andel av medlemmarna i respektive kassa F;
och F,. Foljaktligen giller:

F,=F,=1

Ovetlappningskoefficienten f6r ekonomin beriknas nu som:

1 1
KiFy? + KoF,* = o x 12 45 x 12 =1

2
Koefficienten dr alltsi 1 dd varje kassa motsvaras fullt ut av ett
fackforbund. Overlappningen — och internaliseringen — dr da
tullstindig.

Anta i ndsta exempel att den fOrsta kassan fortfarande ticker bara
ett forbund, men att den andra kassan ticker tva, varav det ena ir
dubbelt sa stort som det andra. Det ena forbundets medlemmar
utgor siledes 2/3 av medlemmarna i kassa 2 och det andra forbun-
dets medlemmar 1/3. Med beteckningar motsvarande dem i det
forsta exemplet har vi saledes:

K—l K—l
172 2

N

Wl N
o
N

I
Wl -

F1:1 F21=

Overlappningskoefficienten fér ekonomin blir da:
2

5 5 1o 1 2 1)

KlFl +K2(F21 +F22 )=EX 1 +§ X <(§) +(§> ) = 0,77
Detta kan tolkas pa foljande sitt. I den forsta kassan internaliserar
det enda fackférbundet, som ticker hela kassan, hela effekten av sitt
agerande. Det ger Overlappningskoefficienten (internaliserings-
graden) 1°=1 for kassa 1. I kassa 2 internaliserar det forsta
forbundet, 2/3 av effekten av sitt agerande och det andra 1/3 av sitt
agerande. Den genomsnittliga internaliseringen i kassa 2 dr darfor
(2/3)*+(1/3)>=5/9 = 0,56. Den genomsnittliga internaliserings-
graden i hela ekonomin (den totala 6verlappningskoefficienten) fas
genom att vaga ithop internaliseringsgraderna for de tva kassorna
med deras andelar av hela ekonomin. Den hamnar forstds mellan
internaliseringsgraderna for de tva kassorna.
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Anta slutligen 1 ett sista exempel att den fOrsta kassan ticker tio
lika stora avtalsomriden. Ovriga antaganden dr desamma som i
toregaende exempel. Overlappningskoefficienten f6r hela ekonomin

blir da:

1 (1

7% Z(ﬁ) Tz X ((5) +(3) )”’33
En berikning pa faktiska data for den svenska ekonomin ger en
ovetlappningskoefficient for hela ekonomin pé ca 2/3 (se Appendix
0). Innebérden dr att varje facklig avtalspart i genomsnitt skulle
internalisera (ta hinsyn till) ungefir 2/3 av effekten av en
l6neforindring pa kostnaderna for Okade arbetsloshetsersittningar
om kassorna helt skulle finansiera ersittningarna genom egenavgifter.
Det dr samma internalisering som i vart andra exempel ovan.

For nirvarande svarar de differentierade avgifterna endast for
(hogst) en tredjedel av varje kassas utgifter for arbetsloshets-
ersittningar pa marginalen. Internaliseringsgraden enligt vart sitt att
rikna blir dd bara (2/3)%(1/3)=2/9. En si lig internaliseringsgrad
kan endast antas ha sma effekter pa l6nebildningen.

Var berakning dr ett forsta forsok och syftar frimst till att
illustrera en metod. Det finns uppenbara felkillor. Vi saknar
information om enskilda kassamedlemmars fackliga tillhorighet.
Dirfér har vi bara schablonmissigt fordelat medlemmarna i
kassorna pa olika férbund i proportion till deras storlek nir det
funnits en nira koppling mellan kassor och férbund. Diremot har
det inte varit mojligt att ta hdnsyn till att enskilda individer kan
tillh6ra en annan kassa dn den som dr knuten till det férbund dir de
ir medlemmar. Detta tenderar att ge en Overskattning av
overlappningskoefficienten.

Vir berikning har ocksa gjorts under antagandet att olika avtal
inte de facto bestimts i en gemensam samordning. Sidan
samordning sker i viss utstrickning, men det finns inga littillgingliga
data 6ver detta. Hinsyn till det skulle ge en hogre
6verlappningskoefficient dn enligt var berdkning. Detta innebir
emellertid inte att argumenten for differentierade avgifter stirks:
som diskuteras i avsnitt 7.2.1 innebdr samordning mellan olika
avtalsomrdden ocksa att det sker en internalisering av kostnaderna
for arbetslosheten dven utan differentierade egenavgifter.
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7.2.2 Obligatorisk arbetsléshetsforsakring

En obligatorisk inkomstberoende arbetsloshetsforsikring skulle 16sa
problemet med att hégre a-kasseavgifter lett till minskat medlemskap
1 a-kassorna. Ett obligatorium tillgodoser dels det paternalistiska
onskemilet att se till att alla — d4ven de med bristande forutseende —
har en inkomstrelaterad forsikring, dels 6nskemalet att alla (bade de
som har liten arbetsléshetsrisk och de som blir arbetslésa och vilka
den offentliga sektorn dnda far forsérja genom andra system, t ex
kommunernas  fOrsorjningsstéd) ska bidra till forsikringens
finansiering. Siadana argument har fitt motivera att andra social-
forsikringar, t ex sjukforsikringen, dr obligatoriska. Enligt var upp-
fattning dr dessa argument lika viktiga for arbetsloshetsforsakringen.
Regeringen anser enligt Budgetpropositionen fér 2011 att en sadan
obligatorisk férsikring bér inféras.” Fragan utreds for nirvarande av
den parlamentariska Socialforsakringsutredningen.

Hiig facklig organisationsgrad bir inte vara ett mal for forsakringen

Tidigare férslag om en obligatorisk arbetsléshetsférsakring har £61-
s6kt kombinera en sidan med ett bevarat system av fackligt anknutna
a-kassor som det ska vara mer fordelaktigt att ansluta sig till 4n till en
statlig a-kassa.”” Syftet har varit att frimja fackligt medlemskap som
gynnas av en nira koppling mellan fack och a-kassor.

Om hog facklig organisationsgrad dr 6nskvard eller inte, kan inte
ekonomisk forskning ge svar p4, utan det ar en politisk frz‘?lga.?’o4 Ifall
en regering vill frimja fackligt medlemskap ér det inte sjilvklart att en
fackligt anknuten arbetsloshetsforsikring dr det mest limpliga
medlet. Ett alternativ skulle kunna vara att direkt subventionera
fackligt medlemskap. Detta skulle ha férdelen att direkt visa pa vilken
bedémning en regering gor av skillnaden mellan det samhallsekono-
miska och det privatekonomiska virdet av fackligt medlemskap.™”

302 Budgetpropositionen fér 2011, s 59.

303 SOU 2008:54.

34 A ena sidan tyder en del empiriska studier pa att en hogre facklig organisationsgrad driver upp
l6nenivan och dirmed leder till ligre sysselsittning. A andra sidan finns empiriskt stod for att
samordnade avtalsférhandlingar, vilka i sin tur férmodligen férutsitter en hog facklig organisationsgrad.
framjar aterhallsamhet i 16nebildningen och dirmed sysselsittningen (se t ex EEAG 2004). Forskningen
har ocksd pekat pd hur fackliga organisationer, beroende pa hur de agerar, kan ha bide positiva och
negativa effekter pa produktivitetsutvecklingen (se t ex Booth m fl 2001).

305 Konventionell vilfirdsteori sdger att om det finns positiva s k externaliteter av en viss aktivitet, dvs
samhillsekonomiska intikter som Gverstiger de privatekonomiska f6r dem som utévar aktiviteten i
friga, si bor staten subventionera den med skillnaden mellan samhillsekonomiska och
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Arbetsloshetsforsakringens konstruktion bor ge en sia god avvigning
som mojligt mellan malet att forsdkra arbetstagarna mot inkomst-
bortfall vid arbetsloshet och malet att bidra till en vil fungerande
arbetsmarknad. En limplig sadan avvigning dr svirare att uppna ju
fler ytterligare mal som forsikringen ska frimja.

Storre fordelar med differentierade avgifter om forsikringen dr obligatorisk

En obligatorisk arbetsloshetstorsikring gar utmirkt att kombinera
med differentierade avgifter dven i ett system utan fackligt anknutna
kassor. Differentieringen skulle da rentav kunna goras sa att den
bittre motsvarar avtalsomradena och dirmed i hogre grad frimjar en
aterhéllsam 16nebildning. Vi delar Langtidsutredningens (2011)
bedomning att arbetsloshetstorsikringens ansvar for de arbetslosa
bor utstrickas i tiden sa att forsikringen far finansiera ocksa ersitt-
ningen till langtidsarbetslosa som flyttas till jobb- och utvecklings-
garantin (t ex i dess inledande faser).

Om man behaller ett system med differentierade avgifter, finns
det skal att undvika att den genomsnittliga avgiftsnivan stiger nir arbets-
l6sheten Okar, eftersom det forsvagar de automatiska stabilisatorerna.
Det viktiga dr att de relativa avgifterna i olika delar av ekonomin
speglar arbetslosheten om man 1 ett decentraliserat férhandlings-
system ska anvinda arbetsloshetsforsakringens finansiering for att
stirka drivkrafterna for aterhéillsamhet i l6nebildningen. En sidan
uppliggning innebdr att den genomsnittliga avgiftsnivan gors
oberoende av arbetslosheten 1 hela ekonomin, samtidigt som
avgifterna pa olika avtalsomraden far variera runt denna niva
beroende pa arbetslésheten dar. I praktiken har regeringen redan
tillimpat ett sidant system genom sinkningarna 2008/09 av den
arbetsloshetsavgift som kassorna betalar. Det kan emellertid finnas
skal att bygga systemet sa att hojningarna av den genomsnittliga a-
kasseavgiften i lagkonjunkturer undviks automatiskt och inte foérut-
sitter aktiva beslut.

Vir slutsats dr att man bor avskaffa differentieringen av a-
kasseavgifterna om nuvarande system med frivillig anslutning till a-
kassor bestar. Vi ser emellertid starka argument fér en obligatorisk
inkomstrelaterad arbetsloshetsforsikring. I en sidan dr argumenten

privatekonomiska intikter. Existerande forskning ger inte nigot svar pa om fackligt medlemskap har
sddana positiva externaliteter eller om externaliteterna dr negativa.
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for differentierade avgifter starkare dn 1 dagens system. Men vi ir inte
overtygade om att fordelarna med differentiering ens med en
obligatorisk forsikring dr sa stora att de uppviger de administrativa
komplikationerna. Detta hinger i hég grad samman med hur avtals-
forhandlingarna kommer att foras. Savil vid en hog grad av
samordning som vid ett stort inslag av lokala och individuella
l6neférhandlingar blir virdet av differentierade avgifter mindre dn
annars.

7.2.3 Ersattningsnivan

Ersittningsnivan i arbetsloshetsforsikringen dr en avvagningsfraga.
Det giller att viga virdet av att ge lontagarna en god forsikring vid
inkomstbortfall till f6ljd av arbetsléshet mot risken att en generds
torsikring forsvagar drivkrafterna att snabbt komma tillbaka 1 arbete.
Det finns en omfattande empirisk forskning som ger stod for att mer
generés arbetsléshetsersittning leder till lingre arbetsléshetstider.™”

Villkoret f6r en optimal niva pa arbetsloshetsersittningen kan
teoretiskt formuleras som att virdet av en ytterligare hojning av
ersittningsnivian 1 form av hogre inkomster for de arbetslosa ska
balanseras av vilfirdsforlusten av en sadan hojning i form av hogre
arbetsloshet. Om alla arbetstagare tillmits samma vikt, kommer
virdet av en ytterligare hojning av ersittningsnivan att vara lika med
antalet arbetslésa multiplicerat med skillnaden mellan den nytto-
okning hojningen ger upphov till fo6r en arbetslés och den nytto-
torlust som uppkommer for en sysselsatt som — forr eller senare — far
betala hojningen genom hogre skatt/avgift. Valfardsforlusten av en
sadan ytterligare hojning av ersittningsnivan dr lika med den 6kning
av arbetslésheten som blir foljden multiplicerad med nyttoskillnaden
mellan att vara sysselsatt och att vara arbetslés.””

Avtagande arbetslishetsersattning over tiden

Det idr en viletablerad slutsats i forskningen att en arbetsloshets-
ersittning som minskar med arbetsloshetsperiodens lingd 4r bittre
in en ersittning som ir konstant 6ver tiden (givet att den genom-

36 Denna sammanfattas t ex i Tatsiramos och van Ours (2011).
307 Se Andersen och Svarer (2011).
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snittliga ersittningen 4r densamma i bada fallen).””® En sidan
avtagande ersittningsprofil ger en mer férdelaktig avvigning mellan
torsikring och drivkrafter for att fa jobb. En hog ersittning vid
korttidsarbetsloshet bidrar till att hélla uppe inkomsterna, och
diarmed ocksa konsumtionen, for den stora majoritet arbetslosa som
relativt snabbt hittar nytt jobb. Samtidigt skapar den &ver tiden
minskande ersittningsgraden starkare drivkrafter 4n annars vore fallet
for den arbetslose att hitta ett nytt jobb, eftersom denne dirigenom
aterigen kan kvalificera sig for en hogre ersittning vid en eventuellt
ny arbetsléshetsperiod.

Dagens arbetsloshetsforsikring har en sidan avtagande profil.
Under de forsta 200 ersittningsdagarna dr ersittningsgraden 80
procent for den som inte ligger 6ver taket for den hogsta dagpenn-
ingen (680 kr per dag). Under de foljande 100 dagarna (250 dagar for
personer med férsorjningsansvar for barn) sjunker ersittningen till 70
procent. Direfter 6vergar de arbetslésa till jobb- och utvecklings-
garantin med aktivitetsersittning pa 65 procent av tidigare 16n. Som
framgar av Tabell 7.4 dr det emellertid bara en minoritet av de
arbetslosa — 13 procent — som, om de ar arbetslosa tillrackligt linge,
moter hela denna avtrappning. 16 procent av de arbetsldsa far till
foljd av taket for a-kasseersittningen en mindre avtrappning. Ovriga
grupper far ingen avtrappning alls. Det finns flera skal till det. For det
forsta far ca 51 procent av de arbetslosa ingen arbetsloshetsersittning
(knappt tvd tredjedelar av dessa far inget stod alls frin offentlig
sektor och en dryg tredjedel far i stillet forsorjningsstod fran
kommunen). For det andra far 5 procent av de arbetslésa bara arbets-
16shetstorsikringens grundbelopp pa 320 kr per dag. For det tredje
moter 2 procent av de arbetslosa ingen avtrappning darfor att de
aven med 80 procents ersittningsgrad ligger under grundbeloppet,
vilket man som arbetsl6s alltid har ritt till. Fér det fjarde innebér det
nuvarande taket for dagpenningen att 14 procent av de arbetslosa
ligger Gver detta dven med den 65-procentiga aktivitetsersittningen.
Ett hogre tak skulle mojliggora en avtrappning ocksa av arbetslos-
hetsersittningen for arbetslosa med tidigare hoga inkomster. Detta
har féreslagits av Langtidsutredningen (2011).>”

38 Se t ex Shavell och Weiss (1979) samt Fredriksson och Holmlund (2001). Fredriksson och Holmlund
(2006) samt Tatsiramos och van Ours (2011) innehaller 6versikter av forskningen om arbetsléshets-
forsakringens tidsprofil.

309 Slutsatsen om att arbetsloshetsersittningen bér vara fallande 6ver tiden bygger pa férutsittningen att
de arbetslésa inte har ett tillrdckligt stort sparande eller tillrickliga mojligheter att lina for att kunna
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Tabell 7.4 Ersattningsprofil for 6ppet arbetslésa 2009, procent

Andel av totala antalet
Oppet arbetslésa

Ekonomiskt bistand 18
Ersattning fran A-kassa 49
Dérav
Full avtrappning 13
Ingen avtrappning pga fér hég I6n 14
Ingen avtrappning pga for lag I6n 2
Viss avtrappning 16
Grundbeloppet, ej inkomstgrundad erséttning 5
Inget stéd 33

Anm: Oppet atbetslosa definieras som arbetssdkande som ir inskrivna pa en arbetsformedling, 4r utan
arbete, aktivt s6ker och omgiende kan tilltrida ett arbete samt inte deltar i ett arbetsmarknadspolitiskt
program. Uppdelningen i olika grupper bygger pd den ersittningsgrundande inkomsten som ir den
arbetsloses genomsnittliga 16n under de tolv médnader som féregick arbetslésheten. Att 13 procent
moéter full avtrappning ska tolkas som att en s stor andel av de 6ppet arbetslosa antingen har fitt den
fulla avtrappningen 80-70-65 procent av den tidigare arbetsinkomsten eller skulle fi den om de ir
arbetslosa tillrickligt linge. Ovriga siffror i tabellen ska tolkas pa motsvarande sitt.

Killor: Arbetsférmedlingen, IAF, Socialstyrelsen och egna berikningar.

Grundersattning och takbelopp

Figurerna 7.4 och 7.5 visar hur grundersittning och takbelopp
(hogsta dagspenning) utvecklats. Bada beloppen har varit nominellt
oforindrade sedan 2002. Det innebir att de har sinkts realt med 10
procent mellan 2002 och 2010. I férhéllande till genomsnittslonen
har takbeloppet minskat fran 26 till 20 procent och grundersittning-
en fran 55 till 43 procent. Mitt som andel av genomsnittslonen ar
grundersittningen endast nigot ligre in genomsnittet for perioden
fran 1980. Diremot ligger den hogsta mojliga dagpenningen som
andel av genomsnittslonen mycket ldgt jamfért med tidigare. Av
ersittningstagarna ligger idag 50 procent ver taket mot 36 procent
2008."

uppritthilla en 6nskad konsumtionsniva (Pavoni 2007, Chetty 2008 samt Shimer och Werning 2008).
Denna forutsittning stimmer féormodligen samre for héginkomsttagare dn for laginkomsttagare.

310 Data avser drsgenomsnitten f6r 2010 respektive 2008. En komplikation i sammanhanget 4r att minga
arbetstagare har kompletterande fackliga eller avtalade arbetsloshetsforsikringar. Det finns emellertid
ingen god statistik 6ver dessa. I vér rapport forra aret forsokte vi ge en bild av dessa kompletterande
forsakringar utifrdn en av oss initierad enkitundersékning (Finanspolitiska radet 2010, avsnitt 11.3). Var
slutsats var att manga arbetslosa inte forefoll utnyttja de kompletterande férsikringar de hade ritt att fa
ersittning fran.
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Figur 7.4 Dagpenning, grundbelopp
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Anm: Vinster axel visar index (1980 = 100) f6r nominellt respektive realt grundbelopp. Det reala
grundbeloppet har beriknats genom deflatering med KPL Den hégra axeln anger grundbeloppet i

procent av genomsnittslonen.
Killor: IAF och SCB.

Figur 7.5 Hégsta dagpenning
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Anm:. Vinster axel visar index (1980 = 100) f6r hur den hégsta dagpenningen utvecklats nominellt
respektive realt. Det reala takbeloppet har beriknats genom deflatering med KPL. Den hogra axeln

anger den hogsta dagpenningen i procent av genomsnittslénen.
Killor: IAF och SCB.
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Det ir enligt var uppfattning ett daligt system att ligga fast tak-
och grundbelopp i nominella termer for langa perioder och sedan lata
l6netillvixten successivt urholka ersittningsgraderna. Det vore battre
med klart angivna principer f6r hur tak- och grundbelopp ska for-
hilla sig till den genomsnittliga l6nenivan (alternativt skulle man
kunna ha riktlinjer f6r hur manga som ska tillatas ligga Gver taket).
Sadana riktlinjer skulle eventuellt kunna beakta ocksa konjunktur-
situationen (se avsnitt 7.2.4).

Forhallandet att sa manga arbetslosa idag inte har ersittning fran
arbetsloshetsforsikringen utan i stillet uppbir kommunalt f6rsorj-
ningsstdd kan ha flera negativa effekter pa arbetsmarknadens sitt att
fungera. Forsorjningsstodet dr behovsprovat. Det skapar héga
marginaleffekter, vilka forsvagar de arbetslosas drivkrafter att ta
tillfalliga arbeten. Kommunerna ir dessutom férmodligen simre dn
Arbetstérmedlingen pa att bade kontrollera de arbetslosas sok-
aktivitet och att bistd dem. Dirfér dr vi positiva till Langtidsutred-
ningens (2011) forslag om att dven arbetslésa som inte har upp-
arbetat ett arbetsvillkor ska kunna erhalla arbetsloshetsforsikringens
grundersittning efter en viss karenstid givet att de uppfyller krav pa
deltagande i nagon form av arbetsmarknadsprogram.

7.2.4 Konjunkturberoende arbetsléshetsersattning

En fraiga som bor utredas av den sittande Socialforsikringsutred-
ningen dr moijligheten att gora arbetsloshetsersattningen &onjunktur-
beroende sa att den dr hogre 1 ligkonjunkturer dn i hogkonjunkturer. I
USA och Kanada har arbetsloshetsforsikringen sedan linge denna
utformning. I 2009 ars rapport analyserade vi ingiende en kon-
junkturberoende arbetsloshetsférsikring.”' Det finns tvd argument
for en sadan utformning,.

1. Virdet av en generos forsakring ar storre 1 en lagkonjunktur an i
en hogkonjunktur eftersom fler personer ar arbetslésa (detta
foljer av resonemanget i féregiaende avsnitt om att virdet av en
héjning av ersittningsnivan ar lika med antalet arbetslésa multi-
plicerat med nyttookningen fér en arbetslés minus nytto-
minskningen for en sysselsatt till foljd av den finansierings-
kostnad som uppkommer). Detta kan ocksa utryckas som att

311 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 5.3.2.
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inkomstforlusten f6r den som blir arbetsls i en hégkonjunktur i
regel dr begrinsad darfor att det da oftast gar att hitta nytt jobb
ganska fort. Det gor dirfér mindre om ersittningen ar lag da. Det
spelar daremot storre roll 1 en lagkonjunktur nir det tar lang tid
att hitta ett jobb.

2. Det andra argumentet ar att en generds forsakring formodligen
har liten effekt pa arbetslosheten 1 en lagkonjunktur darfor att
den enskilde har sma méjligheter att paverka hur ling tid det tar
att hitta ett jobb nir de lediga platserna ar fa. I en hégkonjunktur
med manga vakanser spelar diremot den enskildes sokbeteende
storre roll.

Det finns ingen omfattande forskning om konsekvenserna av en
konjunkturberoende arbetsloshetsférsikring. En serie uppsatser av
Andersen och Svarer (2010, 2011) ger emellertid stéd for att en
konjunkturberoende ersittning skulle erbjuda ett bittre férsakrings-
skydd for arbetstagarna dn en konstant ersittning utan att hoja
arbetslosheten 6ver konjunkturcykeln. Detta beror pa att hogre
arbetsloshetsersittning kompenserar dem som blir arbetslosa i en
lagkonjunktur fér den storre nyttoférlust de da gor dirfor att det tar
lingre tid f6r dem att finna arbete dn i en hogkonjunktur. Andersens
och Svarers analys tyder pa att arbetslosheten i genomsnitt Over
konjunkturen rentav kan bli ligre med ett siadant system, eftersom
minskningen i hogkonjunkturer (till f6ljd av den mindre generdsa
ersittningen da) dr storre dn 6kningen i ligkonjunkturer (till £6ljd av
den mer generdsa ersittningen dd). Enligt analysen blir dock
sviangningarna i arbetslésheten stérre 6ver konjunkturcykeln liksom
variationerna i kostnaderna for arbetsloshetsférsakringen. Det senare
innebdr emellertid att arbetsloshetsforsikringen 1 hégre grad dn nu
skulle verka som en automatisk stabilisator. Detta skulle 1 sin tur
kunna didmpa svingningarna i arbetslosheten fran efterfragesidan,
vilket Andersen och Svarer inte tar hdnsyn till i sina analyser.

Flera element i arbetsloshetstorsikringen skulle kunna goras
konjunkturberoende. Uppenbara kandidater ir grundersittningen
och takbeloppet. Man skulle ocksa kunna variera den tid som de 80-
respektive 70-procentiga ersittningsgraderna giller.
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Figur 7.6 Perioder med hogre respektive lagre arbetsléshets-
ersattning @n normalnivan enligt vart exempel
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Apnm: Diagrammet visar vilka perioder arbetsloshetsersittningen skulle ha héjts 6ver respektive sinkts
under en normalnivi med en regel om att ersittningen ska justeras i férhallande till denna niva nir
arbetslosheten avviker med mer dn 1,5 procentenheter frin de tvé foregiende drens genomsnitt.

