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Forord

Finanspolitiska rddet har regeringens uppdrag att utvirdera
finanspolitiken och den 6vriga ekonomiska politiken. Radet ska ocksa
granska regeringens prognoser och analysunderlaget for dem samt
tydligheten och de angivna skilen for foérslagen i de ekonomiska
propositionerna.

Detta dr radets andra rapport. Sex av radets sju ledamoter stir
bakom hela rapporten. En ledamot, Lars Tobisson, har anfort en
avvikande mening pa en punkt: bedémningen av hur omfattande
finanspolitiska stimulanser som dr limpliga i1 dagsliget. Den
avvikande meningen redovisas 1 en reservation i enlighet med radets
instruktion som stipulerar att “eventuellt avvikande meningar bland
ledamoterna ska framga av rapporten”.

Radet bestar for nirvarande av de sju ledaméter som undertecknat
detta forord. Sedan féregiende rapport har Per-Ola Eriksson (2008-
08-21) och Karolina Ekholm (2009-02-12) limnat radet. Lars
Tobisson tilltridde som ny ledamot (2008-09-11). Radet bitrdds av ett
kansli som bestir av Eva Oscarsson och Erik Hoglin
(utredningsekonomer), Pir Nyman (forskningsassistent) samt
Charlotte Korfitsen (administrativt ansvarig).

I arbetet med arets rapport har radet hallit tio protokollférda
sammantriden. I samband med dessa har seminarier pa olika
amnesomraden arrangerats dels i samarbete med
Konjunkturinstitutet, dels i radets egen regi. Utfragningar har hallits
pa  Utbildningsdepartementet ~ (2008-11-18),  Arbetsmarknads-
departementet (2008-12-15) och Finansdepartementet (2009-01-20).

Radet har latit utarbeta sju underlagsrapporter, som alla kommer
att publiceras i skriftserien Studier 7 finanspolitif:

1. Clas Bergstrom — Finanskrisen och den svenska
krishanteringen under hosten 2008/ vintern 2009.

2. Martin Flodén — Automatic fiscal stabilizers in Sweden
1998-20009.

3. Rikard Forslid och Karen Helene Ulltveit-Moe -—
Industripolitik f6r den svenska fordonsindustrin.

4. Alan B. Krueger och Mikael Lindahl — An evaluation of
selected reforms to education and labour market policy in
Sweden.



5. Per Molander — Net wealth analysis and long-term fiscal
policymaking.

6. Oskar Nordstrom Skans — Varfor dr den svenska
ungdomsarbetslosheten sa hog?

7. Gabriella Sjogren Lindquist och Eskil Wadensjo —
Arbetsmarknaden for de ildre.

Vi dr tacksamma for konsulthjilp frain Konjunkturinstitutet (Anna
Widenfalk, Joakim Skalin, Rémy Kamali, Camilla Prawitz och Ulla
Robling), Kent Eliasson och Malin Persson. Under arbetets gang har
vi, férutom frin underlagsforfattarna, fatt vardefulla synpunkter fran
bl a Anders Forslund, Thomas Franzén, Peter Fredriksson, Fredrik
Jansson Dahlén, Tomas Nordstrém, Staffan Viotti och Pehr Wissén.
Goran Selin och Holger Hammar pa Arbetst6rmedlingen har gett oss
stor hjalp med att ta fram statistik 6ver de arbetsmarknadspolitiska
programmen. Tommy Lindkvist pa SCB har bistatt oss med data fran
Arbetskraftsundersdkningarna och Kiristian Persson pa Inspektionen
for arbetsloshetsforsikringen med information om  a-kassornas
avgiftshojningar. Vi har ocksa haft stor nytta av fortlopande
diskussioner med Mats Dillén, Urban Hansson Brusewitz, Kristian
Nilsson och Juhana Vartiainen pa Konjunkturinstitutet.

Marianne Larsson och Aila Ahsin pa Konjunkturinstitutet har gett
virdefullt administrativt stod liksom Helena Hellman. Vi vill ocksa
tacka Kerstin Abrahamsson, Lars Blumenthal, Sandra Bonaldi, Maria
Hedin Nordling, Marie Hyllander, Lars Johansson, Birgit Kaur,
Tommy Persson och Astrid Wike for att de pa olika sitt bistatt radet.

Lars Calmfors Torben Andersen
(ordférande) (vice ordférande)
Martin Flodén Laura Hartman
Ann-Sofie Kolm Lars Tobisson

Erik Asbrink
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Rapportens viktigaste slutsatser

Rapporten fokuserar pa tva huvudfragor:

1. Hur vil har regeringen lyckats anpassa politiken till den
dramatiska konjunkturférsimringen?
2. Hur bor de ekonomisk-politiska ramverken vidareutvecklas?

Vira viktigaste slutsatser ar:

e Regeringens atgirder for att hantera den rena finanskrisen har
1 huvudsak varit adekvata. Men det beh6évs en grundligare
analys av riskerna med den o6kade statliga lingivningen och
olika garantiprogram.

e FEn bedémning av regeringens atgirder mot lagkonjunkturen
maste viga fordelarna av att motverka ett sysselsittningsfall
nu mot riskerna med storre budgetunderskott. Den stora
nedrevideringen av  konjunkturprognoserna sedan
budgetpropositionen motiverar enligt var mening kraftigare
stimulansatgarder 1 ar 4n som hittills vidtagits.

e Ytterligare stimulanser utéver dem som regeringen aviserat
bor sannolikt sattas in under 2010. Stimulanserna bor
innehalla bl a en ytterligare tillfallig hojning av statsbidragen
till kommunerna och en Zdsbegrinsad hojning  av
arbetsloshetsersittningen.

e Utgiftstaket bor inte begrinsa de offentliga utgifterna om det
finns starka konjunkturskdl for att lita dem oka. Det ar
onskvirt med en blockoverskridande 6verenskommelse om
att utgiftstaken ska kunna brytas igenom 1 exceptionella
situationer.

e Det dr limpligt att, som regeringen gbr, O6ka de
arbetsmarknadspolitiska insatserna for korttidsarbetslosa.
Men regeringen har en Gveroptimistisk syn pa  vad
jobbsokaraktiviteter kan uppna i en djup lagkonjunktur.