Killor: SCB och egna berikningar.

Det brukar resas tva invindningar mot en konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring.

1.

Den forsta invindningen 4r att det édr littare att hoja ersittningen
an att sinka den. I sia fall skulle en konjunkturberoende
forsikring kunna leda till en hdjning av den genomsnittliga
ersattningsnivan. Det dr ett argument for att en sadan forsikring
bor vara regelbaserad och inte baseras pa diskretionira beslut, dvs
beslut fran fall till fall. Ett fast sadant regelsystem ar férmodligen
en forutsittning for att en konjunkturberoende arbetsloshets-
torsikring ska fungera val.

Den andra invindningen dr att risken kan 6ka for att tillfallig
konjunkturarbetsloshet omvandlas till bestaende strukturarbets-
l6shet om ersittningen hojs nir arbetslosheten hamnar pa en
hégre niva.”"” Langtidsutredningen (2011) avvisar en konjunktur-
beroende arbetsloshetsersittning av detta skal. Hur stor denna
risk dr beror pa hur man utformar reglerna. Enligt var uppfatt-

312 Se ocksé Tatsiramos och van Ours (2011) respektive Hoglin (2011).
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ning vore det olimpligt med en regel om att ersittningen alltid
ska vara hogre om arbetslosheten ligger Gver en viss niva.

En limplig regel skulle i stillet kunna utformas sa att ersittningen
héjs over en normalnivai om arbetslosheten ligger, sig 1,5 procent-
enheter, Over genomsnittet under de tva féregaende dren (och sinks
under normalnivin om arbetslosheten ligger 1,5 procentenheter
under de tva féregiende arens genomsnitt). Da skulle ersittningen
automatiskt aterga till normalnivan ndr arbetslosheten vander i
konjunkturcykeln. Figur 7.6 visar under vilka perioder arbetsléshets-
ersittningen skulle ha avvikit frin en normalnivi om dessa regler
hade funnits (givet att arbetslosheten da skulle ha utvecklats pa
samma sitt som nu skedde). Ersittningsnivan skulle da ha hojts 6ver
normalnivan under bide 1990-talskrisen och den senaste recessionen;
runt 1999 skulle nivin i stillet ha sinkts under normalnivan. Even-
tuellt skulle foérindringarna av ersittningsnivan i stillet pa mot-
svarande sitt kunna knytas till hur antalet lediga platser utvecklas om
man ytterligare vill minska riskerna f6r att férandringar av arbetslos-
heten ska leda till sjalvforstirkande effekter.

Aven med en konjunkturberoende férsikring som ir regelbaserad
kan det vara svarare att sinka ersittningsnivan i en hégkonjunktur dn
att héja den i en lagkonjunktur.”” Detta talar for att ett inforande av
en sadan forsikring forutsitter en bred politisk enighet. Det kan
ocksa vara lampligare att inféra ett sadant system 1 en konjunktur-
uppgang dn i en konjunkturnedging. Detta skulle t ex kunna ske pa
foljande sitt. Regeringen anger langsiktiga nivaer for grund- och tak-
belopp 1 foérhidllande till den genomsnittliga 16nenivan (ersittnings-
grader). Darefter borjar regeringen med att 1 en konjunkturuppging
halla dessa ersittningsgrader tillfalligt under de lingsiktiga nivaerna. I
nista konjunkturnedgang hoéjs ersittningsgraderna tillfilligt 6ver de
langsiktiga riktvirdena. Dessa anpassningar bor styras av regler som
jamfor arbetslosheten med genomsnittet for t ex de tva foregiaende
aren som vi diskuterade ovan. I tilligg till detta skulle ersdttnings-
perioderna med 80- respektive 70-procentiga ersittningsgrader for
dem som ligger mellan grundbelopp och takbelopp kunna férkortas
for nytilltraidande arbetslosa under konjunkturuppgangen och sedan
forlingas i en nedging. Aven dessa férindringar skulle kunna baseras
pé hur arbetslosheten utvecklas i férhallande till tidigare genomsnitt.

313 Langtidsutredningen (2011).
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8 Skatter

Sedan sitt tilltrade 2006 har regeringen genomfort en rad
skatteforindringar. De viktigaste innefattar jobbskatteavdrag och
skatterabatter for HUS-tjinster’, sinkta arbetsgivaravgifter for vissa
grupper, omlidggning av bostadsbeskattningen och borttagande av
formogenhetsskatten. Enligt Varpropositionen 2011 avser regeringen
att fortsitta sinka skatterna genom att bl a fOrstirka jobb-
skatteavdraget och reducera momsen pd restaurang- och
cateringtjanster. 1 tidigare rapporter har vi diskuterat skatte-
forindringarna var for sig. Har tar vi ett bredare grepp och diskuterar
deras konsekvenser f6r hela skattesystemets effektivitet.

Genom att skatter driver in en kil mellan vad som dr samhills-
ckonomiskt och privatekonomiskt l6nsamt skapar de snedvridningar
i ekonomin. Hushallens arbets- och sparbeteende och foretagens
investeringar paverkas si att den samhallsekonomiska effektiviteten
blir mindre. Skattesystemets primidra syfte dr att finansiera de
offentliga utgifterna pa ett si samhallsekonomiskt effektivt satt som
mojligt. Skattesystemet kan ocksia bidra till att utjimna inkomst-
fordelningen, till att stabilisera ekonomin vid konjunktursvingningar
och till en effektivare resursanvindning.

De beskrivna malen stir ibland i konflikt med varandra. Framfor
allt finns det en motsittning mellan samhillsekonomisk effektivitet
och omférdelning av inkomster. Sd t ex kan progressiva inkomst-
skatter vara Onskvirda fran ett fordelningsperspektiv men samtidigt
medfora att minniskor viljer att arbeta mindre. Forskningen tar
darfor sin utgangspunkt i att en andamalsenlig skattestruktur bor gora
de samhillsekonomiska effektivitetsforlusterna sa sma som moijligt,
samtidigt som den ska uppfylla 6nskemal om omférdelning.

Teorin om optimal beskattning utgor en tankeram for att analysera
avvigningar mellan sambhillsekonomisk effektivitet och omfo6r-
delning. Enligt denna teori bor skatterna differentieras pa ett sadant
siatt att aktiviteter som 4r mycket kinsliga for skatteférindringar
beskattas ldgre dn andra aktiviteter, eftersom de snedvridnings-
effekter som beskattning ger upphov till dirmed minskas. Sidana
skattestrukturer kan emellertid vara komplicerade, kriva detaljerad

314 HUS-tjanster dr ett sammanfattande begrepp for ROT- och hushallsarbeten. Foljande aktiviteter
inriknas: reparation och underhdll, ombyggnad och tillbyggnad (ROT-arbeten) samt stadning, klidvird,
enklare tridgardsarbete samt barnpassning och annan tillsyn (RUT-arbeten).
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information om hur hushéllens och foretagens beteende paverkas av
skatteforandringar och leda till svara gransdragningsproblem. Ibland
ar det dven oklart vilka slutsatser det gar att dra fran teorierna. I
praktiken kan dirfor ett skattesystem som grundas pd principer om
enkelbet, genomskinlighet och likformighet vara val sa effektivt som ett
system baserat pa teorin for optimal beskattning. Men denna teori
kan dnda tjina som en referenspunkt. Skatteférandringar som bade
forenklar skattesystemet och star i samklang med teorin om optimal
beskattning forbittrar sannolikt skattesystemet, medan motsatsen
giller f6r forindringar som inte uppfyller nagot av kraven. Oftast
krivs dock avvigningar mellan potentiella effektivitetsvinster av
differentierade skatter och enkelhet.

Skatter kan ocksa utformas i det uttalade syftet att forindra
individers och féretags beteende och dirigenom paverka hur
samhillets resurser anvinds. Ritt utformade skatter pa miljoskadliga
utsldpp kan t ex fa foretagen att ta hiansyn till de samhillsekonomiska
kostnader som produktionen ger upphov till 1 form av
milj6forstéring. Andra exempel pa skatter vars syfte, atminstone
delvis, dr att korrigera for s k negativa externa effekter dr alkohol-
och tobaksskatter. De hogre priser som dessa skatter ger upphov till
ska reflektera de O©kade sambhillsekonomiska kostnader som
konsumtion av alkohol och tobak medfér.”"”

Framstillningen disponeras pa foljande sitt. Forst diskuteras hur
skattesystemet ser ut idag och hur det har férdndrats sedan 1990/91
ars stora skattereform. Sedan analyseras mer ingiende hur
beskattning av olika skattebaser paverkar effektiviteten i skatte-
systemet. Slutligen behandlas de senaste arens skatteforandringar
utifran ett kombinerat effektivitets- och férdelningsperspektiv.

8.1 Arhundradets skattereform

Dagens skattesystem 4dr i mangt och mycket ett resultat av 1990/91
ars stora skattereform. Denna innebar forindringar av alla viktigare
skatter: inkomstskatterna, socialférsikringsavgifterna, konsumtions-
skatterna samt bolags- och kapitalinkomstskatterna. De vigledande
principerna bakom denna genomgripande skattereform — ofta
benimnd arhundradets skattereform — var Jkformighet och neutralitet.

315 Frigan hur skatter kan anvindas som ett styrinstrument dr viktig men av utrymmesskil kommer den
inte att behandlas i denna rapport.
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Likformighetsprincipen innebar att inkomster som ar ekonomiskt
likvirdiga ska beskattas pa samma sitt oavsett i vilken form de
erhalls. Neutralitetsprincipen innebidr att hushallens och foretagens
handlingsalternativ ska vara oberoende av beskattningen. Sa t ex ska
skattesystemet inte leda till att vissa typer av investeringar gynnas pa
bekostnad av andra. Mindre snedvridningar 6kar den sambhillsekono-
miska effektiviteten. Aven om inte principerna foljdes till punkt och
pricka i reformen, 6kade likformigheten och neutraliteten visentligt.

Skattesystemet fore reformen kritiserades for att vara bade
ineffektivt och orittvist. Olikheter i1 beskattningen av inkomster frin
skilda inkomstkallor, manga undantag, avdragsmojligheter och héga
marginalskatter gav upphov till stora snedvridningar. Den hogsta
marginalskatten pa arbetsinkomster var i slutet av 1980-talet 73
procent. Detta ledde sannolikt till betydande effektivitetsforluster,
eftersom snedvridningarna av hoéga skatter 6kar mer dn propor-
tionellt med skattesatsen. Andra exempel pda snedvridningar var
asymmetrier i kapitalinkomstbeskattningen som uppmuntrade till
skuldsittning och investeringar i varaktiga konsumtionsvaror pa
bekostnad av sparande i andra former. Reformen innebar en
breddning av skattebaserna, did inkomster som tidigare varit
undantagna blev beskattade och avdragsmojligheterna minskade.
Samtidigt sinktes skattesatserna. Sammantaget ledde detta till
minskade effektivitetsforluster.”

Reformen innebar att ett dualt inkomstskattesystens infoérdes dir
kapitalinkomster beskattas med en lag proportionell skatt, medan
inkomster fran arbete och transfereringar beskattas med en
progressiv skatt. Argumentet fOr en lag kapitalinkomstskatt ar att den
ska kompensera for att skatten pa kapitalinkomster belastar den
nominella, och inte den reala, avkastningen. Skatten pa kapital-
inkomster och bolagsvinster sattes till 30 procent. For att uppna
neutralitet mellan investeringar i privatbostider och andra inves-
teringar bestimdes fastighetsskatten till 1,4 procent av taxerings-
virdet (motsvarande 75 procent av marknadsvirdet). Det betyder att
oavsett om man valde att placera kapital 1 en bostad eller niagon
annan tillgdng (inom t ex bolagssektorn) beskattades avkastningen
ungefir lika mycket.

316 For en utvirdering av skattereformen se Agell m fl (1995).
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Tabell 8.1 Skatteforandringar

Skatteférandring 1992-2011 2007-2011
Direkta skatter pa arbete 126 27
Indirekta skatter pa arbete 47 11
Skatt pa kapital, foretag 102 18
Skatt pa kapital, hushall 80 16
Skatt pa konsumtion, moms 30 3
Skatt pa konsumtion, punktskatter 144 37
Skattekrediteringar 10 3
Ovrigt 4 0
Totalt 543 115

Killor: Rikstrevisionen och Finansdepartementet.

Vid denna tid fanns ocksa en formogenhetsskatt pa 1,5 procent av
den del av den beskattningsbara formogenheten som Oversteg
800 000 kr. Arv och gavor beskattades med en skattesats pa 10-45
procent, beroende pa arvets eller gavans storlek och givarens relation
till mottagaren.

Skattereformens Overgripande syfte var att gora skattesystemet
samhillsekonomiskt mer effektivt utan att f6r den skull ge upphov
till stotande fordelningseffekter. De flesta bedomare tycks anse att
reformen uppfyllde detta mal’’ Ett annat viktigt syfte var att
astadkomma langsiktigt stabila skatteregler.

8.2 Dagens skattesystem

Aven om skattesystemet frin 1991 stir sig i visentliga delar har det
skett manga forindringar. Férhoppningen om att astadkomma ett
langsiktigt stabilt skattesystem kom tidigt pa skam. Bara under de tre
forsta aren efter skattereformen gjordes 75 regelférindringar.
Foriandringstakten sedan dess har ocksa varit hog, inte minst under
den nuvarande regeringen. Detta illustreras 1 Tabell 8.1, som visar
antalet skatteférindringar som gjorts sedan 1992 respektive 2007 pa
olika omraden.

317 Se t ex SOU 1995:104 och Serensen (2010).
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Figur 8.1 Marginalskattesatser 2011
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Anm: Det antas att alla inkomster dr fran forvirvsarbete och att kommunalskatten dr 31,55 procent.
Kallor: Skatteverket och egna berikningar.
Efter reformen blev den hégsta marginalskatten pa inkomst av arbete
1 genomsnitt 51 procent. Under 1990-talskrisen inférdes emellertid
en hogre skattesats pa de hogsta inkomsterna, den s k virnskatten.
Idag dr den hogsta marginalskatten 57 procent i genomsnitt (se Figur
8.1).”" For ligre inkomster har marginalskatterna sinkts avsevirt
genom jobbskatteavdraget. Marginalskatten har sinkts till 7 procent i
intervallet 14-60 tkr och till 21 procent i intervallet 60-116 tkr.

Beskattningen av arbete har ocksa sinkts de senaste aren genom
att arbetsgivaravgifter for utvalda grupper (personer under 26 ar,
personer som fyllt 65 ar, lingtidsarbetslosa, langtidssjuka och
nyanlinda invandrare) har sinkts i syfte att 6ka dessa gruppers
konkurrenskraft pa arbetsmarknaden.

Beskattningen av sparande och avkastning pa aktier har inte
forindrats, men bolagsskatten har sinkts 1 omgangar och ar nu 26,3
procent. Ett storre avsteg fran principen om likformighet ar
forindringen av fastighetsskatten ar 2008, som innebar att den
statliga fastighetsskatten pa bostider ersattes av en kommunal
Zavgift” som idag dr 0,75 procent av taxeringsvirdet eller h6gst 6 387

318 For inkomster Gver 395 600 kr utgir en statlig skatt pa 20 procent och fér inkomster 6ver 560 900 kr
ytterligare 5 procent.
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kr. Det betyder att investeringar i bostider gynnas i jaimforelse med
investeringar i t ex bolagssektorn.

Den duala inkomstbeskattningen med en lag proportionell skatt
pa kapitalinkomster och en progressiv skatt pa inkomster frin arbete
kriver sirskilda regler fo6r inkomster som inte sjilvklart hor till endera
kategorin. For mindre aktiebolag hanteras detta genom de s k 3:12-
reglerna (reglerna for famansbolag). Dessa regler upplevdes
inledningsvis som krangliga och orittvisa och har dirfér dndrats flera
ganger. Senast 2006 gjordes storre forandringar for att forenkla
systemet och tillita att en storre del av inkomsterna beskattas som
kapital.

Aven inom tillgaingsbeskattningen har det skett stora férindringar.
Beskattningen av arv och gavor slopades 2005 och férmogenhets-
skatten togs bort 2007.

En av de storre forindringarna 1 disharmoni med
grundprinciperna  f6r 1991 ars skattereform har skett inom
konsumtionsbeskattningen. Den enhetliga mervirdesskatten pa 25
procent har ersatts av lagre skattesatser pa en rad omraden, bla
livsmedel, bocker, persontransporter och diverse turistrelaterade
verksamheter. Under den férra mandatperioden inférdes ocksa
skattelittnader for konsumtion av HUS-tjinster och enligt
Budgetpropositionen for 2011 planerar regeringen att, nir det finns
budgetutrymme, halvera momsen pa restaurang- och cateringtjanster.

Niagra av de viktigaste forindringarna pd skatteomrddet sedan
1991 summeras i Tabell 8.2.
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Tabell 8.2 Ett urval skatteféréandringar sedan 1991

Skatteférandring Ar
Sankt momssats pa livsmedel till 12 procent. Redan 1992 sanktes
momsen pa livsmedel, restaurang- och hotelltjanster, men den héjdes 1996
igen 1993.
Sankt momssats pa turistrelaterade verksamheter som hotell, camping,

L 1992,1993
skidliftar m m.
3:12-reglerna (reglerna for famansbolag) har férandrats manga ganger
sedan 1991, senast 2009.
Stegvisa hojningar av den allmanna pensionsavgiften 1993-1998,
stegvisa kompenserande skattereduktioner 2000-2006.
Hojd statlig skatt for hogre inkomster med fem procentenheter, den s k 1995
varnskatten.
Avskaffande av arvs-och gavobeskattningen 2005
Avskaffande av férmégenhetsskatten 2007
Jobbskatteavdrag (skattereduktion for forvarvsinkomster) i fyra steg 2007-2010
Skattereduktion for hushallsnara tjanster (RUT-avdrag) 2007
Skattereduktion for reparationer, om- och tillbyggnad (ROT-avdrag) 2008
Utokat Jf)bbskatteavdrag och sankta arbetsgivaravgifter for personer som 2006-2009
fyllt 65 ar
Reduktion av arbetsgivaravgifter i ett forsta steg for personer 18-25 ar 2007. 2009
2007. Ytterligare sénkning 2009, utvidgad till personer yngre an 26 ar. ’
Reduktion av arbetsgivaravgifter for personer som star langt fran
arbetsmarknaden, t ex langtidsarbetslosa, langtidssjukskrivna och 2007, 2010
nyanlénda invandrare.
Skatten pa boende sanktes i flera steg under 1990-talet genom frysta
taxeringsvarden och sankt skattesats. 2009 avskaffades 2009
fastighetsskatten pa bostader och ersattes med en kommunal
fastighetsavgift pa 0,75 procent av taxeringsvardet eller hogst 6 382 kr.
Bolagsskatten har sénkts i flera steg sedan 1991 da den sattes till 30 2009
procent. Senaste sénkningen 2009 var fran 28 till 26,3 procent.
Sankt inkomstskatt for personer 65 ar och aldre. 2009-2011

Killor: Rikstrevisionen (2010a) och Regeringskansliet.
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8.3 Effektivitetsforluster av beskattning

Skatter orsakar effektivitetsforluster dirfor att de driver in en kil
mellan samhillsekonomisk och privatekonomisk avkastning pa olika
aktiviteter. En skatt pa arbetsinkomster innebir att individen far en
ligre privatekonomisk ersittning for arbetsinsatsen dn  det
produktionsvirde som skapas. Skatt pa kapitalinkomster gor att
placerarens nettoavkastning blir ligre 4n avkastningen pa
investeringen. Eftersom individer och fbretag reagerar pa priserna
inklusive skatt, medan de sambhillsekonomiska kostnaderna och
intdkterna beror pa priserna exklusive skatt leder skattekilar till att
samhillets resurser utnyttjas pa ett simre satt.

De belopp den offentliga sektorn far in frin en skatt dr endast en
del av den samhillekonomiska kostnaden. Anta t ex att staten infor
en skatt som leder till hégre pris pa glass. Anta vidare att en person
forut kopte glass men nu viljer att avsta pa grund av det hogre priset.
Pris6kningen gor alltsa att personen valjer att spendera sina pengar
pa annat sitt. Eftersom den mojligheten dven fanns fore
skatteforindringen (men dé féredrog personen att képa glass), leder
glasskatten till att personen fir ligre nytta. Aven om personen inte
betalar ndgot i skatt, orsakar glasskatten en snedvridning som
minskar dennes nytta. Det uppstar en extra kostnad i form av for lite
konsumtion av glass — glasskatten skapar en s k dverskottsbirda.

I princip gar det att mita en skatts 6verskottsborda for en person
genom att fraga hur mycket denne skulle vara villig att betala for att
slippa skatten — 1 exemplet ovan glasskatten. Nar skatten inte helt
undantringer konsumtion, ir 6verskottsbordan skillnaden mellan det
belopp skattebetalaren dr villig att betala for att slippa skatten och
skatteintikterna till staten (som bara dr en Overforing mellan
skattebetalarna och staten).

Skatters oonskade effekter pa samhillsekonomisk effektivitet kan
ocksa illustreras med hur arbetsutbudet paverkas. Den bruttolon som
en individ tjanar pa marknaden speglar det samhillsekonomiska
virdet av dennes arbete. En skatt pa arbetsinkomster innebdr att
individen fir en ligre privatekonomisk ersittning for arbetsinsatsen
an det produktionsvirde som skapas. Eftersom det ar rimligt att anta
att individen pa marginalen viljer mellan arbete pa marknaden och
fritid, innebir en skatt att fritid blir relativt sett mer attraktivt och att
arbetsutbudet darfér minskar. Denna effekt brukar kallas
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substitutionseffekten. Det ar skattens paverkan pa hushallens beteende
via substitutionseffekten som leder till ligre samhillsekonomisk
effektivitet.

En skattekning péaverkar arbetsutbudet inte bara genom
substitutionseffekten utan dven genom att skatten innebdr en ligre
disponibel inkomst. Om fritid dr en s k normal vara, dvs nigot som
individer vill ha mer (mindre) av nir deras inkomster 6kar (minskar),
verkar den sinkning av den disponibla inkomsten som en
skattehOjning innebir i riktning mot ett Okat arbetsutbud. Denna s k
inkomisteffekt har saledes motsatt paverkan pa arbetsutbudet mot
substitutionseffekten. At vilket hall nettoeffekten gar ir en empirisk
fraga. Studier finner i regel att substitutionseffekten dominerar.

Observerade effekter pa arbetsutbudet av skatteférindringar kan
inte tolkas som forindringar i samhillsekonomisk effektivitet.
Silunda kan en skatt som har sma effekter pa ekonomiska beslut
skapa en stor verskottsborda, dvs minska den samhillsekonomiska
effektiviteten mycket. Forklaringen 4r att en skatt kan ha bade
substitutions- och inkomsteffekter, medan Overskottsbordan endast
beror péd skattens effekt pa beteendet genom substitutionseffekten.
For att uppskatta paverkan pa samhillsekonomisk effektivitet av en
skatteforindring krivs dirfor information om hur beteendet skulle
indras om skattebetalaren samtidigt £ompenserades med en annan
inkomstokning sa att dennes nytta halls oférindrad.

Den sambhillsekonomiska effektivitetsforlust som uppstar nir
individernas beteende paverkas av en skattehdjning kan, som
diskuterades ovan, mitas som skillnaden mellan det belopp som
skulle kompensera skattebetalaren (si att denne upplever samma
nyttonivi som fére hojningen) och den offentliga sektorns
nettointakt fran hojningen. I en ESO-rapport frin forra dret har
Peter Birch Serensen uppskattat dessa kostnader for de viktigaste
skatterna i Sverige.’"”

8.4 Olika skattebaser

Vid en diskussion om hur skattesystemet paverkar den samhaills-
ekonomiska effektiviteten 4ar vi siledes bara intresserade av
forindringar 1 beteendet som beror av substitutionseffekten. I en

319 Serensen (2010).
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sadan analys antas vanligtvis att skatteintikterna finansierar en
transferering till skattebetalarna i form av en engingsumma, en s k
klumpsummetransferering. Som framgatt 1 avsnitt 8.3 dr det viktigt att
modellen tar hinsyn till dynamiska effekter, dvs att skatteférindringar
kan ha indirekta effekter pa  skatteinkomsterna genom
beteendeférindringar.  For att  fa  en  uppfattning om
effektivitetsforlusterna krivs att alla effekter tas med — bade direkta
och indirekta — annars kommer konsekvenserna att missbedémas.

Serensen (2010) beriknar de sambhillsekonomiska effektivitets-
forluster som uppstar genom beskattning av olika skattebaser. Hans
modell tar hansyn till att Sverige dr en liten 6ppen ekonomi med fri
kapitalrorlighet 6ver grinserna. Det innebdr att avkastningen pa
kapital i jamvikt bestims pa varldsmarknaden. Arbetskraften antas
diremot wvara trogrorlig.  De  skatter som  beaktas avser
arbetsinkomster, konsumtion, bolagsinkomster och kapitalinkomster.

I rapporten mits paverkan pa effektiviteten genom en
uppskattning av den gdlyfinansieringsgrad som ir férenad med en
skatteforindring  ddr  skattebetalaren kompenseras med en
klumpsummetransferering.” Detta matt ska inte forvixlas med
Finansdepartementets berdkningar av sjilvfinansieringsgrad vid
analys av t ex inkomstskattesinkningar. Dir uppskattas hur stor andel
av det direkta skattebortfallet som kompenseras av o©kade
skatteintdkter darfor att fler valjer att arbeta och/eller arbeta fler
timmar. Dessa beteendeférindringar beror pa bade substitutions-
och inkomsteffekter. Regeringens utgangspunkt i dessa berikningar
ar saledes konsekvenserna for statsbudgeten och inte fér den
samhillsekonomiska effektiviteten.

Antagandet att skatteintdkterna finansierar transfereringar som
inte paverkar relativpriset pa olika tjanster 4r inte helt oskyldigt. Det
kan leda tanken fel, eftersom skatteintidkterna i verkligheten anvinds
till transfereringar och finansiering av tjnster som kan paverka
individernas beteende. Om t ex skatteintikterna frin en inkomst-
skattehOjning finansierar ligre barnomsorgsavgifter, motverkas de
negativa effekterna av skattehdjningen pa arbetsutbudet genom att
det blir mer 16nsamt for forildrar att arbeta.”” De negativa arbets-
utbudseffekterna av inkomstskattehdjningar blir mindre (stérre) i den

320 Se Fordjupningsruta 8.1 for en beskrivning av relationen mellan marginell 6verskottsborda och
sjalvfinansieringsgrad.
321 Se t ex Blomquist m fI (2010).
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man intikterna anvands till att sanka kostnaderna for varor och
tjanster som Okar (minskar) l6nsamheten av arbete.

8.4.1 Skatt pa arbetsinkomster och konsumtion

En forindring av marginalskatten pa arbete paverkar inkomsterna
frin alla andra skattebaser i modellen.’” En ligre marginalskatt ¢kar
arbetsutbudet och dirigenom skatteinkomsterna fran arbete. Hogre
inkomster fran arbete leder till 6kad konsumtion och hogre sparande,
vilket i sin tur innebar 6kade skatteintikter. Slutligen leder det 6kade
arbetsutbudet till att I6nerna pressas ner, vilket gor foretags-
investeringar mer lonsamma. I en liten 6ppen ekonomi som den
svenska kommer den hoégre kapitalavkastningen att leda till hogre
investeringsnivda och dirmed till att l6nerna borjar stiga igen.
Processen fortsitter tills avkastningen péa kapital drivs ner till den
internationella nivan. Denna process kan antas ta lang tid. Nar den ér
avslutad, kommer I6nenivan att ha atergatt till samma niva som fore
skattesinkningen.” En skattesinkning innebir siledes en direkt
statsfinansiell intdktsminskning, men pa lang sikt kommer en del av
intdktsforlusten att vinnas tillbaka 1 form av 6kade skatteintikter till
foljd av att skattebaserna vaxer.

For att berdkna hur stora dessa langsiktiga effekter dr krivs ett
antagande om hur kinslig inkomstskattebasen dr for skatte-
forindringar. Denna kinslighet brukar uttryckas som znkomst-
skattebasens elasticitet med avseende pa efter-skattandelen. Denna elasticitet
anger med hur médnga procent inkomsten fére skatt forindras, om
den andel av en inkomstékning som en individ far behalla efter skatt
(ett minus marginalskattesatsen) 6kar med en procent. Elasticiteten
aterspeglar inte bara arbetsutbudets kanslighet for marginal-
skatteforandringar utan ocksa beteendeférindringar som paverkar
produktiviteten, t ex genom utbildningsval, anstringning pa arbetet
mm. Dairtill paverkas inkomstskattebasens kanslighet for skatte-
forindringar av mojligheterna att flytta inkomster mellan olika skatte-
baser eller pa annat sitt undvika skatt. Svenska studier finner i

322 Antagandet dr att marginalskattesinkningen 4r lika stor for alla som arbetar.
32 Forutsittningarna  for att en internationellt given kapitalavkastning ska bestimma 16nenivan
diskuterades utférligt i Finanspolitiska radet (2010), Férdjupningsruta 7.1.
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allmanhet elasticiteter i intervallet 0,2-0,6. Kinsligheten tycks vara
hogre for kvinnor dn for min.”**

Sorensen visar att vid en inkomstskattebaselasticitet pa 0,2 sd ér
sjdlvfinansieringsgraden av en marginalskattesinkning péa arbets-
inkomster 24 procent. Sinkt skatt Okar arbetsutbudet och dirmed
skatteintikterna fran inkomstskatten. Okat arbetsutbud medfér hégre
avkastning pa investeringar, vilket 1 sin tur leder till fler investeringar
och 6kade inkomster frin bolagsskatten. De hogre inkomsterna fran
arbete innebdr att hushéllens sparande och konsumtion 6kar och
dirmed ocksa skatteintikterna fran dessa skattebaser.

En sinkning av konsumtionsskatterna gér det mer 16nsamt att
arbeta eftersom det som arbetsinkomsterna anvinds till (konsumtion
av varor och tjanster) blir billigare. Konsumtionsskatter har alltsd
liknande effekter som inkomstskatter. De samhillsekonomiska
effektivitetsforlusterna  forenade med konsumtionsskatter — ar
emellertid mindre. Orsaken 4r att dessa skatter betalas ocksi av
individer som inte arbetar, t ex pensionirer, vars arbetsutbud inte
paverkas. En forskjutning mot konsumtionsskatter kan dock ha
obnskade fordelningseffekter, sdrskilt om manga individer utanfor
arbetskraften har liga inkomster. Det blir saledes friga om en
avviagning mellan effektivitet och férdelning.

8.4.2 Bolagsskatter och skatt pd sparande

I en 6ppen ekonomi som ir for liten for att paverka avkastningen pa
internationellt rorligt kapital, skiljer sig de ekonomiska effekterna av
kdllbaserade kapitalskatter (som tas ut dir investeringen sker) och
residensbaserade kapitalskatter (som tas ut dir kapitaldgaren dr skriven).
Den viktigaste killbaserade kapitalskatten i Sverige dr bolagsskatten
som betalas pa bolagsvinster fran foéretag verksamma i Sverige.
Bolagsskatten har negativa konsekvenser for inhemska investeringar
och kapitalimporten, eftersom den Okar avkastningskravet pa
investeringar 1 Sverige jaimfort med omvirlden. En skattesinkning
innebdr saledes lagre avkastningskrav pa investeringar 1 Sverige, vilket
leder till ett kapitalinfléde. Storre kapitalstock innebir att reallénerna
Okar. Nir det blir mer 10nsamt att arbeta, okar arbetsutbudet. En
sankning av bolagsskatten har dirfor alltid hogre sjalvfinansierings-

324 Se Aronsson och Walker (2010) och Pirttild och Selin (2011) for Gversikter av svenska arbetsutbuds-
och inkomstskattebasstudier.
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grad 4n en sinkning av marginalskatten pa arbete, eftersom den,
forutom att stimulera arbetskraftsutbudet, ocksi o6kar basen for
bolagsskatten.” Nir kapital ir internationellt rérligt och kapital-
avkastningen bestims internationellt, birs alltsa hela skatteb6rdan av
arbetskraften i Sverige.”

Detta resonemang forutsitter att bolagsskatterna inte ar
internationellt samordnade. Samordnade sinkningar av dessa skatter
skulle inte fordela om investeringar mellan linderna, eftersom de
relativa avkastningskraven gentemot omvirlden inte paverkas. Att
bolagsskatterna skulle kunna samordnas pa global niva dr emellertid i
dagsliget helt osannolikt.””’

Residensbaserade skatter, som skatter pa avkastning frin sparande
och aktier, har daremot ingen effekt pa investeringsnivin i Sverige.
Eftersom sadana skatter dven utgir pa svenska placeringar i andra
linder, paverkar inte skatten avkastningen pa investeringar i Sverige
relativt andra linder. Utlindska investerare betalar ingen kapital-
inkomstskatt 1 Sverige sa deras avkastningskrav forblir opaverkade.

Diremot minskar kapitalinkomstskatten den del av kapitalstocken
som dgs av svenskar, eftersom sparandet minskar. Detta spelar
emellertid ingen roll for investeringsnivan i Sverige, om investerings-
beteendet inte beror pa ves som dger kapitalet. Vissa debattorer anser
att detta dr en felaktig premiss och att svenska kapital- och
foretagsigare beter sig pa annat sitt in utlindska.’”™ Flera skil har
angetts till varfér svenskt dgande och kapital skulle ge positiva
effekter pa svensk ekonomi, t ex att svenska investerare har bittre
information om investeringsmojligheterna 1 Sverige, vilket gér dem
mer villiga att investera, att inhemskt sparande uppmuntrar
entreprenorskap eller att svenska fOretagsdgare investerar mer
lingsiktigt i landet.””

325 Argumenten for en lag bolagsskatt giller dock endast f6r normal avkastning pa foretagsinvesteringar.
Avkastning dirutéver kan beskattas utan att drivkrafterna att investera snedvrids. Det kan vara
geografiskt bestimd avkastning som beror pa tex tillging till infrastruktur, en effektiv offentlig
administration eller s k agglomerationseffekter (att foretag drar férdel av att ligga néra andra foretag).

3206 Empiriska studier finner beligg for att arbetskraften bir en visentlig del av skattebérdan (Gentry
2007).

327 Se t ex EEAG (2007), kapitel 5.

328 Se t ex Henrekson och Sanandaji (2004).

32 Det finns studier som visar att det finns en “hemmabias” i investeringar, dvs att inhemskt sparande i
hog grad kanaliseras till investeringar i den inhemska ekonomi. Si tex dokumenterar French och
Poterba (1991) en “hemmabias™ nir det giller aktiedgande. Se Henrekson och Sanandaji (2004) for en
utférligare diskussion av dessa olika argument. Graden av ”hemmabias” tycks emellertid minska Sver
tiden och vara mindre i Sverige 4n i ménga andra linder (Finanspolitiska radet 2008, avsnitt 10).
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Tabell 8.3 Sjalvfinansieringsgrad vid en kompenserad
skattesdnkning

Bidrag till sjalvfinansieringsgraden till foljd av hogre

En sankning av den skatteintakter fran Sjalvfinan-
effektiva marginal- - ST

. Arbets- Konsumtion  Bolags- Sparande sieringsgrad
skatten pa . .

inkomster inkomster

Arbetsinkomster 18,2 4.8 0,4 0,6 24,0
Konsumtion 12,1 3,2 0,3 0,4 16,0
Bolagsinkomster 18,2 4.8 5,8 0,6 29,4
Sparande 14,2 3,7 0,3 17,2 35,4

Anm: En kompenserad skattesinkning innebir att skattesinkningen antas vara kombinerad med en
(klumpsumme)transferering till hushéllen sa att deras nyttoniva halls konstant. P4 si sitt tas bara hinsyn
till substitutionseffekter.

Killa: Sorensen (2010).

Eftersom skatt pd sparande gor det mindre attraktivt att spara for
konsumtion senare i livet, minskar sparandet och arbetsutbudet idag
liksom konsumtionen i framtiden. Skatt pa sparande snedvrider
siledes konsumtionsmonstret si att hushallen konsumerar alltfor
mycket idag pa bekostnad av konsumtion senare i livet. Aven om
skatt pa sparande inte paverkar investeringsnivan i Sverige dr den
alltsa forenad med samhillsekonomiska forluster.

Tabell 8.3 redovisar sjilvfinansieringsgraden foér sinkningar av de
olika skatter som Serensen analyserat i sin studie. Sjilvfinansierings-
graden dr hogst for sinkta kapitalinkomstskatter. Ligre bolagsskatt
och ldgre skatt pa arbetsinkomster har foérhdllandevis hog
sjalviinansieringsgrad. Ligst sjalvfinansieringsgrad har konsumtions-
skatter, som dirmed idr de skatter som har minst snedvridnings-
effekter.

Tabell 8.3 illustrerar vikten av att studera de dynamiska effekterna
(beteendeeffekterna) av olika skatteférindringar. Skatteinkomsterna
fran den skattebas dir férindringen gjorts behover inte vara de som
paverkas mest. De dynamiska effekterna av t ex en sidnkning av
bolagsskatten avser framfér allt skatteintikterna fran arbets-
inkomster.

8.4.3 Kostnaden for att generera skatteintakter

I forskningslitteraturen anvinds ofta kostnaden fOr att generera
ytterligare en  krona 1 skatteintikter  (marginell  offentlig
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finansieringskostnad) som ett matt pa effektiviteten i skattesystemet.”
En sjilvfinansieringsgrad pa 0,24 for skatt pa arbetsinkomster
innebir en marginell offentlig finansieringskostnad pa 1,32.”' Med
det menas att en 6kning av de offentliga utgifterna med en krona
maste generera ett samhallsekonomiskt virde motsvarande 1,32 kr
for att kompensera bade for skattehojningen och for den
effektivitetsforlust som uppstar pa grund av beteendeférindringar.
Nir Hansson (1984) uppskattade den marginella offentliga
finansieringskostnaden i Sverige 1979 fann han en nagot hogre
kostnad, nirmare bestimt 1,47 kr. Eftersom marginalskatterna ar
ligre idag d4n 1 slutet av 1970-talet dr det rimligt att anta att
effektivitetsforlusterna av en skattehdjning pa arbetsinkomster ar
mindre idag.

Vid en analys av hur olika skatteférindringar paverkar samhalls-
ckonomisk effektivitet dr det centralt att bedéma beteende-
forindringarna. Om inkomstskattebasen dr kinslig for skatte-
forindringar, darfér att hushdll och foretag kan forskjuta
inkomsterna till skattebaser med ligre skatt, ar det battre att minska
effektivitetsforlusterna genom att begrinsa dessa mojligheter snarare
in genom att sinka skattesatserna. Om den politiska ambitionen ir
att ha forhallandevis hoga offentliga utgifter, dr det sdrskilt viktigt att
skattesystemet utformas sa effektivt som mojligt. Héjningar av redan
hoga skattesatser ger upphov till storre effektivitetsforluster dn
héjningar av ldga skattesatser. Studier visar ocksa att linder med hoga
offentliga utgifter tenderar att ha mer effektiva skattesystem.””

Foérdjupningsruta 8.1°°

Den marginella iverskottsbirdan™ (ADWL) definieras som skillnaden
mellan det belopp som skulle behovas for att kompensera
skattebetalaren for en hojning av en viss skatt (AE), och dirmed
hilla dennes nyttoniva oférindrad, och den offentliga sektorns
nettointikt fran hojningen (AR), dvs ADWL = AE — AR. AE utgo6r
ett matt pa valfirdskostnaden for individen av skatteh6jningen. AR
kan delas upp i den direkta (statiska) forindringen av skatte-
intikterna (AR)) och den (dynamiska) foérindring som beror pa

330 P4 engelska anvinds termen warginal cost of public funds.

31 En férklaring av hur de bida begreppen hidnger samman finns i Férdjupningsruta 8.1.
332 Becker och Mulligan (2003).

333 Mer detaljerade forklaringar ges i Serensen (2010).

334 Pa engelska bendmnt deadweight loss.
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andrat beteende (AR,). Man kan visa att den summa som behévs for
att kompensera skattebetalaren ir lika med den direkta (statiska)
okningen av skatteintdkterna, dvs AE = AR,. Dirav f6ljer att
ADWL = AR - (AR,+ AR,) = -AR,, dvs att den marginella Over-
skottsbordan dr lika med den (dynamiska) forandringen av skatte-
intdkterna till f6ljd av dndrat beteende. (Observera att AR, ér ett
negativt tal vid en skatteh6jning.)

Sjalvfinansieringsgraden definieras som den andel av det direkta
skattebortfallet vid en skattesinkning (AR,) som finansieras av 6kade
skatteintakter fran vixande skattebaser till f6ljd av dndrat beteende
(-AR)), dvs -AR,/AR..

Marginell offentlig finansieringskostnad (marginal cost of public funds)
definieras som vilfirdskostnaden for en skattebetalare av att ta in
yttetligare en krona i skatteintdkter frin denne, dvs som AE/AR.
Eftersom AE = AR, och AR = AR+ AR, (se ovan) giller att
AE/AR = AR/(AR+ ARy = 1/(1+ AR, / AR)= 1/(1-sjilvfinan-
sieringsgraden).

8.5 Beskattning av arbete

Forskningen om optimal inkomstbeskattning har under senare ar
alltmer betonat effekterna av beskattning pa valet att arbeta eller inte,
det s k deltagandebesiutet. 1 en teoretisk modell visar Saez (2002) att det,
om man bryr sig om bédde effektivitets- och fordelningsaspekter,
spelar stor roll om skatterna frimst paverkar arbetsutbudet genom
deltagandebeslutet eller arbetstiden f6r dem som redan arbetar. Den
optimala marginalskatten beror pa ett komplicerat sitt pa effekterna
pa deltagandebesluten och pa val av arbetstid, férdelningen av skatte-
betalare 1 olika inkomstintervall och politiska preferenser angiende
inkomstférdelningen. Det gar emellertid att dra nagra allmidnna
slutsatser.

e Om skatten endast paverkar arbetstiden fér dem som arbetar,
kan marginalskatterna vara relativt hoga vid ligre inkomster, som
tex dr fallet med en platt skatt. Eftersom arbetsmarknads-
deltagandet inte paverkas, dr det optimalt att omfordela resurser
till individer med laga inkomster genom transfereringar.

¢ Om diremot deltagandebeslutet dr kansligt for skatteférind-
ringar, men arbetstiden inte reagerar nimnvirt pa hdjda marginal-
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skatter, dr det optimalt att subventionera arbete for dem med
ligst inkomster. Detta kan goéras genom generdsa jobbskatte-
avdrag. Om hoga marginalskatter har ingen, eller endast liten,
effekt pa arbetstiden kan jobbskatteavdraget fasas ut f6r hogre
inkomster. For individer med de hégsta inkomsterna kan det
indd vara effektivt med lig marginalskatt, eftersom deras
potentiella arbetsinkomster 4r sa stora att dven sma minskningar
av arbetstiden leder till visentligt ligre skatteintikter.

Siledes beror den limpliga skatteprofilen pa om det dr deltagande-
beslutet eller arbetstiden som reagerar mest pa skatteférandringar.

8.5.1 Marginalskatterna har sankts, sarskilt for
l&ginkomsttagare

Jobbskatteavdraget och héjd inkomstgrins for statlig inkomstskatt
har inneburit ligre marginalskatter f6r alla med arbetsinkomster utom
for dem med sa héga inkomster att de betalar virnskatt. Figurerna
8.2 och 8.3 visar genomsnitts- respektive marginalskatter for olika
inkomster 1991, 2006 och 2010. Jobbskatteavdraget har sidnkt
genomsnittsskatten pa alla inkomster och marginalskatten pa laga
inkomster. Avdraget ar sa utformat att det tar bort effekten av att
grundavdragets storlek varierar med inkomsten, vilket innebir att
marginalskatten inte lingre sjunker med inkomsten i vissa (laga)
inkomstintervall. Samtidigt som detta innebidr att marginalskatterna
blir enklare att uppfatta, blir jobbskatteavdragets konstruktion
komplicerad. Avdraget kan darfor leda till mindre beteendeeffekter
in vad som annars varit fallet.”” Ett sitt att gora skattesystemet mer
genomskinligt vore att gra grundavdraget oberoende av inkomsten.

335 Detta diskuteras utforligt i Finanspolitiska radet (2010) avsnitt 7.1.
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Figur 8.2 Genomsnittsskattesats for olika inkomster

50 -
40 -
30 -

20 -

0 T T T T T )
0 100 200 300 400 500 600

Taxerad arsinkomst, tkr

------ 1991 — — 2006

2010

Anm: For jamforbarhet dr brytpunkterna uttryckta i 2010 érs priser. Vidare antas att individerna endast
har inkomster frin férvirvsarbete samt att kommunalskatten dr 30 procent.
Killor: Skatteverket, Flood (2010) och egna beridkningar.

Figur 8.3 Marginalskattesatser for olika inkomster
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Skattesatserna enligt figurerna avser bara inkomstskatter som betalas
av individen sjilv. For att fa fram den totala marginaleffekten (den
¢ffektiva marginalskatten) bor alla skatter — bade de som betalas av
arbetsgivaren och de som betalas av individen sjilv — och trans-
fereringar inkluderas. Det dr emellertid svart att berdkna hur stor del
av de sociala avgifterna som ger féormaner och hur stor del som ar
skatt. Klart dr att f6r inkomster 6ver taken i socialférsiakringarna ger
ytterligare inkomstokningar inga férmaner, utan socialavgifterna
utgor enbart en skatt. Serensen (2010) kommer fram till en hogsta
effektiv marginalskatt pa arbetsinkomster pa 67 procent, vilket dr en
internationellt sett hog siffra.

Ar jobbskatteavdraget motiverat frin effektivitetssynpunkt? Att
sanka marginalskatterna for laginkomsttagare dr enligt diskussionen 1
avsnitt 8.5 en bra strategi for att minska snedvridningarna i ekonomin
om deltagandebeslutet dar kinsligt for skatteférindringar. Till-
sammans med forindringar i arbetsloshets- och sjukforsikringarna
har jobbskatteavdraget inneburit kraftigt forstirkta drivkrafter att
delta i arbetskraften.”

Jobbskatteavdraget medfor ett direkt statsfinansiellt intdktsbortfall
pd 70 mdr kr/dr. Uppskattningar tyder dock pid att de dynamiska
effekterna i form av 6kad sysselsittning 4r betydande.”’

8.5.2 Regeringens beddbmning av effekterna av
inkomstskatteférandringar

Regeringens analyser av de inkomstskattesinkningar som genomforts
innefattar  inga  kalkyler av  sambhillsekonomisk effektivitet.
Budgetpropositionerna och analysmaterial fran Finansdepartementet
innehaller endast uppskattningar av effekterna pa sysselsittning,
arbetade timmar och statsfinanserna. For detta anvinder

336 Pirttild och Selin (2011) visar att de s k #vskeleffekterna har minskat mellan 2006 och 2010 och nu
ligger pi samma niva som i andra OECD-linder. Troskeleffekten dr ett métt pa hur 16nsamt det dr att ga
fran att inte arbeta till att arbeta och definieras som (1 - den finansiella vinsten av att arbeta)/(individens
bruttoinkomst vid arbete). Mittet tar hinsyn inte bara till att beskattningen kan férindras utan dven till
att transfereringarna kan paverkas.

37Vi har i tidigare rapporter diskuterat effekter pi sysselsittning och (statsfinansiell)
sjalvfinansieringsgrad (Finanspolitiska radet 2008, 2009a, 2010). I Finanspolitiska radet (2010), Tabell
7.1 summeras olika tidigare bedémningar av jobbskatteavdragets lingsiktseffekter. Se avsnitt 7.1 f6r en
diskussion om regeringens forslag om ett femte jobbskatteavdrag.
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Finansdepartementet en mikrosimuleringsmodell, FASIT.”® Som
framhélls i1 avsnitt 7.1 ansluter modellen vil till de metoder som
tillimpas inom forskningen pa omradet. Modellen har emellertid
begrinsningen att den inte tar hinsyn till hur skatterna paverkar hela
arbetsmarknaden, t ex genom l6nebildningen.