e Expansionen av jobb- och utvecklingsgarantin ar inte en
kraftfull arbetsmarknadspolitisk satsning utan en foljd av att
forsorjningsstod maste ges till fler langtidsarbetslosa. Det blir
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svart att fylla garantin med meningsfullt innehall for
majoriteten av deltagare.

e Arbetsmarknadsutbildningen ligger pa en alltfér lag niva. Det
ar klokt med betydligt ligre volymer 4an under 1990-talet, men
det finns édnda utrymme fOr en expansion utan att
effektiviteten hotas. Tillfdlligt statligt stod till utbildning i
foretagen bor kunna ges i de fall da avtal slutits om kortare
arbetstid och motsvarande 16neanpassning.

o Arbetsloshetsforsakringen bor gbras konjunkturberoende, sa att
ersittningsnivan ar hogre i lagkonjunktur dn 1 hégkonjunktur.
Forsikringsbehovet dr storre i lagkonjunktur, samtidigt som
incitamenten att soka jobb da spelar mindre roll.

e Redovisningen av den offentliga sektorns totala férmogenhet
ar fortfarande otillricklig i de ekonomiska propositionerna.
Redovisningen av de offentliga investeringarna dr sa
ofullstindig att riksdagen inte har ett tillfredsstillande
beslutsunderlag.

e Den piagiende Oversynen av det finanspolitiska ramverket
maste  fortydliga de  6vergripande  malen  bakom
overskottsmalet. Ramverket bor ge en tydligare bild av
avvagningen mellan fortida sparande och en successiv hijning av
livsarbetstiden  som  metoder att hantera det framtida
demografiska utgiftstrycket.

e En gradvis héjning av arbetstiden 6ver livet bor vara en del i
strategin fOr att mota de demografiska pafrestningarna. Detta
kan astadkommas bl a genom en automatisk anpassning av
pensionsaldern till medellivslingden. En sidan koppling kan
mojliggbra ett mindre ambitiost saldomal 4n det nuvarande
overskottsmalet.

e Reformer for att sinka aldern for intridde pa arbetsmarknaden
ar onskvirda. Dessa kan ta formen av generellt hogre
studiemedel, mer generdsa studiemedel for yngre an for édldre
studenter och en sinkning av taket f&r arbetsinkomster
(fribeloppet) 1 studiemedelssystemet.
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Sammanfattning

Det senaste aret har priglats av en unikt snabb och djup
konjunkturférsimring. Den har pa kort tid i grunden édndrat
forutsittningarna  f6r bade finanspolittken och den 6vriga
ekonomiska politiken. Stabiliseringspolitiska overviganden spelar nu
en roll som var omdjlig att forutse for bara ett ar sedan. Den
forindrade situationen gbr det naturligt att fokusera vir granskning
pa tva huvudfrigor:

e Hur vil har regeringen lyckats anpassa politiken till det
uppkomna laget?

e Hur bor det fortsatta arbetet pa att utveckla och forbittra de
regelsystem som styr den ekonomiska politiken bedrivas?

De béda fragorna ir intimt sammanlinkade. Konjunkturkrisen stéller
ett antal frigor om utformningen av de ekonomisk-politiska
regelsystemen pa sin spets. Samtidigt dr det centralt — ocksa for den
kortsiktiga finanspolitikens trovirdighet och dirmed fér dess
effektivitet — att behalla ett laingsiktigt perspektiv, sa att malen om
varaktigt hog sysselsittning och uthiélliga offentliga finanser kan
uppnas. Det innebir att regeringens arbete med att vidareutveckla de
finanspolitiska och sysselsittningspolitiska ramverken bor fortsitta
aven 1 nuvarande situation.

Finanspolitiken i ldgkonjunkturen

Finanspolitiken for 2009 lades i huvudsak fast i regeringens
budgetproposition 1 september forra aret. Da  vintades en
konjunkturavmattning av begrinsad omfattning. Regeringen férutsig
att BNP-tillvixten skulle falla till 1,3 procent 2009 och att det skulle
uppkomma ett BNP-gap, dvs en skillnad mellan faktisk och potentiell
BNP, pa —1,7 procent. Samtidigt antogs den offentliga sektorns
finansiella sparande 2008 bli 2,8 procent av BNP. Eftersom detta lag
betydligt Over Overskottsmalet pa en procent av BNP, ansdg
regeringen det limpligt med en expansiv  finanspolitik.
Budgetforslaget innebar dirfér en minskning av det strukturella
finansiella sparandet (det sparande som skulle uppkomma i ett



normalt konjunkturlige) med ca en procent av BNP under 2009. De
expansiva atgirderna omfattade bl a ett tredje steg i
jobbskatteavdraget, en hojd  skiktgrins  for den  statliga
inkomstskatten, en generell sinkning av socialavgifterna och en
utvidgning av den tidigare sinkningen av socialavgifterna for
ungdomar. Vir  uppfattning dr  att  finanspolitiken 1
budgetpropositionen, givet den information om konjunkturliaget som
da fanns tillginglig, var vil avvigd.

Sedan budgetpropositionen har det skett en drastisk nedrevidering
av de ekonomiska utsikterna. Varpropositionens beddémning ar nu att
BNP-tillvixten under innevarande ar blir —4,2 procent. Det antas
innebdra ett negativt BNP-gap pa hela 7,1 procent. BNP-fallet tros
visserligen upphéra 2010 men resursutnyttjandet antas fortsitta att
minska. Arbetslosheten forvintas 6ka med viss efterslipning for att
2011 na nira 12 procent. Detta ar en ckonomisk kris som for
Sveriges del dr fullt jaimférbar med 1990-talskrisen. Den framsta
skillnaden 4r att krisen denna gang inte utlosts av hindelser i den
svenska ekonomin utan av skeenden 1 var omvirld.