Finansdepartementet uppskattar hur stor del av den direkta
minskningen av skatteintdkterna till f6ljd av skattesinkningarna som
aterhdmtas genom att arbetsutbudet 6kar. Detta dr inte ett matt pa
hur den samhillsekonomiska effektiviteten paverkas. Sannolikt ar
effektivitetsvinsterna av inkomstskattesankningar 1 allmianhet s#rre in
effekterna pa statsbudgeten. Det finns tre skil till detta. For det
forsta beraknar FASIT den totala effekten pd arbetsutbudet, dvs
inkluderar bade inkomst-och substitutionseffekter. Som diskuterades
1 avsnitt 8.3 ska endast effekter som uppkommer till féljd av
snedvridningar  (dvs  substitutionseffekter)  beaktas, nir de
samhillsekonomiska  effekterna  bedéms. Vid en inkomst-
skattesinkning pa arbetsinkomster gar substitutions- och inkomst-
effekterna pa arbetstiden i motsatt riktning mot varandra, vilket
innebir att den samhillsekonomiska effektivitetsvinsten underskattas.
For det andra tar modellen endast hidnsyn till effekterna pa
arbetsutbudet och inte till effekterna pa hela inkomstskattebasen (via
utbildningsval, anstringning pa arbetet osv), som kan antas ha en
hégre kinslighet for skatteférindringar.” For det tredje inkluderas
inte effekterna pa andra skattebaser dn arbetsinkomster. Att inte
beakta de senare innebdr att man bortser frin en del av den
samhillsekonomiska effekten. I Serensens analys, som vi diskuterade
1 avsnitt 8.4 (se Tabell 8.3) utgérs en fjirdedel av de dynamiska
effekterna frin en skattesinkning péa arbetsinkomster av 6kade
skatteintdkter frin andra skattebaser dn arbetsinkomster.

Det dr 6nskvirt att Finansdepartementet utvidgar sina analyser av
konsekvenserna av skatteforindringar genom att ocksa analysera
effekterna pa samhaillsekonomisk effektivitet.

3% Modellen har utarbetats av Lennart Flood vid Handelshégskolan i Géteborg i samarbete med
Finansdepartementet. Den finns beskriven i bl a Finansdepartementet (2009, 2010b) och Riksrevisionen
(2009).

3% Se avsnitt 8.4.1 ovan.
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8.5.3 Varnskatten

Marginalskatterna har sedan 1990/91 érs skattereform kat f6r hoga
inkomster. 1995 infordes en s k virnskatt, som innebar att den
statliga skatten hojdes fran 20 till 25 procent for inkomster Gver en
viss niva. Avsikten var att skatten skulle vara temporir, men 1998
ersattes varnskatten av ytterligare ett steg 1 skatteskalan for
statsskatten. Inkomstgransen for att betala virnskatt dr idag 46 720
kr/manad. Skatten inbringar 4,4 mdr kr, vilket 4r ca 0,3 procent av de
totala skatteintdkterna.

Insikten att hoga marginalskatter orsakar snedvridningar i
ekonomin ledde till att den maximala marginalskatten 1991 sinktes
till ca 50 procent. Dirfér har ocksa virnskatten blivit féremal for
mycket kritik. Som diskuterades i avsnitt 8.5 kan héga marginalskatter
pa hoga inkomster innebira stora effektivitetstorluster, eftersom sma
forindringar i arbetsutbudet for hoginkomsttagare har stora konsek-
venser for skatteintidkterna. Enligt Serensen (2010) ir effektivitets-
vinsterna av att avskaffa virnskatten betydande — sjilvfinansierings-
graden uppgar till 6ver 100 procent.”’ Finansdepartementets (2010b)
egna analyser visar att en borttagen virnskatt visserligen ar forenad
med den hogsta statsfinansiella sjilvfinansieringsgraden av olika
skatteforindringar, men att de dynamiska effekterna endast
finansierar halva kostnaden. Resultaten dr inte oférenliga. Serensen
uppskattar férindringen i samhallsekonomisk effektivitet, medan
Finansdepartementet endast undersoker hur férindringar i arbets-
utbudet paverkar statsbudgeten.

Till skillnad fran jobbskatteavdrag gynnar ett avskaffande av
virnskatten frimst hoginkomsttagare. Hir finns alltsi en tydlig
motsittning mellan omfordelning och effektivitet. Forskningen visar
emellertid att virnskatten dr mer skadlig f6r samhallsekonomin 4n de
flesta andra skatter. Sannolikt skulle dirfor ett skattesystem utan
virnskatt kunna uppna bade hogre samhaillsekonomisk effektivitet
och omférdelning. T ex skulle ett avskaffande av virnskatten kunna
kopplas thop med hogre beskattning av boende, vilket skulle kunna
minska effektivitetsférlusterna och samtidigt verka i riktning mot
mindre inkomstspridning.**'

340 Holmlund och Séderstréom (2007), som undersoker hur inkomstskattebasen reagerat pa forindringar
i marginalskattesatsen under perioden 1991-2002, drar samma slutsats.
341 Detta foreslas av Langtidsutredningen (2011).
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8.5.4 Differentierade arbetsgivaravgifter

Regeringen har ocksa minskat beskattningen av arbetsinkomster
genom att sinka arbetsgivaravgifterna. Det har skett dels genom en
generell reduktion med en procentenhet ar 2009, dels genom
selektiva sinkningar for utvalda grupper. Mellan 2006 och 2008
sanktes arbetsgivaravgifterna i omgangar f6r personer ildre dn 65 ar.
Ar 2007 sinktes avgifterna fér personer under 25 ar och 2009
reducerades avgifterna ytterligare fér denna grupp och sinkningen
utvidgades  dessutom  till ~ 25-dringar.  Dessutom  sidnktes
arbetsgivaravgifterna ~ fOor  grupper som  stir lingt  fran
arbetsmarknaden som lingtidsarbetslosa, langtidssjukskrivna och
nyanlinda invandrare 2007. Arbetsgivaravgifterna for dessa sk
nystartsjobb sinktes ytterligare hésten 2010. Regeringen har anfort
bade effektivitets- och sysselsittningsskdl som grund for
forindringarna.*

Generella  sinkningar av  arbetsgivaravgifterna ger ocksa
samhillsekonomiska effektivitetsvinster, eftersom en ldgre skattekil
gOr det mer I6nsamt att arbeta. Sidana sdnkningar verkar alltsa pa
samma sitt som en proportionell sinkning av inkomstskatten.
Samtidigt 4dr detta ett relativt dyrt sitt att minska marginalskatterna.
For att det ska gd att jamfora olika skatteférindringar, vore det
onskvirt att regeringen publicerade berdkningar av  sjilv-
finansieringsgraden inte bara for inkomstskatteférandringar utan
aven for forindringar av arbetsgivaravgifterna.

Selektiva forandringar av arbetsgivaravgifterna bor ses som en
atgiard for att paverka arbetsmarknadens funktionssitt snarare dn
som ett sitt minska effektivitetsforlusterna av beskattning. Den
huvudsakliga effekten av ldgre arbetsgivaravgifter f6r enskilda
grupper dr att de blir mer attraktiva pa arbetsmarknaden pa
bekostnad av andra. Aven om forskningen visar att en stor del av
sysselsittningsokningen for gynnade grupper beror pa att de tringer
undan andra grupper, kan selektiva sinkningar av arbetsgivaravgifter
vara en sambhillsekonomiskt effektiv atgird om de gynnade
grupperna star lingt fran arbetsmarknaden. Det giller helt klart f6r
langtidsarbetslosa, langtidssjuka och nyanlinda invandrare men
diremot i betydligt ligre grad for ungdomar. Vir uppfattning ar att

32 Generella forindringar av arbetsgivaravgifterna diskuteras utforligt i Finanspolitiska radet (2009a),
avsnitt 7.1, och selektiva férindringar i Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 8.3.
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sankta arbetsgivaravgifter dr ett kostsamt sitt att minska ungdoms-
arbetslosheten.

8.5.5 Slutsatser om inkomstbeskattning

Manga av de foérindringar som skett sedan 1991 har gjort
skattesystemet mer komplicerat. En del av férindringarna kan
motiveras av effektivitetsskdl. Det giller frimst jobbskatteavdraget
som, genom att forstirka drivkrafterna att arbeta, sannolikt Okat
effektiviteten i skattesystemet. Dessutom har jobbskatteavdraget en
relativt  jimn  foérdelningsprofil.  Ett  problem  dr  att
jobbskatteavdragets konstruktion dr svarbegriplig, vilket minskar
effektiviteten. En forindring av  grundavdraget skulle oka
genomskinligheten.

Den foérindring av inkomstskatterna som sannolikt ger storst
samhillsekonomisk effektivitetsvinst 4r ett avskaffande av
virnskatten. Det skulle dock frimst gynna héginkomsttagare. En
sadan forindring skulle dirfér kunna kopplas ihop med andra
forindringar, tex hogre beskattning av boende, om man wvill
forhindra att konsekvenserna blir storre inkomstskillnadet.

Differentierade arbetsgivaravgifter kan vara laimpliga for att stirka
konkurrenskraften fér enskilda grupper som stir langt frin
arbetsmarknaden. Dirfér finns starka argument for nystartsjobben.
Argumentet giller emellertid inte f6r ungdomar i allmidnhet. For
dessa dr sannolikt  undantringningseffekterna  stora  och
skattesinkningen riskerar att Overviltras 1 hogre loner. Ligre
arbetsgivaravgifter for alla ungdomar dr en dyr och ineffektiv atgird
tor att sinka ungdomsarbetslosheten.

Vi har ocksa diskuterat regeringens och Finansdepartementets
analyser av inkomstskatteférindringar. De analyser som gors idag ér
inriktad pa skattesinkningarnas effekter pa sysselsittningen, antalet
arbetade timmar och statsfinanserna. Dessa analyser bor
kompletteras med  uppskattningar av  paverkan pa den
samhillsekonomiska effektiviteten.

8.6 Konsumtionsskatter

Med 1990/91 irs reform inférdes en enhetlig momssats pa 25
procent och flera tidigare helt eller delvis momsbefriade varor
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belades med moms. Skattesatserna pa en del omraden har emellertid
reducerats och principen om enhetlighet har 6vergivits. Idag ir t ex
momssatserna pa livsmedel och icke-alkoholhaltiga drycker, transport
i skidliftar, camping mm 12 procent och pa boécker, tidningar,
museiverksamhet och konserter endast 6 procent. Regeringen verkar
inte heller vilja dterga till ett enhetligt system, utan har tvirtom for
avsikt att halvera momsen for restaurang- och cateringtjinster.”"

8.6.1 Dagens momssatser

Avsikten med sinkta momssatser varierar. Det uttalade syftet med
den reducerade skattesatsen for livsmedel dr fordelningspolitiskt:
Eftersom  livsmedel  svarar for en  storre andel av
konsumtionsutgifterna for laginkomsttagare dn f6r hoginkomsttagare
innebdr en ligre moms pa livsmedel 4n pa andra varor och tjinster en
inkomstomfordelning till laginkomsttagares foérman. En  generell
slutsats inom forskning om offentlig ekonomi ar emellertid att, dven
om konsumtionsmonstret skiljer sig mellan olika inkomstgrupper, ar
det mer effektivt att stddja svaga grupper med direkta transfereringar
in genom differentiering av konsumtionsskatterna.”** Denna slutsats
far stod av utvirderingar som gjordes inom ramen for
Mervirdesskatteutredningen 2006, vilka visar att den reducerade
matmomsen har sma omférdelningseffekter.”’

Teoretiskt kan differentierade skattesatser minska
effektivitetsforlusterna av konsumtionsskatter. Skatt pa konsumtion
av varor med lag priskianslighet leder till mindre snedvridningar dn
skatt pi konsumtion av varor med hég priskinslighet.” Fran
samhillsekonomisk effektivitetssynpunkt bor saledes varor med lag
priskanslighet, som t ex livsmedel, beskattas hdrdare in varor med hég
priskanslighet, som t ex parfymer. Effektivitetsforlusten blir mindre
just dirfor att konsumtionsmonstret inte paverkas lika mycket. Den
vanliga uppfattningen — att varor som t ex livsmedel och el inte ska
beskattas dirfor att de 4r nagot man maste ha — grundas inte pa
overviganden om samhillsekonomisk effektivitet, utan snarare pa att

3 Budgetpropositionen fér 2011, s 22 och Varpropositionen 2011, s 25.
344 Atkinson och Stiglitz (1976).

35 SOU 2006:90.

346 Denna slutsats gar tillbaka till Ramsey (1920).
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dessa skatter inte gar att undkomma, vilket dr irrelevant i
sammanhanget.

Ett problem vid beskattning dr att det inte gar att beskatta
egenarbete 1 hemmet och givetvis inte heller arbete i den svarta
sektorn. Om sadana aktiviteter vaxer i omfattning till f6ljd av hogre
beskattning av marknadsarbete, innebir det en samhillsekonomisk
effektivitetsforlust.’’ Dirfor kan det vara effektivt att beskatta varor
och tjanster som konsumeras #/lsammans med fritid och egenarbete
(som kulturevenemang och skidliftar) hardare 4n dem som
konsumeras 7 stillet f6r fritid och egenarbete (som t ex firdigmat och
stidtjdnster). Pa sa sitt kan konsumtionsskatten reducera problemet
med att skatt pa konsumtion tenderar att minska arbetsutbudet.’

Ligre moms pa livsmedel dn pda andra varor och tjanster kan
saledes motiveras varken av fordelningsmotiv eller av teorin om
optimal  beskattning,  eftersom  det  finns  effektivare
fordelningspolitiska medel och efterfragan dr ganska okinslig for
prisfoérandringar samt dessutom sannolikt utan samband med
omfattningen av fritid. Inte heller den ligre momsen pa
turistrelaterade aktiviteter samt kultur- och idrottsevenemang ér i
linje med teorin, eftersom dessa aktiviteter konsumeras tillsammans
med fritid och dirmed av effektivitetsskil borde beskattas hardare.”*

8.6.2 HUS-avdrag

Enligt diskussionen ovan finns det teoretiska argument for
skattelittnader pa tjdnster som ér nira substitut till egenarbete. Ligre
skatt pd dessa tjanster minskar de snedvridningar som uppkommer
dirfér att marknadsarbete beskattas men inte egenarbete. En svar
fraga dr vilka tjanster som dr tillrickligt ndra substitut till egenarbete
for att motivera ligre skatt. I grunden dr det en fraga om vilken
specialistkunskap som behovs for att utféra arbetet. Var bedémning
ar att argumenten ar starkare for de tjdnster som omfattas av RUT-

347 Se t ex Kleven m fl (2000) och Sandmo (1990).

38 Detta dr den s k Corlett-Haugueregeln som siger att, i en ekonomi med tva beskattade varor och
fritid, si minimeras effektivitetsforlusterna av beskattning i syfte att finansiera de offentliga utgifterna
genom en hégre skatt pa den vara som ér komplement till fritid (Cotlett och Hague 1953).

34 Ett argument fOr ldgre skatter pa vissa varor och tjanster ér att politikerna tycker att det dr ”bra” for
konsumenterna att konsumera dem. Det bygger dock pid en paternalistisk bedémning att
konsumenterna inte vet vad som ér bast for dem sjilva. Ett annat argument dr att konsumtion av vissa
varor och tjinster medfér positiva externa effekter (se diskussionen i inledningen av detta avsnitt). Det
ar emellertid ett svagt argument nir det giller dessa tjinster.

281



282

avdraget (hushéllsarbete) 4n de tjinster som omfattas av ROT-
avdraget (reparation och underhill samt om- och tillbyggnad).””
Hushallsarbete kriver inte specialistkompetens av samma slag som de
flesta arbeten som omfattas av ROT-avdraget gor. En del siadana
arbeten, t ex elinstallationer, fir inte ens utféras av hushallet sjilvt
utan kriver sirskild behorighet.

Sannolikt dr svartarbete mer vanligt i de sektorer som omfattas av
HUS-avdrag dn i andra sektorer. Avdraget leder troligen till att en del
verksamheter som tidigare utfordes i den svarta sektorn nu flyttar till
den vita. Dessa vinster dr av naturliga skil svara att uppskatta, men
det finns ingen anledning att tro att de ar storre f6r ROT-arbeten dn
RUT-arbeten.

Vi g6r bedomningen att skattelittnader for hushallsnira tjanster
g0r skattesystemet mer samhillsekonomiskt effektivt men att ROT-
avdraget dr mer tveksamt. ROT-avdragen svarar dessutom for
merparten av den direkta minskningen av skatteintdkter f6r HUS-
avdragen. Under 2010 uppgick avdragen fér ROT-arbeten till 13,1
mdr kr, medan avdragen f6r RUT-arbeten var 1,3 mdr kr.

8.6.3 Reducerad moms pa restaurang- och
cateringtjanster

Regeringen avser att sinka momsen pa restaurang- och
cateringtjanster. Det motiv som anfors i Budgetpropositionen for
2011 dr att sinkt moms fOrvintas Oka sysselsittningen genom att
hushéllen gar fran egenarbete till marknadsarbete och att jamvikts-
arbetslésheten blir ligre.™

Det forstnimnda argumentet dr detsamma som for HUS-
avdraget. Genom ligre beskattning av tjanster som dr substitut till
egenarbete minskar den snedvridning som uppstar till f6ljd av att
marknadsarbete, men inte egenarbete, beskattas. Det finns forskning
som visar att restaurangtjanster i viss man ér substitut till egenarbete,
men effekterna pa antalet arbetade timmar tycks vara liten.”” BEtt
delbetinkande fran Utredningen om sidnkt moms pd vissa tjanster
uppskattar att en sinkning av momsen pa restaurang- och

30 Vi har diskuterat effektivitet och férdelningseffekter av RUT- och ROT-avdragen i Finanspolitiska
radet (2008, 20092 och 2010).

31 Budgetpropositionen for 2011, s 60.

352 Se SOU 2011:24, bilaga 2.
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cateringtjanster fran 25 till 12 procent (till en direkt statsfinansiell
kostnad av 5,4 mdr kr) skulle 6ka arbetsutbudet med 2 500
helarsarbetskrafter dirfér att egenarbete ersitts av marknadsarbete.”
Utredningen gor ocksd beddmningen att en sinkt moms inte leder till
att svarta jobb flyttas 6ver till den vita sektorn.

Argumentet att sinkt moms pa restaurangtjinster kan minska
jamviktsarbetslosheten dr endast giltigt under vissa antaganden. For
det forsta krivs att arbetsmarknaden inte ar i jimvikt utan att 16nerna
for arbetskraft som anstills i restaurangsektorn ar alltfér hoga. Det
maste saledes finnas en reserv av lagutbildad arbetskraft som kan
arbeta i sektorn. For det andra krivs att 16nebildningen inte fungerar
pa ett sadant sitt att minimilénerna 6kar vid Okad efterfragan pa
lagutbildad arbetskraft. Var bedomning ér att framfor allt det
sistnimnda antagandet dr tveksamt. Om det inte haller och
skattesinkningarna leder till hogre I6ner for lagutbildade, blir
resultatet endast en omfordelning av jobb frin andra sektorer till
restaurangsektorn: den sammanlagda sysselsittningen i ekonomin
péaverkas alltsa inte.

Vid en bedémning av hur en ligre moms pa restaurangtjinster
paverkar den sambhillsekonomiska effektiviteten, bér man dven ta
hinsyn till snedvridningar av konsumtionen av olika varor. Givet den
momsstruktur som finns idag dr det moijligt att snedvridningarna
minskar. Orsaken 4r att livsmedel och himtmat, som ar substitut till
restaurangtjanster, endast beskattas med en momssats pa 12 procent.
Ett annat (och bittre) sitt att minska snedvridningarna vore dock att
tillimpa en enhetlig momssats pa alla varor och tjanster.

8.6.4 Slutsatser om konsumtionsskatter

Vir bedomning ir att en enhetlig moms ar att foredra. I realiteten ar
det mycket svirt att astadkomma ett skattesystem med optimalt
differentierade momssatser.”™ For det forsta saknas tillforlitlig
information om hur kinslig efterfragan pa olika varor och tjanster ar
tor pristérindringar och hur prisférindringar paverkar efterfragan pa
fritid. For det andra ger ett system med manga skattesatser upphov
till stora administrativa kostnader och grinsdragningsproblem, vilket
uppmuntrar till skattefusk. Differentierade skattesatser 6ppnar ocksa

3%3 Ibid.
354 Denna slutsats drog dven Mervirdesskatteutredningen (SOU 2006:90).
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for olika branscher att forsoka paverka skattesatserna genom
lobbying. Enhetlig beskattning kan darfor vara att féredra, dven om
man zeoretiskt skulle kunna konstruera ett bittre system med
differentierade skattesatser.

Fastin det finns teoretiska argument for differentierade
momssatser, har genomgangen ovan visat att dagens struktur snarast
gar pa tvirs mot teorin om optimala skatter. Starkast dr argumenten
for ligre beskattning av varor och tjinster som dr ndra substitut till
obeskattade aktiviteter som fritid, egenarbete och arbete i svart
sektor. Enligt var uppfattning dr argumenten for skattelittnader f6r
hushéllsnira tjanster tillrickligt starka for att man ska franga
principen om enhetlighet.

En allmin reflektion 4r att regeringen motiverat flera skatte-
sankningar med sysselsittningsargument. Sa t ex ska en ldgre
restaurangmoms leda till att den strukturella arbetslosheten sinks. Vi
ifragasitter om differentierade konsumtionsskatter dr ritt instrument
for att komma till ritta med strukturell arbetsloshet. Skattesinkningar
som riktas mot svaga grupper eller férindringar i systemen som
paverkar drivkrafterna att arbeta dr sannolikt mer effektiva.

Det faktum att konsumtion av flera tjanster dr helt befriade fran
beskattning innebar ocksda samhillsekonomiska effektivitetsforluster
eftersom konsumtionen snedvrids till f6rman for dessa tjanster. Idag
betalas i Sverige, liksom i resten av EU, ingen konsumtionsskatt pa
bl a utbildning, hilsovird och finansiella tjanster. Det finns tyvarr
ingen uppskattning av storleken pa de effektivitetsforluster som
hirigenom uppstar, men férmodligen dr de ansenliga.

Det finns sdrskilt starka skal att se 6ver undantaget f6r finansiella
tjanster. Ett argument for detta undantag ar att det dr administrativt
komplicerat att utforma ett fungerande momssystem pd omradet.
Orsaken dr att kunden normalt inte betalar ett pris i form av ett
belopp utan tjinsten betalas via rintesittningen. En bank siljer
finansiella tjanster som t ex att forvalta eller lana ut pengar. Kunden
betalar genom att fa en ldgre ranta pa insatta medel an vad banken far
nir den placerar pengarna eller genom att betala en hogre rinta pa
lan dn den kostnad banken har f6r sin upplaning. Det dr genom dessa
ranteskillnader mellan utlining och inlining som banken fir sina
intdkter. Kunderna betalar alltsa inget uttryckligt pris som gar att
momsbeldgga i det vanliga momssystemet.
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Avsaknaden av moms pa finansiella tjinster leder till flera
snedvridningar. Privatpersoner kommer att dverkonsumera finansiella
tjanster pa bekostnad av konsumtion av andra varor och tjinster. For
foretag giller det motsatta. Eftersom foretag inte har mojlighet att fa
tillbaka momsinbetalningar som gjorts 1 tidigare led, blir finansiella
tjanster dyrare 4n andra insatsvaror. Det finns idag 1 den
internationella diskussionen flera forslag pa hur atminstone vissa
finansiella tjdnster skulle kunna beskattas.’”

Tva vanligt forekommande klagomal ar att det dr for litt och
billigt for hushall att lina pengar, medan det dr for kostsamt och
svart for foretag att fa lan. En konsumtionsskatt pa finansiella
tjanster skulle minska bada dessa problem.

8.7 Beskattning av kapitalinkomster

Det sitt pa vilket sparande och investeringar fordelas mellan olika
omraden kan ha stora konsekvenser for tillvixt och vilfird. Darfor
bor skattesystemet bidra till att kanalisera kapital till de verksamheter
som har hogst samhillsekonomisk l6nsamhet. Likformighets- och
neutralitetsprinciperna dr i det syftet dndamalsenliga. Genom att
beskatta avkastningen fran olika investeringar pa samma satt kommer
kapitalet att fordelas till de mest produktiva investeringarna.

Sorensen  (2010) uppmirksammar fyra omraden inom
kapitalinkomstbeskattningen dér olikheter leder till snedvridningar i
spar- och investeringsmonstret. Snedvridningar uppstar darfor att: (i)
institutionellt pensionssparande gynnas 1 forhallande till annat
sparande; (i) investeringar 1 eget boende gynnas i1 férhédllande till
andra investeringar; (iii) lanefinansiering subventioneras i jamforelse
med finansiering med eget kapital, och (iv) skilda foretagsformer
beskattas olika. Nedan diskuteras de tva forsta punkterna. Foretags-
och dgarbeskattningen 4r viktiga delar av skattesystemet men av
utrymmesskil behandlas de inte i denna rapport.”