En central friga dr hur man ska bedoma finanspolitikens
nuvarande utformning i férhallande till den dramatiska férsimringen
av konjunkturliget som skett sedan hosten 2008. Regeringen har
vidtagit vissa ytterligare finanspolitiska stimulansitgirder 1 en
tilliggsproposition i januari i ar och i varpropositionen. For 2009
inkluderar dessa i1 forsta hand en viss 6kning av de offentliga
investeringarna, inférandet av ett permanent ROT-avdrag och mer
resurser till arbetsmarknadspolitiken. Storleksmissigt dr atgarderna
begrinsade. De motsvarar ca 0,3 procent av BNP for 2009. For 2010
tillférs kommunerna 7 mdr kr genom en tillfillig okning av
statsbidragen.

Kraftigare finanspolitiska stimulanser ar énskvarda

Den djupa konjunkturnedgiangen innebdr samtidigt en kraftig
forsvagning av de offentliga finanserna. Regeringens prognos i
varpropositionen ir ett finansiellt sparandeunderskott pa 2,7 procent
av BNP 2009 och 3,8 procent 2010. Underskottet 2010 6verskrider
det normalt tillatna hogsta underskottet pa tre procent av BNP enligt
EUs stabilitetspakt. Enligt en undantagsklausul i pakten tillimpas
dock inte denna regel i en konjunktursituation som den nuvarande.
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Omsvingningen 1 det finansiella sparandet beror i férsta hand péd de
automatiska stabilisatorerna, dvs den dr en foljd av de minskade
skatteinkomster och 6kade kostnader for arbetsloshetsersittning och
andra bidrag som automatiskt uppkommer i en konjunkturnedgang.

En vanlig synpunkt i den ekonomisk-politiska debatten har varit
att  de  skattesinkningar  och  sdnkningar av t ex
arbetsloshetsersittningen som genomférts under senare ar har
forsvagat de automatiska stabilisatorerna. Enligt vara berakningar har
det visserligen skett en sidan férsvagning, men den ir liten.

Det dr uppenbart att konjunkturférsvagningen ar sa stark att den
ckonomiska politikens mojligheter att motverka den ar begrinsade.
Vi delar regeringens bedémning att det inte gar att forhindra att
konjunkturnedgiangen far ett stort genomslag pa produktion och
sysselsattning 1 Sverige. Det ar 1 stillet friga om avvagningar pa
marginalen i friga om hur stora finanspolitiska stimulanser som bor
sittas in och hur stora underskott i de offentliga finanserna som bor
accepteras.

Det finns atminstone tre starka argument for att regeringen borde
ha fort en mer expansiv finanspolitik 4n den gjort.

e Reformerna i budgetpropositionen var inte i forsta hand
utformade for att stimulera konjunkturen utan mer i syfte
att bidra till langsiktig samhallsekonomisk effektivitet. Det
giller t ex de skattesinkningar som foljer av den hojda
skiktgrinsen for statlig inkomstskatt. Inkomsttagare med
hégre inkomster kan namligen antas konsumera en mindre
andel av en skattesinkning dn inkomsttagare med lagre
inkomster.

¢ Den drastiska férsimringen av konjunkturbilden sedan
hésten 2008 innebdr att vi kommer att fa ett mycket
kraftigare produktions- och sysselsittningsfall an som da
kunde foérutses. Om utgangspunkten redan da var att
finanspolitiken bor ta hinsyn till konjunkturldget, borde en
dramatisk konjunkturférsimring innebdra att doserna
Okar.

e Reformerna av arbetsloshetsforsikringen — som totalt sett
kan vintas fa positiva langsiktseffekter pa sysselsittningen
dirfér att de bidrar till en battre fungerande



arbetsmarknad -  har  samtidigt inneburit  att
torsikringsskyddet vid arbetsloshet har férsimrats. Detta
innebir att konsekvenserna av den konjunkturbetingade
arbetsloshet som nu uppkommer blir mycket allvarliga.
Det dr dirfor viktigare 4dn  tidigare att genom
stabiliseringspolitik motverka att minniskor blir arbetslésa
av konjunkturskal.

Samtidigt finns det hogst respektabla argument for en mer forsiktig
hallning. Omfattande finanspolitiska stimulanser som leder till
varaktiga, stora budgetunderskott kan dventyra finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet. Effekterna av #/filliga stora underskott — som
tex skulle kunna uppkomma om en del av statens omfattande
garantiataganden skulle utlésas — pa de offentliga finansernas
lingsiktiga hallbarhet dr dock liten. Den storsta risken ligger i att det
som inledningsvis ar konjunkturbetingad arbetsloshet sa smaningom
overgar i bestiende arbetsloshet. Pa grund av de jimférelsevis starka
automatiska stabilisatorerna dr de offentliga finanserna mer sarbara
for en sadan utveckling i Sverige 4n 1 de flesta andra linder. Risken
for bestaende arbetsloshet motverkas dock av om finanspolitiska
stimulanser bidrar till att nu halla nere arbetslosheten.

Ett storre problem dr férmodligen att recessionen kan bli bade
mycket utdragen och mycket djup. I si fall skulle alltfér stora
stimulanser i nuldget kunna begrinsa utrymmet for ytterligare
stimulanser 1 ett senare lige ndr behovet kan vara dnnu storre.
Underskotten skulle ocksd kunna skapa férvintningar om kommande
skattehojningar, vilket kan leda till att hushallen boérjar spara mer.
Detta skulle kunna skapa atstramande effekter lingre fram. Siddana
effekter uppkommer ocksa om  trovirdighetsproblem  for
finanspolitiken driver upp de langa rintorna.

Nir vi vdger olika risker mot varandra, dr viar bedomning att
ytterligare finanspolitiska stimulanser hade wvarit — och dr —
onskvirda. Underskotten i Sverige dr betydligt mindre och den
finansiella  stillningen (savil finansiell nettoférmégenhet som
bruttoskuld) mer formanlig 4n 1 de flesta andra OECD-linder. Den
offentliga sektorns finansiella stillning 4r ocksa starkare dn vid
ingangen till 1990-talskrisen. Till detta kommer att det idag finns ett
finanspolitiskt ramverk som har férhallandevis hég trovirdighet och
en bred politisk enighet om behovet av att virna de offentliga
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finansernas langsiktiga hallbarhet. Detta skapar ett finanspolitiskt
handlingsutrymme som bor utnyttjas.

Lampliga ytterligare finanspolitiska stimulanser

Det dr viktigt att ytterligare finanspolitiska stimulansatgirder ar
kostnadseffektiva: efterfrige- och sysselsittningseffekterna bor vara
sa stora som moijligt i foérhallande till kostnaderna. En sadan atgard ar
ytterligare tillfalliga statsbidrag till &ommunerna. Var bedomning ér att
ytterligare medel borde tillskjutas redan f6r innevarande ar i syfte att
undvika uppsagningar. Det ar formodligen billigare att uppna en viss
sysselsdttningsniva genom att forhindra uppsigningar in genom att
senare stimulera till nyanstillningar. Vi delar ocksa Konjunktur-
institutets bedomning att tillskotten nidsta ar borde vara storre dn
enligt varpropositionen. Existerande forskning tyder pa att offentlig
konsumtion har starka effekter pa den samlade efterfragan. Det finns
forstas en risk att kommunerna sparar en del av sadana tillskott och
inte anvinder dem f6r konsumtion. Men i sa fall uppkommer ingen
forsvagning av finanserna for den offentliga sektorn som helhet:
sparande 6verfors bara frin en del av den offentliga sektorn (staten)
till en annan del (kommunerna).

Ytterligare stimulanser bor 1 forsta  hand  riktas  mot
liginkomstgrupper som kan antas ha en hdég konsumtions-
bendgenhet. En sidan grupp dr de arbetslisa. Vi gjorde i var
féregaende rapport bedémningen att den avtrappning av arbets-
l6shetsersittningen  som  genomforts  kommer  att  sdnka
arbetslosheten patagligt pa sikt. Det sker genom att incitamenten att
finna jobb och for aterhillsamma lénedkningar forstirks nar
avkastningen pa arbete 6kar. Detta dr centralt f6r hog sysselsittning i
normala konjunkturligen nir arbetslésheten i huvudsak beror pi
brister 1 arbetsmarknadens funktionssitt. Men 1 en extrem
lagkonjunktur, nir arbetslosheten Okar kraftigt pa grund av bristande
efterfrigan och l6nebildningen priglas av stor aterhallsamhet, spelar
incitamentseffekterna en mycket mindre roll f6r sysselsattningen dn
normalt. Det kan utgora ett argument fOr en #dsbegrinsad hojning av
ersattningsnivan i arbetsléshetsforsiakringen. En sadan kunde t ex ske
genom en forlingning av den tidsperiod (idag 200 dagar) da
ersattningen uppgar till 80 procent av den tidigare 16nen. En sidan
forlingning skulle kunna gilla under t ex en tvadrsperiod.



Ett uppenbart problem med en sidan tillfillig forindring av
ersattningsnivan dr att den kan bli svar att sinka igen nir
konjunkturen vinder uppat. Av langsiktiga sysselsittningsskil ar det
viktigt att en sadan framtida sinkning verkligen kommer till stand.
Det skulle dirfér vara 6nskvirt om ett beslut om en tidsbegrinsad
forindring kunde tas som en del av en politisk uppgorelse Sver
blockgrinserna om att permanent gora arbetsloshetsforsakringen
konjunkturberoende. Detta diskuteras utforligare lingre fram i
sammanfattningen.

I arbetsloshetstorsakringen finns vidare ett ldgsta och ett hogsta
belopp for dagpenningen: grundbeloppet och taket. Dessa belopp
foljer inte den allmidnna inkomstutvecklingen utan dndras genom
diskretionira riksdagsbeslut. Detta har dock inte skett sedan 2002 da
bade grundbeloppet och  taket ho&jdes. For att  inte
arbetsloshetsersittningen ska fortsitta att successivt minska 1
forhallande till 16nerna — vilket inte kan vara rimligt — krivs sa
smaningom beslut om héjda nivder. Det kan vara limpligt att fatta
dessa beslut redan under den pagaende ligkonjunkturen.

En ytterligare atgiard som bor overvigas dr en permanent hojning
av studiemedlen. De har fallit kraftigt 1 forhallande till genomsnittslénen
sedan borjan av 1990-talet. Enligt var analys av incitamenten for att
utbilda sig och for att gora det pda kort tid, dr en hdjning av
studiemedlen ldngsiktigt motiverad. Ocksa en sidan hojning dr
limplig att genomfora i en ligkonjunktur.

Den s k bromsen i pensionssystemet kommer vidare att sla till
2010. Alderspensionerna skulle enligt det tidigare regelsystemet ha
sjunkit med 3,5 procent nista ar. Detta vore olyckligt under en
extrem lagkonjunktur. Regeringspartierna och socialdemokraterna
har enats om en regelindring som medfér en jimnare utveckling for
pensionerna. Vi dr emellertid tveksamma till detta, eftersom det ar
viktigt att inte urholka trovardigheten for de regler som ska garantera
att pensionsutgifterna anpassas till resurserna i pensionssystemet. Det
forefaller mer limpligt att i forsta hand vidta andra atgirder, t ex
tidsbegransade riktade skattesinkningar, for att tillfalligt halla uppe
inkomsterna for pensiondrerna 1 det radande konjunkturlaget.

Eventuella ytterligare stimulansatgirder skulle kunna ta formen av
stod for att rusta upp det kommunala bostadsbestindet. En
ytterligare mojlighet skulle kunna vara en tillfillig skatterabatt for
liginkomsttagare i allméinhet.
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Alla  rekommendationer om limplig nivi pa finanspolitiska
stimulanser maste bygga pa osikra bedomningar av olika risker och
forvintade effekter av olika stimulansatgirder samt virderingar av
olika mal i foérhédllande till varandra. Ytterligare stimulansinsatser
redan 2009 hade kunnat dimpa uppgangen i arbetslésheten nagot.
Storre tillfilliga stimulansatgirder i ar pa upp till 0,5 procent av BNP
(15 mdr kr) skulle knappast innebira ndgra problem f{or
finanspolitikens trovardighet.