35 Se t ex Mirrlees m fl (2011), Crawford m fl (2010) samt Dickson och White (2010). Nya Zeeland har
nyligen bétjat beskatta konsumtion av vissa finansiella tjdnster. Danmark har sedan linge ett system dir
finansiella foretag betalar en extra skatt for att minska de snedvridningar som uppstar darfor att
finansiella tjanster 4r momsbefriade.

356 Regeringen har nyligen tillsatt en kommitté som ska se 6ver foretagsbeskattningen. Enligt direktiven
ska den underscka bl a méjligheterna att gora villkoren mer lika mellan linefinansiering och finansiering
med eget kapital.
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8.7.1 Beskattning av institutionellt pensionssparande

I Sverige gynnas idag pensionssparande i foérhdllande till annat
sparande. Privat pensionssparande (individuellt sparande och
sparande 1 tjinstepensioner) beskattas med en avkastningsskatt pd 15
procent, medan intdkterna frin annat sparande, t ex sparande pa
bankkonton, beskattas med 30 procent. Denna skattefavor innebar
en snedvridning av sparandet mot institutionellt sparande.

Det skil som ofta anfors for att subventionera pensionssparande
ar att manga minniskor dr alltfér kortsiktiga och darfor sparar £or lite
till alderdomen.”™ Det ir emellertid ett svagt argument for
skattesubventioner. Det skulle vara bittre med ett obligatoriskt
pensionssparande upp till en viss niva dn att snedvrida drivkrafterna
tor alla. Frin samhillsekonomisk effektivitetssynpunkt leder dagens
system till att en alltfér stor andel av pensionssparandet ligger i
pensionsfonder.”

8.7.2 Beskattningen av boende

Forindringen av skatten pa boende 2008 innebar ett tydligt avsteg
frin principen om likformighet.”™ Aven om hinsyn tas till stimpel-
skatter, lagfartsavgifter och beskattningen av kapitalvinsten vid
forsiljning dr den effektiva skatten pa boende lig. Det giller oavsett
om man ser boende som konsumtion eller som en investering. I en
underlagsrapport till Finanspolitiska ridet beriknar Oberg (2008)
kapitalkostnaden for nyinvesteringar i egna hem och aktiebolag. Hon
visar att att skattesystemet inte lingre ar neutralt mellan olika
investeringsalternativ utan gynnar investeringar i egna hem. Sorensen
analyserar huruvida det rader likformighet i beskattningen av
konsumtion av boende och annan konsumtion. Han visar att boende
belastas med ldgre skatt 4n konsumtion av andra varor och tjinster.
Skattesystemet styr saledes hushallen att investera i boende i stillet
for att investera 1 t ex bolagssektorn och att konsumera boende pa
bekostnad av konsumtion av andra varor och tjinster. Inte heller kan
utformningen motiveras fran ett férdelningsperspektiv; f6r smahus

37 Se t ex Mirrlees m fl (2011).

358 Bergstrom m fl (2010) tar upp detta och andra problem med beskattningen av pensioner. Bl a visar
rapporten att sparande i tjinstepensioner 4r utformat sd att det gynnar héginkomsttagare.

3% Fastighetsskatten diskuteras mer utforligt i Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 10.3.
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med ett virde som Gverstiger 850 tkr 4r skatten t o m regressiv, dvs
skatten minskar som andel av virdet.

Samtidigt som den proportionella fastighetsskatten togs bort,
héjdes kapitalvinstskatten vid forsiljning av smahus och bostads-
ritter och reglerna for uppskov med kapitalvinstbeskattningen vid
kop av ny bostad gjordes mindre férmanliga. Kapitalvinstskatter pa
langsiktiga placeringar ger upphov till inlasningseffekter, eftersom
dessa skatter betalas vid avyttringstillfillet och inte nir
virdeokningen uppkommer. Syftet med uppskov dr just att minska
dessa inlasningseffekter. En hogre kapitalvinstskatt och begrinsade
uppskovsméjligheter forvirrar inlasningsproblemet.

Omsittnings- och transaktionsskatter leder till snedvridningar,
eftersom de laser in kapitalet. Det vore bittre att ersitta
kapitalvinstskatten vid forsiljning av bostad och stimpelskatterna
med en proportionell skatt pa marknadsvirdet. En annan férdel med
en skatt pa boende ir att den dr svar att planera bort.

Forindringarna  av  beskattningen av boende motiverades
emellertid inte av vare sig effektivitets- eller fordelningsskil utan av
att fastighetsskatten inte uppfattades som legitim. Det kan bero pa att
skatten anpassades till forindringar 1 bostidernas marknadsvirde —
nagot som hushillet inte kan paverka — och kunde ge upphov till
likviditetsproblem. Det senare problemet dr férmodligen mindre
idag, eftersom moijligheterna att lana med bostaden som sidkerhet har
okat. Salunda erbjuder flera finansiella institut sewiorlan, dir aldre
personer som dger sin bostad kan belina denna for att fa ut likvida
medel utan att behova silja. Dessutom kan man — liksom tidigare —
anvinda olika dimpnings- och begrinsningsregler som minskar
skatten fOr individer med ldgre inkomster. Legitimitetsproblemet
borde kunna 16sas inom ramen f6r grundprinciperna att investeringar
i och konsumtion av bostider inte ska subventioneras i
skattesystemet och att rorligheten pa bostadsmarknaden inte ska
himmas.

8.7.3 Tillgdngsbeskattningen

Sedan 1991 har stora férindringar skett av beskattningen av tillgangar
genom att bade formogenhetsskatten och arvs- och gavobeskatt-
ningen har slopats. Avskaffandet av formdégenhetsskatten kan
motiveras med effektivitetsskil. For det forsta paverkar en
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formogenhetsskatt sparandet genom att minska dess avkastning.
Enligt diskussionen i avsnitt 8.4.2 innebdr skatt pd sparande mycket
stora effektivitetsforluster. For det andra kan formogenhets-
beskattning péaverka hur sparandet férdelas mellan olika typer av
tillgdngar eftersom det av praktiska skal ar svart att 1 beskatta vissa
slag av tillgangar, t ex konst. For det tredje kan skatten paverka var
hushéll med stora férmégenheter viljer att bositta sig. Effektivitets-
argumenten ar i det hér fallet relativt starka. Férdelningseffekterna dr
emellertid ogynnsamma.

De sambhillsekonomiska effektivitetsargumenten for en borttagen
arvs- och gavoskatt dr svagare. Teoretiskt beror den “optimala” arvs-
beskattningen pa hur man ser pa motiven att limna arv efter sig. Om
arv uppkommer dirfoér att individen dor tidigare dn férvantat och
dirfor inte hinner konsumera allt sitt sparande, dr den optimala
arvsskatten 100 procent.” Om en person endast sparar for egen del,
paverkas inte drivkrafterna att spara av en skatt som utgar nir
individen ar d6d. Men om sparandet i stillet motiveras av altruistiska
skil — man sparar till barn eller andra sliktingar — innebir en
arvsskatt ett minskat sparande.”” T si fall leder skatten till samma
snedvridningar som en férmégenhetsskatt. Andra motiv att limna
arv efter sig kan vara att ”betala” for tjanster eller att gavor och arv
kan fa givaren att kdnna sig lyckligare. Forskningen har inte lyckats
faststilla vilka motiv som ar viktigast utan drar slutsatsen att individer
sparar till arv av flera olika skal. Skilen kan ocksa skilja sig mellan
olika personer.’ Arv och givor kan dessutom péverka mottagarens
beteende. Ett kapitaltillskott kan minska det egna sparandet eller
arbetsutbudet.”” Sammantaget betyder detta att arvs- och
gavoskatten sannolikt ar mindre snedvridande in
formogenhetsskatten.”  BEftersom  skatterna har en  likartad
fordelningsprofil, 4dr det markligt att de minst skadliga
tillgdngsskatterna — arvs- och gavoskatterna — togs bort forst.

3600 Ett annat skil till att beskatta arv dr att samhillet tillhandahaller en férsikring mot att leva lingre dn
forvantat. I stillet for att varje individ sparar en extra buffert for det fall man skulle leva mycket linge
kan staten genom beskattning av arv sérja for vard och ersittning till dessa individer.

361 Beslutet att ta bort arvsskatten motiverades bl a av att denna fOrsvdrade generationsskiften i
familjeféretag. Utifran den forskning som finns 4r det dock inte klart huruvida det skulle leda till ligre
samhillsekonomisk effektivitet.

362 Se Kopczuk (2010).

363 Elinder m fl (2011) studerar effekterna av att fi ett arv pd svenska data och finner att mottagaren
minskar sitt arbetsutbud.

364 Mirtlees m fl (2011), kapitel 15.



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 8

Tabell 8.4 Fastighets, formogenhets- och arvs- och gavoskatt,
procent av skatteintikter och BNP, 2009

Fastighetsskatt Foérmogenhetsskatt Arvs- och gavoskatt

Andel av skatteintdkter BNP skatteintdkier BNP skatteintdkter BNP
Danmark 2,8 1,4 0 0 0,5 0,2
Finland 1,3 0,6 0 0 0,6 0,3
Frankrike 57 2,4 0,4 0,2 0,9 0,4
Grekland 0 0 0 0 0 0
Irland 57 1,6 0 0 0,6 0,2
Island 53 1,8 0 0 0,2 0,1
Italien 1,5 0,6 0 0 0,1 0
Nederlanderna 1,5 0,6 0 0 0,8 0,3
Norge 0,8 0,3 1,5 0,6 0,2 0,1
Poland 3,5 1,2 0 0 0,1 0
Spanien 2,5 0,8 0 0 0,8 0,2
Storbritannien 10,3 3,6 0 0 0,5 0,2
Sverige 1,7 0,8 0 0 0 0
Tyskland 1,2 0,5 0 0 0,5 0,2
USA 12,7 3,1 0 0 0,9 0,2
OECD - Total' 59 1,0 0,2 0,1 0,6 0,1

Anm: Uppgifter for Nederlinderna och Polen avser 2008. 0 anger att ekonomin saknar skatten eller att
intakterna 4r lagre 4n 0,05 procent av de totala skatteintikterna eller BNP.

Killa: OECD.

Det storsta problemet med en arv- och gavoskatt dr att sirskilt gavor
kan vara svira att kontrollera. En internationell jaimforelse visar
emellertid att de flesta jaimforbara linder har en skatt pa arv och
gavor. Tabell 8.4 wvisar skatteinkomster fran fastighetsskatt,
formogenhetsskatt samt arvs- och givoskatt 1 nagra utvalda linder.
Sverige ir ett av de fa linder som inte har vare sig formogenhetsskatt
eller arvs- och givoskatt. Aven skatteintikterna frin beskattning av
boende framstar som relativt laga.

8.7.4 Slutsatser om kapitalbeskattningen

Skattesystemet bor bidra till att kanalisera kapital till de verksamheter
och sparandeformer som har hogst samhillsekonomisk avkastning.
Sedan regeringen sinkte skatten pa boende gynnas investeringar i
boende i jimforelse med andra sektorer som t ex bolagssektorn. Ur
samhillsekonomisk synvinkel innebdr detta att hushallen kommer att
investera en alltfor stor andel av sitt sparande i boende — kapital som
skulle kunna komma till bittre anvindning i andra delar av
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ekonomin. Dessutom leder dagens utformning av beskattningen av
boende med hoga omsittningsskatter, hojd kapitalvinstskatt och
rintebelagda uppskov till minskad rérlighet pa bostadsmarknaden.

Ett skal till att regeringen valt att h6ja omsittningsskatterna, kan
vara kravet att skatteférindringar ska finansieras inom skattebasen.
Sa t ex skrivs i Budgetpropositionen fér 2008:* I den promemoria
som remitterades under sommaren var en central utgangspunkt att
omvandlingen av den statliga fastighetsskatten till en kommunal
avgift skulle ske inom ramen for ett oférandrat totalt skatte- och
avgiftsuttag 1 bostadssektorn.” Denna utgangspunkt verkar komma
igen nir det giller manga skatteforindringar. I direktiven till
utredningen om sankt moms pa vissa tjanster anférs ”Om utredarens
forslag innebdr offentligfinansiella kostnader ska dven forslag till
finansiering inom mervirdesskatteomradet limnas.”* 1 direktiv till
en Oversyn av fOretagsbeskattningen sigs “For de forslag som
kommittén limnar i delbetinkanden ska finansiering presenteras
genom forslag pi forindringar inom omridet.”” Vi forstir inte
varfor utgangspunkten ska vara att skattesankningar maste finansieras
inom samma skattebas. Skatteférindringar som direkt berér en
skattebas kan ha stora indirekta effekter pa en annan. S4 tex visar
analysen 1 avsnitt 8.4.2 att bolagsskatter pa lang sikt kan ses som en
skatt pa arbetskraften i Sverige.”

Vi har ocksd lyft fram skillnaden i beskattning mellan
institutionellt sparande och individuellt sparande pd tex ett
bankkonto. Det finns enligt var mening inga skal till varfor
institutionellt sparande ska gynnas i forhallande till annat privat
sparande.

Sverige har inte lingre nagon beskattning av formogenheter eller
arv och givor. Argumenten for att inte beskatta férmdgenheter ar
relativt starka, eftersom sadan beskattning leder till snedvridningar av
sparandet och att kapital och kapitalidgare flyttar till andra linder.
Argumenten for avskaffande av arvs- och gavoskatt ar svagare. En
internationell jimforelse visar de flesta jimforbara linder inte har
niagon formogenhetsbeskattning men viss beskattning av arv och
gavor.

365 Budgetpropositionen fér 2008, s 42.

366 Dir, 2010:132, s 10.

367 Dir. 2011:1, s 4.

368 Detta resonemang verkar inte gilla inkomstbeskattningen ddr de stora skattesinkningar som gjorts
finansierats inom “reformutrymmet”.
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8.8 Atergang till rhundradets skattereform?

1990/91 érs skattereform byggde pd principer om neutralitet och
likformighet. Formodligen togs alltfor liten hinsyn till optimal
beskattningsteori. Teknologisk utveckling och globalisering leder
ocksa till dndrade forutsittningar. Dirfor dr det motiverat med en del
avsteg fran principerna bakom den stora skattereformen 1 syfte att
gora skattesystemet samhallsekonomiskt mer effektivt. Samtidigt
finns risken att skattesystemet blir mer komplicerat och
ogenomskinligt.

Vir bedémning dr att argumenten fO6r jobbskatteavdrag,
subvention av  hushéllsnira tjdnster och borttagande av
formoégenhetsskatten dr relativt starka. Andra skatteférindringar kan
inte motiveras av vare sig effektivitets- eller fordelningsskil. Det
giller reducerade momsskattesatser pa vissa varor och tjanster (iven
restaurang- och cateringtjanster), ldgre arbetsgivaravgifter for
ungdomar och sinkningen av skatten pa boende.

Faran med att frainga de ursprungliga principerna ir att man
Oppnar for godtycke. Sirintressen kan genom lobbying fa alltfor stort
inflytande 6ver skattestrukturen. Vir slutsats dr att regeringen inte
bor fortsitta att fOrséka finjustera skattesystemet genom att
differentiera skatter mellan olika varor och tjdnster, investeringar eller
grupper i samhillet. I stillet foresprakar vi forandringar 1 riktning
tillbaka mot 1990/91 4rs skattereform. Eftersom det ar onskvart med
ett sa stabilt skattesystem som mojligt, foreslar vi en samlad 6versyn
av skattesystemet i en parlamentarisk utredning.
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9 Utbildningspolitiken

Regeringen har aviserat och genomfort ett antal reformer inom
utbildningspolitiken. Det 6vergripande syftet har varit att ”ha ett
utbildningsvisende av god kvalitet” for att “hivda sig i den allt
hirdare internationella konkurrensen”.”” Dessa formuleringar ater-
kommer 1 princip i samtliga budget- och varpropositioner sedan
hésten 2007. I Budgetpropositionen for 2009 skriver regeringen:

I globaliseringens tid 4r individens talang och kunskap den viktigaste
faktorn bakom tillvixt och framsteg. Om Sverige ska vara ett framgangsrikt
land under 2000-talet krivs utbildning och forskning i virldsklass och ett
utbildningssystem som hat kapacitet att se potentialen hos varje elev och
student. ...Regeringen ligger didrfér om politiken. Alla reformer syftar till
att hoja kvaliteten och 6ka kunskaperna.’7

Aven Virpropositionen 2011 betonar vikten av ett fungerande
utbildningssystem for Sveriges konkurrenskraft och individers
livschanser.”

Finanspolitiska radet har som en uppgift att bedéma om utveck-
lingen ligger i linje med god langsiktigt uthallig tillvixt samt leder till
langsiktigt hallbar hog sysselsittning. Utbildning har en tydlig
koppling till bade tillvixt och sysselsittning: den 6kar produktiviteten
och forbittrar matchningen pa arbetsmarknaden. Det motiverar att
radet gbr en sirskild genomgang av regeringens utbildningsreformer.

I arets rapport begrinsar vi oss till barn- och ungdomsutbildning,.
Forsknings- och innovationspolitiken dr ocksa en central fraga som
kan komma att analyseras 1 senare rapporter. Yrkesutbildning foér
vuxna har vi redan behandlat i tidigare rapporter i samband med
analysen av arbetsmarknadspolitiken.” Hogre utbildning som
konjunkturpolitik var temat i radets rapport frin 2010.”"

9.1 Resultat i den svenska skolan

Resultaten i den svenska skolan har sjunkit 6ver en lingre period.
Internationella undersékningar visar att svenska elever presterade
relativt védl 1 borjan och mitten av 1990-talet. Direfter foljer en

3¢ Budgetproposition for 2011, utgiftsomrade 16, s 49.

370 Budgetpropositionen f6r 2009, utgiftsomride 16, s 101.

3 Varpropositionen 2011, kapitel 2.6 samt 13.2.3.

372 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 5.2.5 samt Finanspolitiska radet (2010), avsnitt 8.1.4.
373 Finanspolitiska radet (2010), kapitel 9.
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markant forsimring pa alla nivier och 1 alla dmnen. Storst ar
nedgiangen i gymnasieskolan samt i matematik och naturvetenskap.
Tabell 9.1 visar forsimringen i grundskolan sedan 1991 enligt inter-
nationella undersékningar. Férdjupningsruta 9.1 ger en kort dversikt
av de olika internationella undersékningarna.

Tabell 9.1 Svenska  skolresultat enligt internationella
undersokningar

Lasforstaelse Matematik Naturvetenskap/Fysik
Ar Ak 3 Ak 4 Ak 8 Gy Ak 8 Gy
1991 513
1995 540 502 553 578
2001 498 561
2003 499 524
2006 549
2007 491 511
2008 412 497
Foréndring -27 -49 -90 -42 -81

Anm: Resultaten baseras pi trendmitningar enligt PIRLS och TIMSS (se Fordjupningsruta 9.1).
Resultaten ir normaliserade si att det internationella medelvirdet ar 500 och standardavvikelsen 100.
”Forindring” visar forindringen i testresultat mellan den senaste observationen och den tidigaste
observationen som redovisas i tabellen. For lisforstaelse har forindringen mellan 2006 och 2001 i
arskurs 4 adderats till férindringen mellan 2001 och 1991 i arskurs 3.
Killa: Fredriksson och Vlachos (2011).
Forindringarna 1 gymnasieskolan 4dr anmirkningsvirt stora. En
jimforelse mellan siffrorna pa tabellens sista rad visar att
forsimringen beror pa forindringar 1 bade grundskolan och
gymnasiet: ungefir hilften av resultatnedgiangen har redan skett nir
eleverna testas 1 arskurs 8. Aven PISA-mitningarna, vilka inte visas i
tabellen, bekriftar denna dystra bild.”™

Enligt PISA har resultaten sjunkit mest for de simst presterande
eleverna. Resultaten frin internationella jimférelser av elevernas
matematiska och naturvetenskapliga kunskaper (TIMSS) tyder dock
pa en forhallandevis jimn nedgiang bland bade starka och svaga
elever: mellan 1995 och 2007 okade andelen elever som inte nir den
elementira nivin i matematik fran fyra till tio procent, medan
andelen elever som nar den mest avancerade nivin minskade frin
tolv till tva procent (Skolverket 2008a).

374 Mellan 2000 och 2009 sjonk ldsforstielsen for svenska elever i PISA-studierna med 0,19
standardavvikelser, medan resultaten i bide matematik och naturvetenskap forsimrades med 0,16
standardavvikelser.



Svensk Finanspolitik 2011 - Kapitel 9 295

Fordjupningsruta 9.1 Internationella undersokningar

PISA (Programme for International Student Assessment) miter 15-aringars
lisférméaga och deras kunskaper i matematik och naturvetenskap.
TIMSS  (Trends in  International  Mathematics and ~ Science ~ Study)
undersoker elevers kunskaper i matematik och naturvetenskap i
arskurs 4 och drskurs 8. Sverige har deltagit med elever fran arskurs
8 1 undersokningarna frain 1995, 2003 och 2007, medan elever fran
arskurs 4 endast deltog 2007. PIRLS (Progress in International Reading
Literacy Study) undersoker elevernas listorstaelse 1 arskurs 4.

Samtliga dessa undersokningar visar svenska elevers kunskaper
relativt elever i andra linder. PISA har genomférts av OECD vart
tredje ar sedan 2000. TIMMS- och PIRLS-studierna har gjorts vart
fiirde ar under ledning av IEA (Infernational Association for the
Evaluation of Educational Achievement). TIMMS har genomforts sedan
1995 och PIRLS sedan 1991; den senare benimndes dock Reading
Literacy Study fram till 2001. PISA-undersékningarna fokuserar mer
pa ldsforstielse dn IEA-undersékningarna: for att prestera val i
matematik kravs alltsd i storre utstrickning en god lasforstdelse 1
PISA- idn 1 IEA-studierna. Detta bidrar sannolikt till att
resultatnedgangen fOr svenska elever i tex matematik ar ldgre i
PISA- dn i IEA-studierna.

De asiatiska linderna och Finland ligger oftast i topp 1 dessa
jamforelser. Detta giller t ex PISA-undersokningen fran 2009, dar
Sverige placerar sig pa 15e plats, vilket motsvarar en genomsnittlig
OECD-niva.

Samtidigt som det skett stora forsimringar for Sverige 1 de
internationella jimférande studierna har utfirdade slutbetyg i
grundskolan stigit kontinuerligt sedan malrelaterade betyg infordes i
mitten av 1990-talet.”™ Figur 9.1 visar att uppgingen ir betydligt
kraftigare i dmnen som nationella prov inte ges i (praktiska/estetiska
dmnen) 4n 1 dmnen dir ldrares kunskapsbedomning stéds av
nationella prov (matematik, svenska och engelska). Betygs-
utvecklingen skiljer sig pa ett anmarkningsvirt sitt fran resultat-
utvecklingen 1 de internationella kunskapsmitningarna.

375 Fordndringar i betygsystemet diskuteras mer utforligt i avsnitten 9.2.2 och 9.2.3.
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Figur 9.1 Betygsutvecklingen for elever i svenska grundskolor
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An: Figuren visar betygsutvecklingen i forhallande till 1989 (som satts tll virdet 0). Forindringen i
genomsnittsbetyg, som visas pa den vertikala axeln, anges i termer av standardavvikelsen i
betygsfordelningen.

Killa: Gustafsson och Yang Hansen (2009).

Den kraftiga resultatnedgangen tyder pa ett behov av atgirder.
Dirutéver dr det uppenbart att betygen, dtminstone i sin nuvarande
utformning, inte kan anvindas som matt pa de genomsnittliga
resultaten 1 skolan.

Ytterligare ett problem med den svenska skolan dr att liraryrket
har blivit mindre attraktivt. De bésta studenterna soker sig till andra
utbildningar dn lirarutbildning. Detta paverkar sannolikt de nyblivna
lirarnas formagor. Figur 9.2 visar att nyblivna dmneslirare i
grundskolans arskurs 7-9 (hogstadiet) har allt ligre kognitiva
tormagor, ledaregenskaper och betyg.
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Figur 9.2 Formagor hos nyblivha dmneslarare pa hégstadiet
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Apnm: Figuren anger hur méinga procent av befolkningen som har simre resultat dn den genomsnittliga
nyinskrivna dmnesldraren i ldrarregistret, avseende monstringens prov i kognitiv férmédga och
ledarskapsprov samt gymnasiebetyg.
Killa: Grénqvist och Vlachos (2008).