Ytterligare stimulansatgirder dr ocksd, sa vitt vi kan bedéma idag,
limpliga under 2010. Utgaende fran regeringens egna berdkningar
skulle sadana tidsbegrinsade stimulanser pa en procent av BNP (ca
30 mdr kr) innebira ett strukturellt (konjunkturjusterat) sparande pa
0,5 procent av  BNP nista ar. Alla beridkningar av strukturella
budgetsaldon dr naturligtvis mycket osakra, sirskilt i ett lige som det
nuvarande. Men en stimulanspolitik som 1 en extrem liagkonjunktur
syftar till begransade avvikelser fran 6verskottsmalet pa en procent av
BNP borde inte innebdra oacceptabelt stora risker for
finanspolitikens uthallighet. Tvirtom dr det naturligt att det
strukturella finansiella sparandet understiger Overskottsmalet 1
kraftiga lagkonjunkturer. Vi menar alltsd att det finns utrymme for
tillfilliga stimulanser utéver dem som regeringen har aviserat.

Regeringen har en &vertro pa arbetsmarknads-
politikens effektivitet

Reformer av arbetsmarknadspolitiken har utgjort ett centralt inslag i
regeringens politik. Nir reformerna utformades var avsikten i forsta
hand att reducera den héga arbetsloshet som fortfarande kvarstod i
en hogkonjunktur. Politiken har haft tva huvudinslag. Det ena ir en
effektivare matchning mellan arbetslésa och vakanser genom mer
fokus pa arbetsférmedling och pa att de arbetslosa ska Oka sin
sOkaktivitet. Det andra huvudinslaget dr att genom riktade insatser
minska sfocken av langtidsarbetslosa.

Den akuta konjunkturkrisen staller arbetsmarknadspolitiken infér
delvis andra problem. Det dr nu ocksa friga om att hantera ett
mycket stort inflode till arbetsloshet och att forséka forhindra att det
leder till en bestiende 6kning av lingtidsarbetslosheten, och ddrmed
av den totala arbetslosheten, pa liang sikt. Detta aterspeglas av att
regeringen nu ger Arbetsférmedlingen Okade resurser for att hjilpa
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ocksa korttidsarbetslésa, frimst genom coachningsinsatser och
praktik. Samtidigt férdubblas subventionerna till de nystartsjobb som
vander sig till langtidsarbetslosa, som far dnnu svirare att ta sig in pa
arbetsmarknaden i en lagkonjunktur dn i en hégkonjunktur. Enligt
var bedémning dr dessa forindringar av arbetsmarknadspolitiken
hégst rimliga i nuvarande lage.

Omfattningen av  det som  idag  rubriceras  som
arbetsmarknadspolitiska  program kommer enligt regeringens
bedémning att 0ka dramatiskt under de nirmaste aren. Runt fem
procent av arbetskraften vintas delta 1 olika program 2010-2011.
Detta har presenterats som en unikt kraftfull arbetsmarknadspolitisk
satsning. Vi stiller oss mycket frigande till detta: den okade
omfattningen av programdeltagandet dr till storsta delen en rent
matematisk konsekvens av att langtidsarbetslosheten 6kar och fler
arbetslosa darfor maste erbjudas plats 1 den sk jobb- och
utvecklingsgarantin for att inte sta utan forsorjning.

Det dr en Oppen friga vilket reellt innehall garantin kan fyllas med
1 ett lige med hog arbetsloshet och fa lediga platser. Det dr onskvirt
att ”halla igang” de arbetslosa och att forsoka fordela arbetslosheten
sa jamnt som moijligt. Det giller att undvika att den koncentreras till
en kirna av marginaliserade langtidsarbetslosa. Men tidigare
erfarenheter gor det svart att tro att meningsfulla jobbsokaraktiviteter
ska kunna dstadkommas for den stora majoriteten av arbetslosa nir
dessa nu blir si manga. Med svag efterfragan pa arbetskraft blir det
formodligen ocksa svart att fa fram en stor mingd praktikplatser.
Regeringens mal om “en bred satsning pa aktiva atgirder” kommer
dérfor att bli mycket svart att uppna: det dr mer sannolikt att det blir
friga om motsatsen. Man kan inte astadkomma aktiveringsinsatser
bara genom att byta beteckning pa langtidsarbetslosheten.

Regeringen tycks ha en Overtro pa att forindringarna av
arbetsmarknadspolitiken ska gbéra den mycket mer effektiv édn
tidigare. Det dr rimligare att erkdnna att politiken stills infor en
nirmast omoijlig uppgift.

Arbetsmarknadsutbildningen boér 6ka

Det ir positivt att regeringen dr vil medveten om de risker som finns
med att expandera sadana arbetsmarknadspolitiska program som kan
ha stora inlasningseffekter. Samtidigt 4r vi kritiska till att arbetsmark-
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nadsutbildningen hélls pa en sa lag niva: endast ca 5 000 personer for
nirvarande. 1 stillet satsar regeringen pa en expansion av
yrkesutbildningen inom det reguljira utbildningssystemet (yrkesvux).

Regeringens negativa installning till arbetsmarknadsutbildning
hinger férmodligen samman med de daliga resultaten under och efter
1990-talskrisen. Dessa berodde delvis pa att
arbetsmarknadsutbildningen da anvindes 1 stor omfattning for att
aterkvalificera deltagare till a-kassa. Detta ér inte lingre moijligt. En
annan sannolik férklaring till de daliga resultaten under 1990-talet ar
att antalet deltagare var extremt stort. Var bedomning ér att det utan
effektivitetsproblem borde ga att expandera den yrkesinriktade
arbetsmarknadsutbildningen till atminstone 15 000 platser. Denna
bedémning stéds av att utvirderingar for senare ar visat pa goda
resultat.

Det finns inte nagon anledning att se arbetsmarknadsutbildning
och yrkesutbildning i det reguljira utbildningssystemet som substitut.
De boér 1 stillet ses som komplement. Det finns goda skil for att, som
regeringen goOr, Oka antalet platser i yrkesvux. Men det vore
formodligen klokt att, i wvarje fall tllfilligt, ytterligare hoja
ersattningen till arbetslosa som boérjar sidan utbildning for att skapa
starkare incitament att vilja den: idag ligger studiestddet f6r manga
arbetslosa betydligt under arbetsloshetsersittning och aktivitetsstod
(dven om det dr ndgot mer generdst an vanliga studiemedel).

En omdiskuterad friga dr om staten bor ge stod till utbildning
inom foretagen. Huvudargumentet zof detta ar att det dr olimpligt att
“lasa in” arbetskraft i stagnerande branscher eftersom det kan
motverka en O6nskvird strukturomvandling. Ett argument fir sidan
utbildning i nuvarande lige ar att den minskade efterfrigan for de
flesta foretag dr rent konjunktbetingad. En mdjlighet skulle kunna
vara att staten ger stod till sjilva anordningskostnaderna for
utbildning 1 foretag dir Overenskommelser slutits med facket om
kortare arbetstid och motsvarande nedjustering av 16neinkomsterna.
En siadan Gverenskommelse dr en indikation pa att arbetsgivarna
bedéomt det som  troligt att efterfrigenedgingen  ir
konjunkturbetingad och att de i framtiden kommer att behéva den
arbetskraft som inte sagts upp.
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Perspektiv pa@ ungdomsarbetslésheten

Regeringen har vidtagit sarskilda atgirder mot
ungdomsarbetslosheten. Socialavgifterna f6r ungdomar sinktes redan
2007. I ar har denna sinkning utvidgats. Det dr ocksa naturligt att
oron for en hog ungdomsarbetsléshet nu Okar, eftersom ungdomar
och andra intridande pa arbetsmarknaden drabbas sdrskilt hart i
bérjan av en konjunkturnedgang.

Ungdomsarbetsloshet dr, liksom all annan arbetsloshet, ett
utomordentligt allvarligt problem savil foér sambhillet som for de
berorda individerna. Men det dr inte uppenbart att arbetsloshet ar
virre for ungdomar dn for dldre. Tvirtom visar forskningen att
arbetslosheten under 1990-talskrisen 1 langt mindre grad blev
bestaende for ungdomar dn for ildre. Det finns ocksa hogst rimliga
skal till att fler ungdomar an aldre ar arbetslosa. Det beror dels pa att
det tar tid att hitta ett jobb ndr man trider in pa arbetsmarknaden,
dels pa att ungdomar prévar sig fram genom att byta jobb.

Arbetsloshetstiderna dr betydligt kortare fo6r ungdomar an for
aldre, vilket ocksa talar for att arbetsmarknaden fungerar bittre for
dem dn f6r dldre. Breda atgirder som syftar till att sinka
ungdomsarbetslosheten kan 1 sa fall fi odnskade effekter: dldre
arbetskraft kan tringas undan till mer langvarig arbetsléshet. Detta
kan innebara att den totala arbetslésheten 6kar. Vi ar darfor, liksom i
forra drets rapport, kritiska till de selektiva sinkningarna av de sociala
avgifterna for ungdomar. Sidnkningarna bryter mot de generella
principer som 1 6vrigt vagleder regeringens sysselsattningspolitik och
som innebir att selektiva stodatgirder ska inriktas mot dem som har
de lingsta arbetsléshetstiderna.

Atgiirder mot ungdomsarbetslésheten bér enligt var bedémning i
forsta hand riktas mot den grupp av ungdomar med lag utbildning
som har mycket svart att etablera sig pa arbetsmarknaden. Men
atgirderna bor 1 forsta hand vidtas inom arbetsmarknads- och
utbildningspolitiken och inte inom skattepolitiken. Vi dr darfor
positiva till jobbgarantin f6r ungdomar som enligt dansk modell
syftar till aktiveringsinsatser och da inte minst utbildning. Vi
vilkomnar ocksd forindringarna inom utbildningspolitiken, som
innebdr larlingsplatser pa gymnasiet och mer yrkesinriktning i savil
gymnasiestudier som i vuxenutbildningen.
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Konjunkturkrisen aktualiserar flera system-
forandringar

Den akuta konjunkturkrisen har tydliggjort ett antal brister i olika
regelsystem som det finns anledning att atgirda. Det giller i fOrsta
hand utgiftstaket, det kommunala balanskravet,
arbetsloshetsforsidkringen  och  krishanteringssystemet  for  de
finansiella marknaderna.

Tillat tillfalligt undantag fran utgiftstaket

Enligt budgetlagen kan regeringen vilja att anvinda sig av s k
utgiftstak. Taken anger da en hogsta niva for merparten av statens
och alderspensionssystemets framtida utgifter. Den nuvarande
regeringen hade fore konjunkturkrisen lagt utgiftstak f6r 2009-2011.
De statliga utgifterna stiger dock i takt med den foérsimrade
ckonomiska utvecklingen, sdrskilt till foljd av den stigande
arbetslosheten men 4dven pa grund av olika stimulansatgirder.
Utgiftstaken kan darfor komma att begrinsa det ekonomisk-politiska
handlingsutrymmet under kommande ar.

Utgiftstaket faststills av riksdagen men ér inte rittsligt bindande.
En friga som har aktualiserats med anledning av konjunkturkrisen ar
dirfér om regeringen ska halla fast vid de tidigare lagda taken eller
om man ska kunna tillita hogre utgifter i en exceptionell
undantagssituation.

Vi menar att utgiftstaken inte ska forsvaras till varje pris i en djup
lagkonjunktur. Utgiftstaken har inget egenvirde. De ar ett hjdlpmedel
for att uppna en effektiv finanspolitik. Den bakomliggande tanken ér
frimst att undvika oplanerat héga utgifter i goda tider nir
skatteintdkterna ar storre an vantat. Om regelverket 1 en djup
lagkonjunktur 1 stillet begransar politiken sa att den blir uppenbart
ineffektiv, kan den kortsiktiga kostnaden fOr att 1 varje lige hélla fast
vid taket bli alltfér hog.