9.2 Utbildningspolitiska
2007

Det 6vergripande malet f6r regeringens utbildningspolitik édr att skapa
tillvixt och konkurrenskraft. Som mal anges dven att alla medborgare
ska ha tillgang till god utbildning som ger mojlighet till att fa arbete
och att kunna férsorja sig. Utbildningssystemet omfattas dirmed av
det sysselsittningspolitiska malet att minska utanférskapet och 6ka
sysselsattningen.

For att uppna malet ”god utbildning 4t alla medborgare” har
regeringen identifierat sex utmaningar:”’

satsningar sedan

e Liraryrkets attraktionskraft behéver starkas.

e Grundskolans resultat behover forbattras.

376 Budgetpropositionen f6r 2009, utgiftsomrade 16, s 101. I Varpropositionen 2011 faststiller regering-
en tvd kvantitativa mal f6r utbildningspolitiken: (i) andelen 18-24-aringar som inte avslutat gymnasie-
studier och som inte studerar ska vara mindre dn 10 procent 2020 och (i) andelen 30-34-aringar som
har minst en tvdarig eftergymnasial utbildning ska uppga till 40-45 procent 2020 (s 265).
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e Alla elever ska ha studiero och kinna trygghet i skolan.

e Fler ungdomar ska bli intresserade av matematik, teknik och
naturvetenskap.

e Fler elever ska slutféra en gymnasieutbildning med goda
kunskaper.

e Forskolans potential ska utnyttjas dnnu battre.

Pa samtliga sex punkter har regeringen genomfort ett flertal
torindringar. Under den forra mandatperioden satsade regeringen
totalt 7,2 mdr kr pi dessa.’” I Budgetpropositionen fér 2010
aviserade regeringen satsningar omfattande 7,7 mdr kr 2010-2014.
Nedan analyserar vi regeringens genomforda och aviserade
reformer pa grundval av befintlig forskning om utbildningens
effekter pa elevernas resultat, och dirigenom pa deras framtida
produktivitet och mojlighet att etablera sig pa arbetsmarknaden.

9.2.1 Lararyrkets attraktionskraft

Regeringens reformer for att hoja lararyrkets status  och
attraktionskraft ar:

e En ny lirarutbildning som ska gilla fr o m hostterminen 2011.
En tydligare uppdelning av utbildningen for lirare som ska
undervisa i olika arskurser och amnen samt okade amneskrav.

e Fortbildning for lirare som har en liararexamen, det s k /irarlyftet,
som introducerades 2007.

e FEtt karridrsteg didr en ldrare eller forskollirare med minst
licentiatexamen och fyra ars uppvisad pedagogisk skicklighet kan
utnidmnas till lektor inférs 1 juli 2011.

e [Fitt legitimationssystem fOr lirare och forskollirare fran 1 juli
2011. Examen fran en ldrar- eller forskollirarutbildning och en
godkind introduktionsperiod ska krivas for att bli legitimerad
lirare eller legitimerad forskollirare. Den som dr verksam som
lirare eller forskolliarare nir systemet trader i kraft maste ha en
lirar- eller forskollirarexamen och ha tjinstgjort som lirare eller
forskollirare under minst ett lisar. Endast legitimerade lirare eller
forskolldrare ska i framtiden kunna erbjudas en anstillning utan

377 Se budgetpropositionerna f6r 2007-2011.
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tidsbegrinsning och endast legitimerade larare ska sjilvstandigt fa
besluta om betyg.

¢ En informationskampanj genomférs under 2011 och 2012 for att
attrahera fler s6kande till lirar- och forskollirarutbildningar.

Forskningen om lirarens betydelse

Enligt en omfattande forskningslitteratur dr liraren mycket viktig f6r
elevernas prestationer.”” Dirfér dr det dndamalsenligt att regeringen
fokuserar pa lararna. Att locka /Jimpliga personer till en bra
lirarutbildning och fa dessa personer att sfamna i yrket dr viktigt.
Lararyrkets attraktionskraft bland studenter med hoéga betyg, goda
ledaregenskaper och hoég kognitiv formaga har fallit kraftigt de
senaste 20 ren.””

Det finns i princip tre sitt att hoja liraryrkets attraktionskraft: (1)
att andra loneliget och kompensationsstrukturen; (2) att gora
arbetsuppgifterna mer attraktiva; och (3) att minska osdkerhet och
kostnader férknippade med att soka sig till yrket.

Var bedimning av regeringens reformer

Det ir svart att se att regeringens reformer namnvirt kommer att
paverka niagon av de tre ovannimnda faktorerna i positiv riktning.
Till f6ljd av det kommunala huvudmannaskapet for skolan har staten
begrinsade mojligheter att paverka loneldget. Det finns inga beligg
for att den fortbildning som erbjuds inom ramen f6r lararlyftet skulle
ha gett hogre 16n eller dndrade arbetsuppgifter for liraren. Mojlighet
till fortbildning kan visserligen bidra till att arbetsuppgifterna blir mer
attraktiva, men fragan dr om effekten ar stark nog for att locka fler
limpliga kandidater till yrket. Enligt Statskontorets uppfoljning av
lirarlyftet har de deltagande lirarna varit mycket nojda. Analysen
tyder pa att det frimst varit redan studiemotiverade ldrare som tagit
del av utbildningen.” Fortbildningen tycks frimst ha fungerat som
en beloning till sdrskilt motiverade och didrmed framgiangsrika larare.

378 Bjorklund m fl (2010) drar utifran sin genomging av forskningslitteraturen slutsatsen att “ungefir
10 % av variationen i elevernas resultat kan hinféras till lirarfaktorn” och att ”[d]etta 4r en mycket
betydelsefull variationskilla som dr ungefir lika betydelsefull som elevernas sociala och utbildnings-
missiga bakgrund”. Se dven Fredriksson och Vlachos (2011).

37 Se Figur 9.1.

380 Statskontoret (2010).
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Det ar dock oklart om detta ar det bista sittet att belona dessa ldrare
och om dessa dr de som har storst behov av vidareutbildning,.

Lektoraten dr tinkta att utgéra en karridrvig forknippad med
hégre 16n. Men eftersom en lirares pedagogiska férméga inte
forfaller vara relaterad till formella kriterier hade det sannolikt varit
bittre att anvinda lektoraten till att beloéna sirskilt ambitiésa och
pedagogiskt framgangsrika lirare, dtminstone som ett komplement
till de formella kriterierna. Friagan dr ocksd hur sannolikt det ér att
redan arbetande lirare viljer att ga en flerdrig forskarutbildning for
att meritera sig.

Den nya skollagen tydligegér elevhilsans ansvar, vilket torde
minska ldrarnas ansvar for elevsociala fragor och frigbra mer tid for
undervisning. Men andra forandringar kan innebdra att den
administrativa bordan 6kar. Fler beslut kommer enligt den nya
skollagen att kunna verklagas och sadana forfaranden stiller krav pa
standardiserad information. Framfor allt kommer hotet om indragen
lirarlegitimation att stilla krav pa att varje enskild elevs
forutsittningar  och  ldrarens bidrag till elevens framsteg
dokumenteras. Forutom en negativ paverkan pa yrkets attraktions-
kraft kommer detta att ta tid frin undervisning och
undervisningsforberedelser.

Kostnaden att soka sig till liraryrket kommer om nagot att 6ka
med den nya och lingre lirarutbildningen. Dessutom ska lirarna
genomgi ett introduktionsar for att fi legitimation, vilket Okar
kostnaden ytterligare. Internationella jamforelser har visat att linder
som lyckats vil med att bibehalla lirarutbildningens attraktionskraft
dven har lyckats garantera en smidig 6vergang till liraryrket efter
avslutade studier.”™

Lirarlegitimationen som kvalitetssakring bygger pa en god tanke:
kommuner och fristiende skolor ska inte kunna spara pengar genom
att anstilla billiga, outbildade lirare. Dessutom kan en mentor i
manga fall vara ett vilkommet inslag f6r nyutexaminerade ldrare.
Men vi befarar att legitimationen kommer att vara problematisk av
flera skil. For det forsta ska liraren erhalla sin legitimation fran
rektorn pa den skola dir introduktionsutbildningen dgt rum. Det ir
rimligt att tro att incitamenten att avsla en ansékan om legitimation
ar svaga for rektorn, som redan anstillt och satsat resurser pa att

381 McKinsey & Company (2007).
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”skola in” lararen under ett ars tid. Det vore mer objektivt om en
utomstiaende part fattade beslutet om legitimation. For det andra
finns det, till skillnad fran i t ex sjukvérden, ingen tydlig mattstock f6r
bra (eller dilig) undervisning. Det dr svirare att i efterhand géra en
extern och objektiv bedémning av en undervisningssituation, som i
allminhet 16per 6ver en ling tid, 4n av en specifik vardsituation.’

I bista fall kommer legitimationen att sdkerstilla en ligsta niva i
lararkaren, och dirigenom sinda en viktig normbildande signal. Men
1 samsta fall har den ingen reell effekt pa vilka som far arbeta som
lirare utan 6kar bara den administrativa bordan, vilket minskar yrkets
attraktivitet. Vad utfallet blir dr svart att veta pa férhand.

Eftersom regeringens reformer knappast innebdr nagon
betydande hojning av liararyrkets attraktionskraft, kommer soktrycket
till lararutbildningen sannolikt att forbli fortsatt lagt. Utbildningar
med ldgt soktryck tvingas ofta anta dven mindre kvalificerade
studenter, vilket tenderar att leda till en lig kravnivi. Aven om den
nya lararutbildningen hojer kraven pa dmneskunskaper och fokuserar
mer pa stadiespecifika kompetenser dr det dirfor tveksamt om den
verkligen kommer att kunna halla en hog kvalitet. Var bedémning ar
att det hade wvarit bittre med en ordentlig satsning pa
arbetsplatsforlagd praktik under lirarutbildningen och en hardare
gallring bland s6kande.

9.2.2 Resultat i grundskolan

De reformer som regeringen aviserat eller genomfort f6r att forbattra
resultaten inom grundskolan ar f('jljar1d<3:383

e En ny skollag giller fran 1 juli 2011. Den tydliggor rektorns
ansvar for verksamheten pa skolan, ger kommunala skolor och
friskolor likartade foérutsittningar och skyldigheter samt 6ppnar
for moijligheten att starta riksrekryterande spetsutbildningar.

e Ny betygsskala giller fran hostterminen 2011. Betyg ska ges fran
arskurs 6 fran hostterminen 2012.

e Nationella mal i arskurs 3 och nationella prov fran arskurs 3.

382 For en lingre kritisk diskussion om férvintade effekter av kravet pa lirarlegitimation, se Fredriksson
och Vlachos (2011).

33 Dirut6ver inférs nya samlade liroplaner och tydliga kursplaner fr o m héstterminen 2011. Vi har
limnat bedomningen av dess effekter utanfor vér analys.
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Forskningen om vad som bestimmer resultaten i grundskolan

Vad bestimmer elevernas resultat och vilka faktorer kan staten
paverka? Ldraren dr avgorande, som redan diskuterats i avsnittet
ovan, men det har visat sig svart att bestimma exakt vad som gor
liraren bra eller dilig.™ Maitt som enligt den internationella
forskningen visat sig paverka elevernas prestation ér klasstorlek,
lirartithet och omfattningen av (lararledd) undervisningstid. Vidare
har betygssystemet betydelse.

Rektorerna har enligt internationell forskning visat sig viktiga for
elevernas resultat. En svensk studie av Bohlmark m fl (2011)
bekriftar detta. Den visar att rektorn har betydelse f6r hur eleverna
presterar 1 nationella prov och vilka betyg de far, men ocksd for
lirarnas arbetsmiljo och loner samt lirarkdrens sammansattning.
Vilfungerande skolor med hoga studieprestationer leds av rektorer
som utévar “aktivt ledarskap” och skapar en bra arbetsmiljo.

Det fria skolvalet introducerades 1991 nir kommunerna alades att
finansiera de fristiende skolor som godkints av Skolverket. Foljande
ar infordes ocksa en ©6kad moijlighet att vilja skola inom det
kommunala skolvisendet. Detta dr med andra ord ingen ny reform,
men utvecklingen mot storre inslag av kundval och fler fristiende
skolor har accelererat sedan 2007. For att det fria skolvalet och
konkurrensutsittningen ska leda till en allmin kvalitetsh6jning krivs
att elever och deras forildrar kan vilja 7ritt”, baserat pa faktorer som
taktiskt paverkar kunskapsnivan. Ur samhillets perspektiv ska elever
inte bara vilja den skola som ger dem bast kunskaper, utan de ska i
sitt val dven ta hansyn till faktorer som paverkar allas kunskapsniva.
De ska med andra ord ta hinsyn ocksa till alla de indirekta effekter
som deras utbildningsval har f6r samhallet i stort.

Sa ser dock inte incitamenten riktigt ut i det svenska skolsystemet.
For det forsta kan man ifragasitta om det finns adekvat information
tor att forildrar och barn ska kunna géra dessa val. Forskningen visar
att valen paverkas av den information som finns tillginglig och hur
denna presenteras. Dessutom har forskningen funnit skillnader
mellan vad familjer virdesitter; nagra betonar kunskap och skolornas
genomsnittliga betygsniva hogt, medan andra ligger stor vikt vid
elevernas trivsel.””

384 Det har visat sig vara svart att beldgga exakt vilken effekt lirarens dmnesteoretiska och didaktiska
kompetens och erfarenhet har pa elevernas resultat, dven om dessa rimligtvis bor ha betydelse.
385 Se t ex Jacob och Lefgren (20006), Rothstein (2006) och Black och Machin (2010).
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For det andra dr det rationellt for elever och forildrar att valja
skolor som levererar de hogsta betygen. Dirfér kan skolor frestas att
sitta betyg som dr hogre dn vad som motiveras av elevernas
kunskaper. Detta genererar betygsinflation.

Det finns 4n sia linge ganska fa studier om den svenska
friskolereformens konsekvenser. Studierna ger vissa beligg for att
reformen lett till generellt nagot hégre kunskapsniva — eller snarare
mindre forsimring i kunskapsniva — dn annars skulle ha varit fallet.
Inget tyder pa att friskoleexpansionen skulle ha bidragit till de
forsimrade resultaten, utan orsakerna bor sokas pa annat hall. Detta
ar 1 linje med den internationella litteraturen som till stor del finner
positiva effekter av konkurrensutsittning pa resultaten 1 skolan.
Effekternas storlek varierar mellan studier. Detta kan tolkas som att
konkurrensutsittningens effekter varierar mellan olika skolsystem.
Det dr — sa hir lingt — svart att dra nagra mer specifika slutsatser om
vilka fOrutsittningar som maste vara uppfyllda fér att uppna det
bista resultatet i Sverige. Mer utvirdering av det svenska systemet
behovs.

Mycket tyder emellertid pa att det fria skolvalet har bidragit till
Skad segregation, framfor allt med avseende pa studieférmaga. Aven
segregationen i friga om social bakgrund har 6kat nagot de senaste
tio aren. Men det bor papekas att resultatférsimringen giller samtliga
elever, dven de hogstpresterande. Dessutom visar bade
genomsnittsresultatet och  spridningen mellan elever likartad
utveckling i (smd) kommuner med begrinsade mojligheter till skol-
segregation och i landet som helhet. Okad segregation till f5ljd av
friskolereformen kan alltsd inte forklara varfér svenska elever
presterar simre i de internationella jimférelserna.

Internationell forskning om spetsutbildningar (Velitklasser”) tyder,
foga forvinande, pa positiva effekter pa elevernas kunskaper.”™
Eleverna omges av studiebegiavade och motiverade klasskamrater
liksom av kvalificerade och ambitiésa lirare. Det bor dock papekas
att de internationella studierna giller e/itskolor, medan den svenska
torsoksverksamheten med riksrekryterande spefsklasser dr begrinsad
till hogst 30 klasser i arskurs 7-9 som sannolikt kommer att vara en
del av storre skolor. Det dr méjligt att de positiva effekterna pa den
enskilde elevens prestation av att ha duktiga klasskamrater, liksom

386 Se Hastings m fl (2007), Guyon m fl (2010) och Jackson (2010b).

303



304

skolans formaga att locka till sig sarskilt duktiga larare, da blir
svagare.

Ett potentiellt problem med foérséksverksamheten med spets-
klasser for elever i arskurs 7-9 dr att Ovriga skolor eller klasser
kommer att drineras pa duktiga elever, vilket forsdmrar utbildningen
for de kvarvarande eleverna. Guyon m fl (2010) visar att en expan-
sion av elitskolor pd Nordirland ledde till férsimrade studieresultat
for de elever som blev kvar i de traditionella skolorna. Men omfatt-
ningen av forsoket dr sa pass begrinsad att risken torde vara liten.

Betyg har tre huvudsakliga funktioner: att ge information om
elevernas kunskaper och firdigheter, att fungera som urvals-
instrument for hogre studier och att paverka elevernas motivation.
Eftersom dessa mal ofta dr oférenliga finns det alltid malkonflikter
vid utformningen av ett betygssystem.

Den empiriska forskningen om konsekvenserna av att bli
betygssatt dr ytterst begransad. Figlio och Lucas (2004) samt Betts
och Grogger (2003) finner att hardare betygssittning tenderar att
motivera studiebegavade elever, medan effekten dr den omvinda for
svaga elever. Vidare visar Azmat och Iriberri (2009) att betyg som
innehaller information om elevens relativa position i klassen, leder till
bittre studieresultat 4n betyg som enbart miter elevens egna
prestationer. Eftersom eleverna troligen sjilva har god kunskap om
sin egen relativa position i klassen, tyder det senare pa att betygen
kan formedla virdefull kunskap om elevernas prestationer till
hemmet.

Sjogren (2010) studerar de langsiktiga konsekvenserna av att
betygen pa lig- och mellanstadiet avskaffades i den svenska
grundskolan under 1970-talet. Hon finner att den sammanlagda
lingden pa utbildning bland dottrar till lagutbildade foraldrar sjonk.
For soner till hogutbildade forildrar giller det motsatta: antalet
utbildningsar och inkomster steg som foljd av att de inte lingre blev
betygssatta tidigt.

Fredriksson och Vlachos (2011) visar att (a) /drartitheten i
grundskolan har 6kat under hela 2000-talet; (b) &lasstorleken har varit
relativt konstant under hela 1990-talet och 4nda fram till 2005/2006;
samt att (c) den schemalagda /ektionstiden ir relativt kort i Sverige men
har 6kat mellan 2000 och 2009. Av rapporten ér det svart att utlisa
vad som har skett med ldrartithet och lektionstid just under den
nuvarande regeringens mandatperiod. Men regeringen har inte gjort
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nagra explicita satsningar pa de tre punkterna ovan férutom de
siarskilda satsningarna pa att ldsa, skriva och rdkna som diskuteras i
avsnitt 9.2.6 nedan.

Att ldrartitheten 6kat dr inte nddvindigtvis positivt £6r elevernas
resultat om klasstorleken ir konstant (som den var fram till 2000).
Forskningen tyder ndmligen pa att en minskning av klasstorleken har
en starkare effekt dn att tillfora ytterligare en lirare 1 en klass av given
storlek.” Det dr dessutom svirt for staten att styra dessa faktorer
eftersom de bestams av andra aktorer, dvs kommuner och huvudmin
tor fristaende skolor. Sirskilda satsningar kan litt leda till ligre
kommunala anslag sa att resurserna totalt sett inte paverkas.

Resursférdelningen dr kompensatorisk i Sverige precis som i de
flesta andra linder. Larartitheten ar saledes hogre i kommuner med
ligre genomsnittlig inkomst- och utbildningsniva. Detsamma giller
skolor dir elevers foraldrar har ligre inkomster och utbildning. Trots
stora forindringar inom skolans omride, bl a kommunaliseringen,
verkar det kompensatoriska inslaget inte ha forindrats i nagon storre
utstrickning. Enligt Fredriksson och Vlachos (2011) har viss 6kning
av antalet lirare skett mellan 2000 och 2009, men det framgar inte
huruvida det skett under eller fére den nuvarande regeringens
mandatperiod. Det ar méjligt, eller t o m troligt, att de basta ldrarna
attraheras till skolor med bittre elevunderlag. Viss evidens finns for
att friskolereformen ¢kat konkurrensen om lirare.”® En djupare
analys behovs for att avgéra hur det kompensatoriska inslaget
utvecklats i den svenska skolan.

Var bedimning av forandringarna av skollagen

Att den nya skollagen betonar rektorns ansvar verkar rimligt, givet
den forskning som finns om rektorns betydelse f6r skolans resultat.
Det ir bra att huvudansvaret ocksa ligger hos en aktér som har en
reell mojlighet att paverka verksamhetens innehall. Samtidigt har
rektorn redan idag huvudansvaret f6r verksamheten, vilket gbr att
tydliggérandet i ansvarsfrigan inte noédvindigtvis kommer att fa
nagra faktiska konsekvenser. Darfor ar det viktigt att dven rektorerna
utvirderas 16pande, bade av sina huvudmin och av de centrala
myndigheterna.

37 Finn och Achilles (1990) samt Krueger (1999).
38 Resultaten i Hanspers och Hensvik (2011) tyder pi att 16nerna f6r vissa lirargrupper stiger nir
konkurrensen mellan skolorna okar.
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Den nya skollagen utjamnar de flesta villkoren mellan enskilda
och kommunala skolor. Friskolorna fir samma rapporterings-
skyldighet som de kommunala skolorna. Vidare minskar friskolornas
mojligheter att underlata att erbjuda tjanster som skolbibliotek och
elevhilsa. Med hinsyn till alla de potentiella kvalitetsproblem som
friskolereformen dr forknippad med — men som visserligen inte visat
sig dn 1 nagon storre utstrickning — dr dessa forindringar rimliga,
diven om det finns en grins for hur lingt en konkurrensutsatt
marknad kan detaljregleras utan att det gar ut Gver innovations-
mojligheterna. Det saknas enligt var mening en harmonisering av
vilka urvalskriterier skolorna far ha. Friskolorna far dven
fortsittningsvis anvinda kotiden som ett kriterium vid sidan av
syskonfortur och geografiskt avstind. Detta dr sannolikt kraftigt
socialt segregerande. Amerikanska friskolor som drivs med offentliga
medel (s k charter schools) maste t ex vilja ut elever med hjilp av
lottning om antalet s6kande Overskrider antalet platser. Det ar svart
att se vilka argument som finns mot ett liknande system i Sverige.
Kraftiga informationssatsningar behovs ocksa for att underlitta for
samtliga elever och forildrar att gbra ett rationellt val. Vi vilkomnar
ocksa de nya sanktionsmojligheter mot skolor som inte uppritthaller
kvaliteten som den nya skollagen 6ppnar for. For att konkurrensen
ska ge de effektivitets- och kvalitetsvinster som den har potential till
ar det mycket viktigt att daliga skolor tillats férsvinna och bra skolor
vaxa.

Sa linge som spetsutbildningarna dr av begrinsad omfattning,
bedémer vi risken som liten for stora negativa effekter for de elever
som gar i vanliga klasser. De positiva effekterna péd eleverna i dessa
elitklasser torde 6verviga denna risk.

Vir sammanfattande bedomning dr att den nya skollagen
innehaller manga rimliga férindringar, men vi stiller oss frigande till
hur langt dessa racker f6r att verkligen hoja resultaten i grundskolan.
Mycket bygger pa forhoppningar om effekterna av férindrade
normer. Den slutgiltiga effekten beror pa hur reformerna genomfors
1 praktiken.
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Var bedimning av reformer i betygssystemet

Betygssystemet gors om bade i grundskolan och i gymnasiet si att
dagens fyra steg kommer att ersittas av en sexgradig skala (A-F).
Frin motivationssynpunkt foérefaller denna férindring vara klok
eftersom storst motivationseffekt erhélls om nista betygssteg ligger
inom rimligt rickhall. I gymnasiet kan detta emellertid innebara vissa
nackdelar, som vi dterkommer till i avsnitt 9.2.3.

Exakt hur betygssystemet kommer att fungera avgdrs av den
faktiska tillimpningen. Fran motivationssynpunkt bor det vara svart
— men inte omoijligt — att uppna det hogsta betygssteget. Samtidigt
bor det inte vara alltfor svart att fa godkdnt. Skalet till detta dr de
negativa effekter 1 termer av social utslagning som en hég absolut
grins for godkint resultat kan ge. En hog absolut grins innebar
dessutom en risk att skolor med en hog andel svagpresterande elever
sanker sin ambitionsniva fér att minska de negativa dterverkningarna
av att ha manga elever som inte uppnar skolans ldgsta mal. Detta lir
paverka ocksa hur motiverande — eller stigmatiserande — inférandet
av betyg fran arskurs sex kommer att bli.