Om utgiftstaket revideras upp under ordnade former behéver inte
regelverkets trovirdighet forsvagas patagligt. Regeringen bor i sa fall
sOka storsta mojliga enighet 1 riksdagen kring de principer som ska
gilla for en revidering. Regering och riksdag bor enligt var
uppfattning snarast fastsla att utgiftstaken inte behover foljas under
en exceptionell ligkonjunktur som den nuvarande, trots att det i
nuldget inte finns akuta skal att ompréva utgiftstaket f6r 2010. Att
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avvakta med ett sidant besked riskerar att fOrsvaga regelverkets
trovirdighet. Regeringen har genom att redovisa de 6kade
statsbidragen till kommunerna f6r 2010 som en utgift 2009 redan
boérjat kringga regelverket. En irlig och tydligt motiverad avvikelse
fran tidigare lagda tak ér att foredra framfor sadan manipulation. Det
finns vidare en risk att den ekonomiska politiken inte utformas pa
bista sitt om utgiftstaken forsvaras i det lingsta. I den nuvarande
lagkonjunkturen kan regeringen t ex tvingas att vilja mindre effektiva
stimulansatgirder via skattesinkningar snarare dn stimulanser som
héjer de takbegrinsade utgifterna.

Statsbidragen till kommunerna bir konjunkturanpassas

Enligt det s k balanskravet ska en kommuns budget upprittas si att
intakterna  Gverstiger kostnaderna. Balanskravet medfor att
kommunernas moijligheter att bedriva stabiliseringspolitik dr starkt
begrinsade. I sjilva verket finns en risk att kommunernas politik blir
procyklisk, dvs att den blir mer expansiv i en konjunkturuppgang och
mer dtstramande 1 en konjunkturnedging. Orsaken dr att
kommunernas skatteintikter faller nir konjunkturen ar svag. For att
uppfylla balanskravet kan alltsa en kommun tvingas till besparingar 1
en konjunkturnedgiang. Ur stabiliseringspolitisk synpunkt ir detta
olyckligt.

For att kommunernas resursutnyttjande inte ska fOrstirka
konjunktursvangningarna krivs enligt det nuvarande regelverket att
statsbidragen till kommunerna anpassas efter konjunkturldget. Dessa
bidrag ir inte indexerade till den ekonomiska utvecklingen utan
indras mellan aren med diskretiondra riksdagsbeslut. Ett sitt att
uppna en vilavvigd konjunkturpolitik dr dirfor att besluta om storre
statliga bidrag under liagkonjunkturer och mindre bidrag nir den
ckonomiska utvecklingen ir starkare.

Det dr oOnskvirt att dndra pa regelsystemet. Regeringen har
indikerat att balanskravet kan komma att luckras upp sa att
kommuner med vilskotta finanser tillits planera for underskott
under daliga ar. Vi ser problem med en sadan forindring och menar
att staten bor behdlla ansvaret for konjunkturpolitiken. Denna
uppgift skulle underlittas om dagens system med diskretiondra beslut
ersattes av ettt regelverk dir  statsbidragen automatiskt
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konjunkturanpassas sa att kortsiktiga svingningar i kommunernas
skatteunderlag jimnas ut.

Gor arbetslishetsforsakringen konjunkturberoende och obligatorisk

Arbetsloshetsforsiakringen ska ge individerna inkomstskydd vid
arbetsloshet. Samtidigt paverkar ersittningsvillkoren arbetsloshetsni-
van, eftersom en mer generds ersittning leder till bdde lingre
arbetsloshetstider och hogre l6neniviaer dn som annars skulle bli
fallet. Det dr darfor nddvindigt att gora en avvigning mellan malet
att ge ett gott forsidkringsskydd och malet att skapa incitament for lag
arbetsloshet. Den avtrappning av arbetsloshetsersittningen som
inforts kan antas leda till en betydande minskning av arbetslosheten
pa sikt.

Man kan emellertid argumentera for att avvigningen mellan
forsdkrings- och incitamentsmotiv bor goras pa olika sitt 1 olika
konjunkturligen. Behovet av forsikringsskydd —ar  storre i
lagkonjunkturer ~ 4n 1 hogkonjunkturer,  samtidigt  som
incitamentsproblemen dr mindre: ju firre lediga jobb det finns, desto
mindre roll spelar det for sysselsittningsnivan hur intensivt de
arbetslosa soker efter arbete. Detta utgér argument fér en
konjunkturberoende arbetsloshetsforsikring med mer generds ersittning
1 lagkonjunkturer dn i hogkonjunkturer. Arbetsloshetsférsakringarna i
USA och Kanada har en sidan utformning.

Vi menar att en konjunkturberoende arbetsloshetsforsakring bor
inféras ocksa i Sverige. Det skulle kunna ske t ex genom att
avtrappningen av arbetsloshetsersittningen gors langsammare i lag-
konjunktur och att den inkomstoberoende grundersattningen dd hojs.
Systemet bor vara regelbaserat, sd att 1 forvag bestimda foérandringar
utloses automatiskt nir arbetsloshetsnivan avviker med ett visst antal
procentenheter frain genomsnittet under t ex de tva foéregaende aren.
En konjunkturberoende arbetsloshetsersittning skulle forstirka de
automatiska stabilisatorerna 1 finanspolitiken.

Det gar inte att gora arbetsloshetsforsikring konjunkturberoende
over en natt. Det dr skalet till att vi ovan foreslog en #dsbegransad
forlingning av perioden med hogsta ersittningsprocent som ett
forsta steg mot en sadan forbattrad forsikring.

Vi kinner ocksa — liksom 1 forra arets rapport — stor oro 6ver den
medlemsminskning i a-kassorna som skett till foljd av de hojda
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medlemsavgifterna. Det férsimrade konjunkturliget kommer
visserligen att leda till en viss dterstromning trots att den hdogre
arbetslosheten innebiar hojda medlemsavgifter. Att
medlemsavgifterna hojs i den nuvarande situationen ir 1 sig olyckligt,
eftersom det forsvagar de automatiska stabilisatorerna. Vi skulle
hellre se ett system dir den genomsnittliga a-kasseavgiften gjordes
oberoende av konjunkturliget, men dir en differentiering av
avgifterna beroende pa arbetslosheten i de enskilda kassorna beholls.