Det dr svart att bedoma vilka effekter forindringarna i
betygsystemet kommer att fi. En fOrsiktig slutsats dr att betyg i
arskurs 6 knappast innebdr nagra dramatiska forindringar, men att en
viss utjamning av den framtida arbetsmarknadssituationen kan
forvintas om betygen 1 férsta hand gagnar elever fran studiesvag
bakgrund.

Vi ir positiva till de atgirder som regeringen vidtagit for att samla
in uppgifter om provresultat och géra dem tillgingliga for forskare.
Nationella prov ska fran lisiret 2011/2012 genomforas i arskurserna
3, 6 och 9, och resultaten frin alla elevers prov samlas in av
Skolverket.” Dock anges uppnadda resultat pa delproven i drskurs 3
enbart som “uppnatt den uppsatta kravnivan” eller inte, eftersom
betyg inte ges i drskurs 3. Men detta ger otillricklig information
eftersom de allra flesta uppnir de uppsatta malen. En noggrann
statistikinsamling dr avgorande for att mojliggdra trovirdig
utvirdering.

Vi efterlyser ocksa en ordentlig forankring av betygssittningen i
elevernas faktiska prestationer f6r att hejda betygsinflationen. Det ir

39 Nationella prov i drskurs 6 kommer att gilla fr o m ldsdret 2011/2012.
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svart att se nagot annat sitt fOr detta dn fler nationella prov som
dessutom rittas av en utomstdende larare.

9.2.3 Resultat i gymnasieskolan

Regeringens reformer

Regeringen har beslutat att inféra en ny gymnasieskola fr o m ldsaret
2011/12. De viktigaste férindringarna ir foljande:

e Pi yrkesprogrammen minskar tiden for allménteori. I stillet okar
tiden f6r yrkesimnen.

e Utrymmet for lokala kurser och specialutformade program
begrinsas.

e Kraven for att komma in pa gymnasiet forindras. I framtiden
maste eleven ha ldgst betyget Godkint i svenska, engelska och
matematik samt i minst nio andra dmnen for att vara behorig till
de hogskoleférberedande programmen. For att vara behorig till
yrkesprogrammen maste eleven vara godkind i svenska, engelska
och matematik samt i minst fem andra amnen.

e Tva nya examina inférs: en hogskoleférberedande examen och en
yrkesexamen. Tva vigar till yrkesexamen infors: dels genom
larlingsutbildning dir over hilften av utbildningstiden ar férlagd
till en arbetsplats, dels genom skolférlagd yrkesutbildning.

e Fem introduktionsprogram ersitter dagens individuella program.

e En ny betygsskala pa gymnasieniva borjar gilla fr o m
hostterminen 2011.

e Meritpoingsystem har gillt sedan 2010.

Forskningen

Utvirderingar av gymnasiereformen 1991 kan tillsammans med
internationell forskning anvindas for att bedéma de nu aktuella
reformerna. Tva visentliga fordndringar gjordes genom reformen
1991: de praktiska utbildningarna forlingdes med ett tredje
(huvudsakligen) teoretiskt 4ar for att underlitta Overgang frin
praktiska utbildningar till hégskola, och en omfattande f6rindring av
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betygssystemet genomférdes. Dels gick man frain dmnesbetyg till
kursbetyg, dels inférdes malrelaterade betyg.™

Bade svenska och utlindska undersékningar visar att ett storre
inslag av yrkesutbildning pa gymnasieniva gynnar elever fran
studiesvaga miljéer och dirmed Okar genomstromningen. Hall (2009)
fann att inférandet av det tredje aret i yrkesutbildningar 1991 6kade
avhoppen, sirskilt bland dem med simre studieférutsittningar.
Diremot hade reformen ingen positiv effekt pa dvergangsfrekvensen
till hogre studier, vilket var ett av de viktigaste bakomliggande
motiven.

Frigan om hur ett optimalt betygssystem ser ut dr betydligt mer
komplicerad. Hur manga betygssteg ett betygssystem har, hur svirt
det dr att uppfylla kraven for betyget Godkint, huruvida
betygssystemet dr relativt eller baserat pa kunskapsmadl ér alla exempel
pé faktorer som paverkar elevernas drivkrafter att skaffa sig sa goda
kunskaper som mojligt. Forskningen om dessa effekter dr varken
omfattande eller entydig.

Bjorklund m fl (2010) har analyserat inférandet av malrelaterade
betyg och finner att andelen som inte slutférde gymnasieutbildningen
6kade och att tiden for att slutféra utbildningen forlingdes. Detta ger
stort utslag dven 1 elevernas framtida inkomster 1 26-drsildern.
Genomsnittsinkomsten minskade f6r samtliga, men minskningen var
storst for individer lingst ned 1 inkomstférdelningen.

En absolut nedre grins f6r betyget Godkint — vilket inférandet av
malrelaterade betyg medférde — kan tinkas ge flera effekter.
Eftersom det dr liraren sjilv som avgor huruvida eleven ska fa
betyget Godkint eller inte kan detta fa tva olika konsekvenser: kraven
for samtliga elever kan sinkas och en stor del av lirarresurserna kan
liggas pa elever som befinner sig pa gransen till att bli godkéinda.
Inférandet av No-Child-Left-Behind-lagen 1 USA visar att incitament
kopplade till andelen elever med godkinda betyg riskerar att leda
bide till sinkta krav och till Okat fokus pa elever nira
godkintgrinsen, till nackdel bade for de ligst och hogst presterande
eleverna.”!

0 Man 6vergick frin relativa betyg som gavs enligt skalan 1-5 till betyg dir elevers kunskaper och
fardigheter bedéms i forhéllande till faststillda betygskriterier for respektive betygssteg, dir betygsskalan
ar Icke godkint, Godkint, Vil godkidnd och Mycket vil godkind.

31 Koretz (2008), Reback (2008) och Neal och Schantzenback (2010).
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Var bedimning av regeringens reformer

For att bedoma regeringens reformer av gymnasieskolan maste man
ta hiansyn till 1990-talsreformerna. Systemet med kursbetyg kan
tinkas ha stigmatiserande inslag, eftersom eleverna bir med sig varje
kursbetyg till slutbetyget. I kombination med malrelaterade betyg ges
de elever som far Icke godkint en tidig och mycket tydlig signal om
att deras studieprestationer inte dr tillrdckligt bra. Som beskrivits
ovan har de malrelaterade betygen enligt forskningen lett till en 6kad
avhoppsfrekvens; aterigen ar 6kningen sarskilt stor bland elever som
ar svagare i de allminteoretiska dmnena. Sammanfattningsvis har
forindringarna 1 betygssystemet och slopandet av de tvaariga
gymnasielinjerna lett till att en Okad andel inte fullgjort sin
gymnasieutbildning,.

A andra sidan dr numera den andel av en ungdomskull som gir
vidare till gymnasieutbildning visentligt hogre dn vad som gillde fére
gymnasiereformen 1991 da treariga yrkeslinjer inférdes. Sammantaget
ar den andel av en ungdomskull som fullgér sin gymnasieutbildning
ungefir densamma — i genomsnitt drygt 70 procent — som fére
gymnasiereformen.’”

De nya yrkesprogrammen ger mer tid for yrkesimnen och mindre
tid for allminteoretiska amnen. Denna férindring kan enligt tidigare
forskning vara till gagn for elever med simre studiefGrutsittningar.
Forindringen kan dirfor 6ka mojligheterna att slutféra en gymnasial
yrkesutbildning och komma in pa arbetsmarknaden f6r denna grupp
av elever. Men ett potentiellt problem med de yrkesinriktade
programmen 4dr de relativt harda teoretiska behorighetskraven:
godkint 1 svenska, engelska och matematik samt i fem ytterligare
amnen.

Andelen ungdomar som soker till de nya yrkesinriktade
programmen infér héstterminen 2011 4r relativt 1ig.”” Vad detta
beror pa ar for tidigt att siga. Det dr olyckligt om de teoretiska
behorighetskraven stinger ute personer med intresse och fallenhet
for yrkesutbildning. Det ir ocksa problematiskt om de ungdomar —
med intresse fOr yrkesutbildning — som klarar de teoretiska
behorighetskraven 1 stillet véljer en teoretisk utbildning bara for att
skaffa sig hogskolebehorighet. Det kan leda till dels 6kade avhopp

32 SCB.
393 Skolverket (2011).
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frain gymnasieskolan, dels brist pa yrkesutbildad arbetskraft 1
framtiden.

Det individuella programmet (IV) forsvinner och ersitts av fem
nya introduktionsprogram. Vi bedémer det som hogst motiverat att
avskaffa IV-programmet: resultaten har varit mycket daliga. Andelen
elever som borjade pa detta program direkt frin grundskolan var 8,4
procent lisaret 2009/2010. Overgingsfrekvensen till nationella
program har varit mycket ldg. Av alla nybo6rjare pa IV-programmet
2005 hade bara 23 procent fullfoljt gymnasieutbildningen efter fem
ar.”* En dnnu ligre andel, 14 procent, hade uppnitt grundliggande
hégskolebehérighet.™

Det idr anmirkningsvirt att ingen systematisk utvirdering av IV-
programmet gjorts. Siffrorna ovan visar att ca 6,5 procent av varje
arskull 4r utan fullfslid utbildning fem ar efter avslutad grundskola.”
Dessa personer lir vara en betydande del av de 11 procent av 18-24-
aringar som ar 2009 inte hade avslutat sina gymnasiestudier och som i
Virpropositionen 2011 pekas ut som den svagaste gruppen pa
arbetsmarknaden.””

Men forindringarna  och inférandet av de fem nya
introduktionsprogrammen 1 stillet f6r IV har dven potentiella
nackdelar. Det nya systemet medfor en starkare skiktning av elever
in det linjesystem som existerade fOre programgymnasiet. Frian
lasiret 2011/12 finns i princip tre olika sitt att skaffa sig en
yrkesutbildning: via nationella yrkesprogram dir utbildningen
antingen (i) dr skolforlagd eller (i) genomfoérs 1 form av
lirlingsutbildning, eller (iii) via yrkesintroduktionen. Dessa tre vigar
har olika skarpa (teoretiska) behorighetskrav. Yrkesintroduktionen ar
littast att komma in pa: den dr dmnad fOr alla som saknar behorighet
till de nationella programmen. Det positiva dr att den Sppnar en
mojlighet att ta sig in pa arbetsmarknaden for dessa elever. Men
nackdelen ir att skiktningen kan bli stigmatiserande.

Det nya sexgradiga betygssystemet pa gymnasiet kan férvintas ha
positiva effekter pa elevernas motivation, eftersom nista betygssteg
nu kommer att ligga nirmare dn 1 ett fyrgradigt system. Men
samtidigt 6kar risken att hamna pa en ligre betygsniva (vid en tillfallig

34 Skolverket (2010), tabell 8.C. Fullfsljd utbildning betyder inte godkidnda resultat.
395 Utbildningsdepartementet (2009) och Skolverket (2010).

3% 8,4 procent X (100 — 23 procent) = 6,5 procent.

37 Varpropositionen 2011, s 266.
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svacka) ju mer finjusterad betygsskalan ér. Systemet med kursbetyg
Okar denna risk ytterligare. Detta kan minska motivationen for
framtida studier. Samtidigt 4r det forstas rimligt att kriva en
tillriackligt hog ligsta niva pa kunskaper for att eleven ska kunna
komma vidare till nista steg i sin utbildning. Fragan om vad den
ligsta nivan f6r Godkant bor vara dr med andra ord komplicerad.

Vir bedémning dr att det, liksom for grundskolan, dr svart att
forutse hur det nya betygssystemet f6r gymnasiet kommer att paverka
resultaten i skolan, men det forefaller tveksamt om konsekvenserna
kommer att bli sirskilt stora.

Meritpoingsystemet syftar till att stirka incitamenten att ldsa
framfor allt moderna sprak, engelska och matematik. Meritpoidng ges
for s k meritkurser (ovannamnda karnimnen) och s k omradeskurser
(som dr virdefulla f6r den utbildning personen soéker). Systemet ar
svaroverskadligt och krangligt och gynnar elever vars fordldrar ér
vilinformerade. For att uppna syftet att eleverna 1 hogre utstrickning
ska satsa pa karnimnen hade det varit enklare att inskrinka skolornas
mojligheter att bestimma vilka kurser som far erbjudas.

9.2.4 Forskolan

De reformer som regeringen aviserat eller genomfért inom férskolan

A"

e En allmin forskola fran tre ars alder (fr o m 1 juli 2010). Innebir
bl a gratis forskola 1 15 timmar per vecka.

e En férindring i reglerna for barnomsorgspengen. Fran 1 juli 2009
foljer barnomsorgspengen, likt skolpengen, barnet oavsett vilken
verksamhetsform som foéraldrarna viljer.

e Den nya skollagen innebar att forskolan blir en egen skolform
med samma 6vergripande mal som for samtliga skolformer.

e FEn reviderad liroplan for forskolan (fran 1 juli 2011), dar
kunskapsmal och férskollirares ansvar tydliggors.

e Virdnadsbidrag fran 2008. Kommunerna har ritt att infGra ett
vardnadsbidrag om 3000 kr f6r barn som dr mellan ett och tre ar
gamla.

38 En firsk utredning (SOU 2010:67) har dven utrett frigan om flexibel skolstart, men regeringen har
hittills inte aviserat nigon reform pa detta omréde.
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Forskningen

Det finns fa trovirdiga studier av effekter av férskolan pa barnens
framtida utbildning och inkomster. Viss evidens for positiva effekter
av att ha gitt i en fOrskola finns i en farsk studie av Havnes och
Mogstad (2010) som studerar den norska forskoleexpansionen i
mitten av 1970-talet. De finner en kraftig positiv genomsnittseffekt
pa barnets framtida utbildningsniva (antalet utbildningsar). Barn till
lagutbildade modrar paverkas 1 storre utstrickning dn barn till
hoégutbildade modrar. Forskarna hittar ingen genomsnittseffekt pa
arbetsinkomster, men skillnaderna i arbetsinkomster minskar i
kommuner dir expansionen varit sarskilt kraftig. Att borja 1 férskola
senast vid tre drs alder verkar enligt dessa resultat dndamalsenligt f6r
att stirka barnens framtida stillning pa arbetsmarknaden. Man kan
forstds argumentera att, eftersom de allra flesta tredringar gar i
torskola redan idag, dr den forvintade effekten av allmin foérskola
fran tredarsildern liten. Men 4 andra sidan dr kostnaden att fa alla barn
att delta i forskolan ocksa liten, vilket innebir att reformen mycket
vil kan vara kostnadseffektiv.

Den empiriska evidensen av tydligare fokus pa kunskapsmal i
forskolan dr begrinsad. Forskningen ger ingen vigledning for nir,
eller under vilka forutsittningar, det skulle vara bra fér barnen.
Ytterligare en slutsats fran studien ovan ér att kunskapssatsningen
inte bor ske i alltfor skolliknande former, eftersom en senare skolstart
ser ut att ge battre arbetsmarknadsutfall.

Forskningen om vilken effekt 6kad konkurrensutsittning har pa
kvaliteten 1 forskolan dr likaledes begrinsad. Skolverkets
enkitundersokning fran 2007 tyder pa att foréldrar till barn som gar i
enskild forskola dr nigot néjdare dn forildrar till barn i kommunal
forskola. Men skillnaden kan lika mycket bero pa skillnader mellan
foraldrars preferenser for enskild respektive kommunal férskola i
allminhet som p4 kvalitetsskillnader mellan dessa férskoleformer.™

Forskning i andra linder har i regel funnit att kvaliteten dr ldgre i
vinstdrivande férskolor dn i icke-vinstdrivande férskolor.*” Kvalitet i
dessa studier mats enligt s k Early Childhood Environment Rating Scale,
vilken bygger pa frigor om t ex personalens rutiner, de aktiviteter
och den milj6 som barnen vistas i, om barnen halls hela och rena,

39 Skolverket (2007).
40 Se t ex Cleveland m fl (2008) for en studie pa forskolor i Kanada och Morris (1999) f6r en studie av
amerikanska forskolor.
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och hur limning och himtning ar strukturerade.* Evidens frin

Storbritannien tyder pa att kvaliteten i den privata sektorn varierar
kraftigt och att den allra simsta kvaliteten finns i den privata
sektorn.”” Slutligen finner en hollindsk studie att nir foérildrars
direkta moijlighet att paverka valet av forskola forstirks, vixer
utbudet av forskoleplatser i mer vilbirgade omraden pa bekostnad av
omriden med simre ekonomiska forutsittningar.”

Den enda befintliga studien pa svenska data visar att deltidsarbete
bland forskolepersonalen édr vanligare i kommuner med hog andel
privata forskolor, samt att personalen inom forskolan ir yngre, i
storre utstrickning min och ligre utbildade i dessa kommuner. Det
ar dock inte uppenbart vad dessa resultat siger om kvaliteten. Vi har
inte kunnat identifiera nagra trovardiga studier om hur
konkurrensutsittningen paverkat kvaliteten 1 forskolan generellt.

Var bedimning av regeringens reformer

Det finns en motsattning mellan alltfor kraftigt fokus pa kunskaper a
ena sidan och frivillig férskola 4 andra. Mélet med forindringarna i
forskolan dr att hoja kunskapsnivan och minska spridningen infor
den obligatoriska skolstarten. Spridningen uppstar i dagsliget delvis
dirfor att olika forskolor satsar olika mycket pa kunskapsinhimtning.
Men sa linge som alla barn inte deltar — vilket ar fallet idag — och
reformen lyckas hoja kunskaperna bland deltagande barn, kommer
skillnaden mellan barn som deltar och barn som inte deltar i sjilva
verket att dka. Att striva efter att alla barn gar i forskolan dr
andamalsenligt, givet att man satsar pa kunskapsinhdmtning. Men for
att uppna detta borde forskolan vara obligatorisk. Utan ett sadant
obligatorium ir risken att skillnaderna i kunskaper okar.
Virdnadsbidraget ter sig i detta sammanhang som mindre
andamalsenligt. Givet den — visserligen begrinsade — evidensen om
forskolans positiva effekter senare pa arbetsmarknaden finns det
argument mot véardnadsbidraget, eftersom det skapar ekonomiska
drivkrafter att inte ha barnen i forskolan. Om virdnadsbidraget
dessutom oftare uppbirs av forildrar med svagare socioekonomisk

401 Instrumentet utvecklades av Harms och Clifford (1980). En forsta tillimpning av den svenska
ECERS-versionen gjordes i Kirrby och Giota (1994).

402 Mathers m fl (2007).

403 Noailly och Visser (2009). Hanspers och Hensvik (2011) studerar hur den svenska reformen har
péverkat sysselsittning, 16ner och sjukfranvaro bland personalen i férskolorna. De finner inga klara
resultat.
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status forvarras motsittningen mellan kunskapsfokus och frivillighet
ytterligare. Det finns viss evidens for det sistnimnda: enligt SCB:s
uppfoljning sdker vardnadshavare med utlindsk bakgrund bidrag f6r
lingre perioder d4n de med svensk bakgrund. Likasa ar
bidragsperioderna lingre for lag- in hégutbildade. ™

Vilka konsekvenser den o©kade konkurrensutsittningen inom
forskolan kommer att ge dr svart att fOrutse. Friheten att vilja
forskola dr de facto begrinsad for manga forildrar eftersom manga
kommuner har platsbrist. Enskilda férskolor finns dessutom inte i
alla kommuner. De internationella erfarenheterna betonar vikten av
systematisk uppfoljning och utvirdering samt av tillsyn och kontroll,
sa att 6kad spridning i férskolornas kvalitet och segregation mellan
socioekonomiskt starka och svaga barn kan motverkas.

9.2.5 Studiero och trygghet i skolan

Det ligger utanfér vir kompetens att bedoma effekterna av
regeringens sarskilda satsningar pa studiero och trygghet i skolan pa
elevernas resultat.

9.2.6 Matematik, teknik och naturvetenskap
De reformer som har en koppling till regeringens ambition att stirka

kunskaperna 1 matematik, teknik och naturvetenskap ar:

e Sirskild satsning fOr att stirka undervisningen i matematik,
naturvetenskap och teknik (MNT-satsning) 2009-2011.

e En ldsa-, skriva- och riknasatsning riktad mot elever i arskurserna
1-3 som galler fran 2008 till 2012.

e En timme mer matematikundervisning 1 veckan i tre arskurser.
Ska gilla fran hostterminen 2013.

e Nationella prov har inforts 1 arskurs 9 1 biologi, fysik och kemi
fr o m ldsaret 2009/2010 (vatje elev skriver prov i ett av dmnena).

e Nationella prov i matematik fr o m lisaret 2008,/2009.

Enligt PISA-undersokningarna har den schemalagda lektionstiden 1
béade lisning och matematik f6r 15-aringar 6kat under 2000-talet: fran
156 respektive 164 min/vecka 1999/2000 dll 184 respektive 189

04 SCB (2011).
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min/vecka 2008/2009." Men detta ger inte hela bilden. En del tyder
pa att den tid da liraren undervisar i helklass har minskat. Lirarens
roll har ocksa foérindrats frin att ge undervisning i helklass till
handledning av elever som bedriver eget arbete. Skolverket noterar i
en rapport om TIMMS Advanced att ”[s]venska matematikelever
spenderar den storsta delen av undervisningstiden till att arbeta
sjalvstindigt eller till att I6sa problem tillsammans med andra elever.
Detta idr ocksd den vanligaste aktiviteten i de flesta andra linder men
inte i lika stor utstrickning som i Sverige.”*” TIMMS 2007 bekriftar
denna bild. Enligt den 4dgnas 1 Sverige 38 procent av
matematiklektionerna 1 arskurs 4 och 28 procent av
matematiklektionerna 1 arskurs 8 at att arbeta sjilvstindigt med
uppgifter utan lirares ledning, vilket dr den hogsta andelen for
samtliga  deltagande linder. Genomsnittet for  deltagande
EU/OECD-linder ir 27 respektive 19 procent.*”

Nagra effektutvirderingar av denna férindring finns inte, men
indirekt skulle en minskning i lirarledd tid kunna tolkas som
minskning i saval ldrartithet och lirarkompetens och ha negativa
effekter pa elevernas resultat. En engelsk studie av Machin och
McNally (2008) visar att en O6vergang till ett mer strukturerat
arbetssitt, som striktare utgick fran liroplanen, gav bittre resultat for
eleverna, sirskilt for de lagpresterande.

Mot bakgrund av den tydliga nedgingen i kunskapsniva i
kirnimnen hos svenska elever som redovisades i avsnitt 9.1 gor
regeringen enligt var bedomning ritt med sin sirskilda satsning pa
just dessa dmnen. Den s k ldsa-, skriva- och riknasatsningen innebar
att 900 miljoner kronor avsattes for matematik och svenska i
arskurserna 1-3 under aren 2008-2010. Under 2008 gick merparten
till ink6p av liromedel; knappt 40 av avsatta 150 mkr, dvs 27
procent, anvindes till personalférstirkningar. Under 2009 steg
andelen som anvindes till personalforstirkningar till 42 procent av
250 mkr. Ar 2010 var satsningen som storst, 500 mkr. Anta att
andelen som avsattes till personalforstirkningar dven da var 42
procent, motsvarande 206 mkr.*” Slar man ut detta pa tre arskullar,
totalt ca 300 000 barn och utgar frin en genomsnittlig lirarlon pa

405 Fredriksson och Vlachos (2011).
406 Skolverket (2009).

407 Mullis m f1 (2008).

408 Uppgift saknas dn sd linge.
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26 500 kr/man, innebir medelstillskottet att antalet elever per lirare
minskar med 0,1 procent. Resurstillskottet dr marginellt. Men
samtidigt kan sjilva signalen vara viktig. Detsamma giller
formodligen den aviserade satsningen pa en extra timme matematik i
veckan.

9.3 Slutsatser

Enligt internationella undersokningar har svenska elevers prestationer
forsimrats markant sedan 1990-talet. Denna resultatforsimring giller
pé alla nivaer och i alla dmnen, dven om nedgiangen varit storst pa
gymnasiet samt 1 matematik och naturvetenskap.

De sex utmaningar som regeringen har identifierat ser 1 stort sett
ut att vara i linje med forskningen. Foér att uppna malet “god
utbildning f6r alla medborgare” bor grundskolan ge bra kunskaper sa
att alla som vill kan ga vidare till gymnasiet. Forutsittningarna fo6r
detta torde forbittras av arbetsro. Vidare dr det dndamalsenligt att
forstirka yrkesutbildningen inom gymnasiet sa att dven elever med
mindre intresse och fallenhet for teoretiska dmnen kan skaffa sig en
godkind gymnasieutbildning. Liraren dr formodligen den enskilt
viktigaste faktorn for en elevs prestation, sa att satsa pa lararkvalitet
forefaller dndamalsenligt. Eftersom resultatférsimringen dr storst
inom naturvetenskapliga dmnen 4r det rimligt att sirskilt satsa pa
dessa. Slutligen finns knappast ndgot som talar mot att forskolans
potential inte skulle kunna — eller inte borde — utnyttjas dnnu bittre.

Sa langt far regeringen alltsa godkint. Men vi dr osidkra pa om de
enskilda dtgirderna dr tillrickliga fOor att uppna malen. Effekterna
bygger i hog grad pa férhoppningar om normbildande signaler. Hur
de nya reglerna tillimpas ar viktigt for resultaten. Ett bra exempel pa
detta dr forindringarna i betygssystemet. Regeringen goér knappast
heller tillrickligt (om ens ndgot) for att motverka den okade
segregationen. Det mesta tyder pa att skolornas arbetssitt har blivit
alltmer beroende av elevgruppens sammansittning. Det dr svart att se
hur regeringens reformer kan péaverka denna utveckling i positiv
riktning.

Det finns faktorer som forsvarar for regeringen att genomféra
utbildningspolitiska reformer. Kommunernas ansvar fér skolan i
kombination med det kommunala sjilvstyret gor det svart for
regeringen att styra skolan. Méinga mindre limpliga forindringar
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genomfordes under 1990-talet. Lirarna behéver ocksa arbetsro och
tid att anamma nya arbetssitt. Det dr inte bra att dndra regler med
korta mellanrum.

Kunskaperna om vad som orsakat resultatnedgingen ar
begrinsade liksom kunskaperna om vad som fungerar. Det ar
dessutom anmirkningsvirt att forindringarna inte utvirderats
systematiskt. Det borde ligga i regeringens intresse att systematiskt
folja upp vad som hinder i kommunerna. Det dr tyvirr svart att gora
1 efterhand eftersom statistikinsamlingen dr begransad.

Vira slutsatser om den hittills férda politiken samt férslag om
framtida forindringar ar:

e Det dr viktigt att fortsitta att forbittra forutsittningarna for
uppfdljning och utvirdering. En viss forbittring har redan skett:
nationella prov genomfors numera i arskurserna 3, 6 och 9.
Dessutom har insamlingen av provresultaten forbattrats. Men det
finns utrymme for fler forbittringar. Framfor allt bor
statistikinsamlingen bli battre. Vi dr positiva till inrittandet av
Statens skolinspektion 2007 och den  aviserade
utvirderingsenheten. Exempel pa data som bor samlas in ar dels
register pa forskolebarn, dels register som kopplar uppgifter om
lirare till uppgifter om deras elever.

e Mycket forskning tyder pa att betyg ar ett bittre urvalsinstrument
in prov."” Detta beror pi att betyg ir resultatet av upprepade
och flerdimensionella mitningar av elevers kunskaper, medan
prov fangar ett snivare spektrum av relevanta férmagor. Men
betygens informationsvirde forsimras nir elever med samma
kunskapsniva kan fi olika betyg beroende pa vilken skola de har
gatt i. Betygssystemet maste darfor forankras battre. Det ar svart
att se nagot annat sitt att gora detta an genom nationella prov.
Av samma skidl som Dbetyg dr OGverligsna prov  som
urvalsinstrument, bor forankringen ske pa klass- eller skolniva,
snarare an pa individniva. Eftersom nationella prov inte kan
hallas 1 samtliga dmnen krivs dessutom att betygen dven 1 Ovriga
imnen fOrankras mot provresultaten; erfarenheten visar att
betygen i of6rankrade dmnen annars riskerar att hojas snabbt.
Detta ar inte enkelt. Risken ér att alltfor mycket tid liggs pa att
forbittra resultaten pa de nationella proven, vilket kan tringa

409 Se t ex Bjorklund m f1 (2010).
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undan annan viktig undervisning. Provresultaten ir dessutom
Oppna for manipulation bade fére och — i den man proven rittas
lokalt — efter provtillfillet. Dirfor dr det viktigt att proven alltid
rattas externt.

e Kursbetyg 1 kombination med malrelaterade betyg pa
gymnasieniva riskerar att minska motivationen eftersom det blir
svart att reparera en tillfallig svacka. Avhoppen, sirskilt bland
elever som ir svaga i de allmianteoretiska amnena, har ocksa okat
sedan kursbetygen inférdes. Dirfér bor en dtergang till
amnesbetyg Gvervigas.

e Enligt vir bedomning dr meritpoangsystemet svaroverskadligt
och krangligt. For att uppna syftet att eleverna i hogre
utstrickning ska satsa pa kirndmnen skulle det vara betydligt
enklare att helt enkelt forbjuda ndgra av de praktiskt inriktade och
mindre kunskapsintensiva kurserna.

e Gymnasiereformen skapar en tydligare inriktning mot
yrkeskunskaper pa de yrkesférberedande programmen. Detta har
en potential att ge en forindring till det battre. Det dr dock oklart
for oss varfér man i samband med denna forindring skirper de
teoretiska behorighetskraven till dessa program. Den 16sning som
nu valts riskerar att stinga ute elever fran gymnasieskolan. Det ar
oroande att andelen ungdomar som soker till de yrkesinriktade
programmen i den nya gymnasieskolan har sjunkit markant.

e Vi vilkomnar de foérindringar i den nya skollagen som gor att
friskolornas villkor 1 stor utstrickning likstills med de
kommunala skolornas. Regeringen bor dock 6verviga att franta
friskorna deras ritt att anvinda kotid som urvalskriterium.
Tillsynen av befintliga friskolor, liksom av de skolor som will
komma in pa marknaden, bor stirkas ytterligare

e Forindringen i skollagen fran juli 2011 som anger att eleverna ska
fa ett kontinuerligt och aktivt ldrarstéd i1 en strukturerad
undervisning liter bra. Forskning tyder pa att mer
individualiserad undervisning har bidragit till de foérsimrade
resultaten 1 svensk skola. Regeringen har aviserat att Skolverket
ska fi i uppdrag att utarbeta allminna rad som ska ge vigledning
och stéd till skolor och lirare i undervisningssituationen."’ Detta

410 Dagens Nyheter (2011a).
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liter positivt, men vi dr tveksamma till hur effektiva dessa
forindringar kommer att vara i praktiken. Kunskaperna om den
bista undervisningsformen dr begrinsade. Vi forordar en
systematisk insamling av uppgifter om undervisningsform, som
sedan ska kunna samkéras med data pa elevernas resultat for att
analysera sambanden dem emellan.

e [Enligt var bedomning ir satsningarna pa lirarna inte tillrickliga
for att géra en betydande skillnad for eleverna. Det finns goda
skil att ompréva systemet med ldrarlegitimation. Vi tror mer pa
en 16sning dir skickliga och erfarna lirare agerar mentorer till
andra larare eller pa annat satt hjalper skolor med svaga resultat.

Vir overgripande bedémning ir att regeringen har goda intentioner
och goda 6vergripande mal, men brister i traffsikerhet nér det giller
de konkreta atgirderna. Vi dr 6vertygade om att mer kan och bor
goras. Summorna som satsats pa forbattrad skolundervisning ar
endast en brikdel av t ex satsningarna pa arbetsmarknadsomridet:
okade resurser med 7-8 mdr kr 6ver en fyraarsperiod jamfort med 70
mdr kr per ar for jobbskatteavdraget.
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Reservation av Lars Tobisson

Jag delar uppfattningen att det finns skl att stirka beredskapen mot
finansiell instabilitet. Men att anfértro denna uppgift at Riksbanken
ar inget alternativ for mig.

Under intryck av finanskrisen i borjan av 1990-talet vidtogs
atgirder for att frimja lingsiktig monetir stabilitet. En sjalvstindig
centralbank fick till 6verordnat mal att virna penningvirdet, frimst
genom styrning av den korta rintan. Samtidigt efterstrivades
finanspolitisk stabilitet genom inférandet av ett regelverk med
overskottsmal, utgiftstak och krav pa budgetbalans for kommuner
och landsting m m.

Kombinationen av en inflationsbekdmpande penningpolitik och
en normstyrd finanspolitik har — som Finanspolitiska radet i skilda
sammanhang framhallit — medverkat till att den senaste finanskrisen
blev sa forhdllandevis hanterbar och kortlivad i Sverige. Upp-
kommande problem l6stes i samverkan mellan de institutioner som
ir verksamma pa omradet, frimst Finansdepartementet, Finans-
inspektionen, Riksgilden och Riksbanken. Mot denna bakgrund ar
det for en liberal ekonom inte alldeles sjilvklart att ivra for en langt-
giaende makrofinansiell reglering. ”If it ain’t broke, don’t fix it!”
(’Om det inte édr sonder, sa laga det intel”).

Under alla omstindigheter avrader jag fran att tilldela Riksbanken
den ledande rollen pi omradet. Under det utredningsarbete som
toregick omliggningen av penningpolitiken och tryggandet av Riks-
bankens sjilvstindighet prévades tanken att som i en del andra
linder fora tillsynen och regleringen av det finansiella systemet till
centralbanken. Detta avvisades emellertid pa den principiella grunden
att det vore fel att tilldela Riksbanken ett andra, sidoordnat — och i
vissa situationer konkurrerande — mal f6r dess verksamhet. Vad giller
tillsyn av det slag som nu avilar Finansinspektionen utgér dessutom
Riksbankens sjilvstindiga stillning en komplikation. Det ror sig hir i
betydande utstrickning om rittstillimpning, men vem skall 6ver-
prova beslut fattade av en oberoende centralbank? Skulle man som
en foljd hirav behalla Finansinspektionen fo6r mikrofinansiell 6ver-
vakning och forligega den makrofinansiella regleringen till Riks-
banken, uppkommer ofrankomligen grinsdragningsproblem.

Som motiv for att lata Riksbanken dven svara f6r makrofinansiell
stabilitet anfors i rapporten att banken redan enligt riksbankslagen
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har till uppgift “att frimja ett sikert och effektivt betalningsvasende”
och att dir finns ett 70-tal kvalificerade ekonomer, vars tjanster kan
tas 1 ansprak i sammanhanget. Den citerade féreskriften hade dock
vid sin tillkomst endast den begrinsade rickvidden att sikerstilla
forsorjningen med betalningsmedel i form av sedlar och mynt. Och
om Riksbanken har sa manga ekonomer tillgingliga f6r analysarbete
pa detta omrade, dr det kanske mest ett vittnesbérd om att banken
star utanfér den hirda budgetprévning som sker i statsforvaltningen i
ovrigt.

Motsvarande principiella och praktiska invindningar som hir
riktats mot forslaget att ge Riksbanken en huvudroll f6r makro-
finansiell reglering, och didrmed adventyra en fortsatt effektiv kamp
mot inflationen, kan inte resas mot alternativet att anfortro uppgiften
at ett fristdende finansiellt stabilitetsrdid med huvudsakligen analy-
serande och samordnande funktioner. Det torde fa ankomma pa den
nyligen tillsatta finanskriskommittén att narmare Gvervaga behovet
och utformningen av ett sadant organ.
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Reservation av Erik Asbrink

Jag delar inte vissa av de uppfattningar som majoriteten av Radets
ledamoter framfor 1 det utbildningspolitiska avsnittet rérande den nya
yrkesutbildningen. Att de teoretiska behdrighetskraven har skirpts
ser jag inte som ndgon nackdel. Det dr visserligen sant att skirpta
krav kan innebdra att vissa elever inte kvalificerar sig for ett utbild-
ningsprogram. A andra sidan ir de skirpta kraven ett uttryck for att
det moderna yrkeslivet kriver vilutbildade mainniskor och att
kunskaper i1 vad som benidmns teoretiska dmnen 1 vixande utstrick-
ning ér till gagn dven i mera praktiskt inriktade yrken.

En annan férindring som nyligen genomforts, som jag didremot ar
kritisk mot, dr att den nya yrkesutbildningen inte lingre ger
hégskolebehdrighet.  Det riskerar att skapa étervindsgrinder for
ungdomar som senare i livet vill ompréva sina yrkesval.

Av Skolverkets nyligen presenterade forstudie om elevernas
prelimindra férstahandsval till hosten framgar att andelen elever som
i forsta hand har sokt hogskoleférberedande program har oSkat
patagligt och att andelen elever som i forsta hand har sokt yrkes-
program har minskat patagligt.

Aven om férstudien endast giller ett urval av lin och den slutliga
antagningen till gymnasieskolan blir klar forst till hosten, dr dnda
forskjutningen i ansokningarna anmarkningsvard. Att denna skulle
torklaras av att de teoretiska behoérighetskraven till yrkesprogrammen
har skirpts forefaller mindre troligt. Varfor skulle det i sa fall ske en
overstromning till utbildningar som i 4n hogre grad priglas av
teoretiska amnen? Det forefaller mera troligt att forklaringen till det
indrade beteendet dr att de nya yrkesprogrammen inte ger
hégskolebehorighet.

Detta riskerar att leda dels till 6kade avhopp frin gymnasieskolan,
dels till brist pa yrkesutbildad arbetskraft i framtiden.
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Appendix 1 Modeller for sambandet mellan
det strukturella sparandet och BNP-gapet

Lat S¢ beteckna det strukturella sparandet ar £ Var modell med BNP-
gapet ar da:

St =a+bXxXBNPgap, + ¢ X Skuld,_, +d X S;_4,

dar Skuld,_, ir den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld ar
t1. Modellen utan BNP-gap ges av:

St =a+yxSkuld;,_; +6 X S{_;.

Appendix 2 De automatiska stabilisatorerna

Om vi antar att skatterna dr proportionella mot BNP och de
offentliga utgifterna oberoende av BNP, kan den offentliga sektorns
finansiella sparande skrivas:

B=tY -G,
dir
B= den offentliga sektorns finansiella sparande
t = (proportionell) skattesats

Y =BNP
G = offentliga utgifter

Samtliga variabler mats i fasta priser.

Sparandet som andel av BNP blir:

b—B—t G
Ty Y’

dar
b = den offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP.

Det giller att:
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G
Y'(1+y)’

G —
7=
dir Y* = potentiell BNP och y =(Y¥ - ¥*)/ ¥*= BNP-gapet som andel
av potentiell BNP

Det foljer att:

db

G
arjy "y
En procents 6kning av faktisk BNP (vid given potentiell BNP) 6kar
siledes det finansiella sparandet med G/Y procentenheter. Detta
brukar formuleras som att budgetelasticiteten ir G/¥. Om de offentliga
utgifternas andel av BNP dr 51 procent (jfr avsnitt 1.2.1), innebir det
att en 6kning av BNP-gapet med en procentenhet 6kar det finansiella
sparandet med 0,51 procent av BNP.

Skilj nu mellan kommunsektorn och den 6vriga offentliga sektorn
(staten). Kommunsektorn betecknas med index £ och resten av den
offentliga sektorn med index s. Den konsoliderade offentliga sektorns
finansiella sparande som andel av BNP blir da:

k Y N
]..

t, = kommunal skattesats

ts = skattesats i resten av den offentliga sektorn (statlig skattesats)

S = statsbidrag till kommunerna (transferering frain den Ovriga
offentliga sektorn till kommunsektorn)

G,= kommunala utgifter

Gs = den oOvriga offentliga sektorns (statens) utgifter exklusive
statsbidrag till kommunerna

Det kommunala balanskravet innebar att

te +———=0.
KTy vy

Foljaktligen galler:
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och

db Gy +S
avyy = vy

Det betyder att en 6kning av BNP med en procent nu okar det
finansiella sparandet som andel av BNP med (Gs+5)/Y
procentenheter. Om  de  offentliga  utgifterna  exklusive
kommunsektorns utgifter uppgar till 28 procent av BNP och
statsbidragen till 4 procent av BNP (jfr avsnitt 1.2.1), innebir saledes
en 6kning av BNP med en procent att det finansiella sparandet Okar
med 0,32 procentenheter.

Appendix 3 Uppkomsten av reformutrymme

Den offentliga sektorns nominella finansiella sparande kan skrivas:

B=T(P,Y;a) — G(P,Y;B) — i,
dar
B = nominellt finansiellt sparande
T = skatteintikter
P = prisniva
Y =real BNP
a = Ovriga faktorer som paverkar skatteintikterna
G =primira nominella offentliga utgifter, dvs offentliga utgifter
exklusive rintebetalningar
B = andra faktorer som paverkar de primira offentliga utgifterna
i = ranta pa den offentliga sektorns skuld
S = den offentliga sektorns skuld

Den offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP ir:

B T(PY;a) GPY;B) iS
PY ~ PY PY PY’
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Om denna ekvation totaldifferentieras, kan forindringen 1 det
finansiella sparandet som andel av BNP uttryckas som:

B\ T dp dy da
_ T _ T _ T _
d(PY) plee D+ -Dy+E-D a]

G dP dY dp
N G _1)— G _1)— G _ /| -di — i
3% [(ep 1) 2 +(ef — 1) v + (sﬁ 1) 5 ] di X s—ds Xi,

dar

el = (0T /0P)(P/T) = skatteintikternas elasticitet m a p prisnivan

g = (0T /0Y)(Y/T) = skatteintikternas elasticitet m a p real BNP

ey = (0T/da)(a/T) = skatteintdkternas elasticitet map 6vriga
faktorer

ef =(0G/0P)(P/G) = de primira offentliga utgifternas elasticitet
m a p prisnivin

ef =(0G/0Y)(Y/G) =de primira offentliga utgifternas elasticitet
m a p real BNP

gg = (0G/0B)(B/G) = de primira offentliga utgifternas elasticitet
m a p 6vriga faktorer

s = §/PY = skuldkvot

Om skattesystemet 4r progressivt dr &f >1och & >1. Om
skattesystemet dr proportionellt dr ef =& = 1. Om de offentliga
utgifterna inte dr fult indexerade till prisnivan respektive till real BNP
iref <lochef <1.

Anta att 6vriga faktorer, rinta och skuldkvot dr oférindrade, dvs
att da = df = ds = di = 0 och att 7= s att det primara sparandet ar
noll. Ett tillrackligt villkor f6r att det finansiella sparandet ska 6ka nar
ptisnivan stiger dr dd att ef > 1 och ef < 1. P4 motsvarande sitt dr ett
tillrickligt villkor for att det finansiella sparandet ska 6ka nir real
BNP vixer att ef > 1 och &f < 1.

Om inga offentliga utgifter dr indexerade till vare sig priser eller
real BNP, si att ef =ef = 0,skatterna 4r proportionella, si att
el = el = 1, samt rinta, skuldkvot och 6vriga faktorer ir konstanta,

giler By G [dp dy
4(57) = 57|77

dvs det finansiella sparandet som andel av BNP 6kar med den
nominella tillvixttakten fér BNP (summan av prisékning och real
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BNP-tillvaxt) multiplicerad med de offentliga utgifternas andel av
BNP. Detta idr i sa fall det “reformutrymme” som uppkommer i
franvaro av finanspolitiska beslut.

Om den andel av de offentliga utgifterna som ér (fullt) indexerad
till prisnivan 4r U och den andel som dr (fullt) indexerad till real BNP
ar m, blir 6kningen av det finansiella sparandet i frainvaro av aktiva
beslut i stallet:

J(BY_G [ NN ¢
<PY>_PY A-wp+l-m]
Eftersom
(B ) _dB  Bd(PY)
PY)  PY (PY)?’
ges det nominella reformutrymmet av
d(PY) B
PY PY
dvs approximativt som férandringen av det finansiella sparandet som
andel av BNP multiplicerad med nominella BNP.

dB = PY[d 5 + ] PYd 5

Appendix 4 Dekomponering av arbetslos-
hetens forandring

Lat P beteckna befolkningen, L arbetskraften, I sysselsittningen, U
antal arbetslosa, # = U/ L arbetslosheten som andel av arbetskraften,
¢e=E/P  sysselsittningsgraden  (sysselsdttningens  andel — av
befolkningen) och /=1/P arbetskraftsdeltagandet (arbetskraftens
andel av befolkningen).

Antalet arbetslosa dr skillnaden mellan antalet personer i
arbetskraften och antalet sysselsatta:

U=L-E.

Det innebar att arbetslosheten som andel av arbetskraften kan
skrivas:
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respektive

Foljaktligen giller
Lo e
u= 7

Om vi logaritmerar detta uttryck far vi

In(1—u)=Ine—Inl

Differentiering ger
1
_du(l—u) =dine—dinl.
Detta uttryck kan skrivas
dl d
du = (1—u)[———e .
l e

Foriandringen i arbetslosheten som andel av arbetskraften dr saledes
lika med sysselsittningen som andel av arbetskraften multiplicerad
med skillnaden mellan den procentuella férindringen av
arbetskraftsdeltagandet och den procentuella forindringen av
sysselsdttningsgraden.
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Appendix 5 Dekomponering av foérandringen i
antalet arbetade timmar per person

Lat H vara det totala antalet arbetade timmar, P befolkningen i dldern
16-64 ar, L antalet personer 1 arbetskraften, E antalet sysselsatta, .4
antalet personer i arbete, U antalet arbetslésa och # arbetslosheten,
dvs antalet arbetslosa i forhillande till arbetskraften (U/L).

Antalet arbetade timmar per person kan i ett forsta steg delas upp
i komponenterna sysselsittningsgraden (E/P) och antalet arbetade
timmar per sysselsatt, dvs medelarbetstiden (H/E). I ett andra steg
kan sysselsittningsgraden dekomponeras i arbetskraftsdeltagandet
(L/P) och sysselsittningens andel av arbetskraften (E/L) samt
medelarbetstiden dekomponeras i andelen av de sysselsatta som ir i
arbete (A/E) och antalet arbetade timmar per person i arbete (H/A).

H EH LEAH

P PE PLEA
Om ovanstaende uttryck logaritmeras, fas

lH—lL+lE+lA+lH
np=ingtiny+ing+in—r.

Derivering ger:

d

d
+

-:mm

|

Den procentuella férindringen i antalet timmar per person ar saledes
lika med summan av de procentuella forindringarna av respektive
komponent.
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Appendix 6 Overlappningen mellan a-kassor
och fackférbund

I Fordjupningsruta 7.2 definieras 6verlappningsgraden f6r hela

ekonomin pa féljande sitt:
n m

Overlappningsgrad for hela ekonomin = Z Z K.FZ,

i=1j=1
dir K;anger hur stor andel kassa 7 har av det totala antalet personer
som 4ar med i de # A-kassor som direkt berors av kollektivavtal. Fj
anger hur stor andel av medlemmarna i kassa 7 som fackférbundet /
forhandlar for. Y7L, Fj dr 6verlappningsgraden i kassa 7 » dr antalet
fackférbund 1 ekonomin. Tabell A6.1 anger de beriknade
overlappningsgraderna f6r de olika kassorna och dessas andelar av
det totala antalet kassamedlemmar.

Tabell A6.1 Overlappningsgraden for olika a-kassor

Andel av det totala antalet

Kassa Overlappningsgrad kassamedlemmar
Akademikernas 0,16 0,19
ALFA 0,00 0,02
Byggnadsarbetarnas 0,94 0,03
Elektrikernas 0,57 0,01
Farmacitjanstemannens 1,00 0,00
Fastighetsanstalldas 1,00 0,01
Finans- och férsakringsbranschens 0,59 0,02
GS 1,00 0,02
Handelsanstalldas 0,82 0,05
Hotell- och restauranganstalldas 0,98 0,02
IF Metalls 0,86 0,09
Journalisternas 0,71 0,00
Kommunalarbetarnas 1,00 0,16
Ledarnas 0,02 0,02
Livsmedelsarbetarnas 0,63 0,01
Lararnas 1,00 0,05
Pappersindustriarbetarnas 1,00 0,01
SEKO 0,91 0,03
SKTFs 1,00 0,04
STs 0,00 0,02
Teaterverksammas 0,04 0,00
Transportarbetarnas 1,00 0,02
Unionens 0,76 0,16
Totalt 0,68

Killor: IAF och Medlingsinstitutet.