Det 1 lingden bista vore enligt var mening att gora
arbetsloshetsforsikringen till en obligatorisk, statlig socialférsikring
som omfattar alla arbetstagare. Det finns tva huvudskil for det. Det
ena 4r att garantera alla, inklusive ldginkomsttagare med stor
arbetsloshetsrisk som kanske annars inte anser sig ha rad med en
forsikring, ett tillfredsstillande skydd vid arbetsléshet. Det andra
huvudskilet 4r att se till att alla bidrar till forsdkringen, dven
héglonegrupper med lag arbetsloshetsrisk. Detta dr samma argument
som fatt motivera obligatoriska, statliga sjuk- och pensions-
forsdkringar. Det finns inga principiella skil att se annorlunda pa
arbetsloshetsforsakringen.

Krishanteringssystemet for de finansiella marknaderna bir tinkas igenom bittre

Hostens oro pa de finansiella marknaderna framtvingade akuta
ingripanden fran savil regeringen som Riksbanken, Riksgilden och
Finansinspektionen. Att de finansiella marknaderna fungerar vl ar av
central betydelse for samtliga sektorer i ekonomin. Om féretag och
hushéll inte far tillging till krediter riskerar hela ekonomin att
kollapsa. Det dr dirfér nédvindigt att myndigheterna trider in med
olika stodinsatser vid stora storningar pa de finansiella marknaderna.

Regeringen har frimst bidragit genom den s k stabilitetsplanen
och ett kapitaltillskottsprogram for affirsbankerna, genom att ge
forutsittningar for utdkad statlig utlaining och kreditgivning samt
genom att tillata tillfalliga skatteuppskov for foretag. Dessa dtgirder
har i huvudsak varit dandamalsenliga.

En kritik som kan riktas mot savil den nuvarande som den
tidigare regeringen dr emellertid att det vid krisens inledning inte
fanns nagon tillfredsstillande lagstiftning for att hantera finansiella
institutioner 1 kris, trots att behovet av siadan lagstiftning hade
uppmirksammats efter den svenska bankkrisen under 1990-talet.
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Som en del av stabilitetsplanen utarbetades lagstiftning nu 1 all hast
och Finansdepartementet tvingades att ansla resurser till detta arbete.
I avsaknad av en sirskild myndighet som skulle kunna hantera de
krisande finansiella institutionerna gavs Riksgilden denna roll.

Det dr av principiella skil tveksamt om Riksgilden dr ritt
myndighet att hantera finansiella institutioner i kris, dven om
myndigheten just nu rakar ha en ledning med stor erfarenhet av
liknande problem fran den svenska nittiotalskrisen.

Riksgilden har nu fatt ansvaret for bankgarantin och andra typer
av stéd och garantier till finansinstitut. Detta dr en form av
myndighetsutévning som ska kombineras med Riksgildens
traditionella uppgifter att lana pa marknaden av foretag, hushall och
genom olika finansinstitut, att avtala med aktérer i marknaden om
skuldbyten pa olika 16ptider samt att placera likviditetséverskott pa
marknaden. Samma finansinstitut kommer nu att kunna ha savil en
affirsmissig relation med Riksgilden som wvara foéremal for
Riksgildens myndighetsutévning.

Att ldgea affirsmissiga uppgifter och myndighetsutévande inom
samma myndighet finner vi olimpligt. Mot den bakgrunden férordar
vi att den myndighetsutévande delen inom Riksgilden bryts ut och
far bilda en egen, sjalvstindig myndighet.

I stabilitetsplanen ingick dven ett frivilligt garantiprogram som ger
solventa banker mojlighet att under en begrinsad tidsperiod képa
statliga garantier for sin medelfristiga upplaning och en obligatorisk
stabilitetsfond som ska bidra till finansieringen av framtida statsstod till
banker i kris. Endast ett fital finansiella institutioner har anslutit sig
till garantiprogrammet. Detta har foranlett kritik. Ett alternativ hade
varit att gora deltagandet obligatoriskt. Eftersom banker kan valja att
ansluta sig vid en senare tidpunkt, har dock programmet fyllt en
virdefull funktion dven om det direkta deltagandet varit lagt.

Vi instimmer dven i behovet av nigon form av obligatorisk
stabilitetsavgift (eller “bankskatt”). Denna dr motiverad eftersom de
finansiella institutionerna har en sirstillning som kan motivera
statligt stod vid kriser. Bankerna bor finansiera framtida stodinsatser
genom avgifter ndr verksamheten inte dr 1 kris. Hur
stabilitetsavgifterna bist ska utformas dr dock en komplicerad friga.
En lirdom av den nuvarande finanskrisen dr att regleringar och
avgiftsstrukturer maste 6vervigas noga, t ex for att inte ge incitament
till 6verdrivet risktagande. Eftersom stabilitetsavgifterna inte ar en del

18



19

av den akuta krishanteringen borde avgifternas utformning utredas
ytterligare innan de bérjar tillimpas.

Redovisningsbrister i den offentliga sektorn

De offentliga investeringarnas andel av BNP har minskat frin ca sex
procent i borjan av 1970-talet till ca tre procent de senaste dren.
Utvecklingen forklaras frimst av att investeringarna i kommunerna
minskat som andel av BNP. I de ekonomiska propositionerna saknas
emellertid en analys av de offentliga investeringarnas utveckling, niva
och fordelning. Det gor det utomordentligt svart att bedéma om de
offentliga investeringarna ligger pa en limplig niva. Riksdagen har
helt enkelt inte ett tillfredsstillande beslutsunderlag pa denna punkt.
Det bor visentligt forbattras.

Redovisningen av den offentliga sektorns kapitalstock, och
dirmed av sektorns totala nettoférmogenhet, édr fortfarande
otillfredsstillande. Sidana uppgifter har visserligen for forsta gangen
inkluderats i Budgetpropositionen fér 2009 och Varpropositionen
2009. Men uppgifterna redovisas lingt bak i propositionen och
forefaller inte spela nagon som helst roll fér de finanspolitiska
overvigandena. Dessutom redovisas uppgifterna helt oreflekterat.

En akut fraga giller det risktagande som statens stodatgirder for
det finansiella systemet innebér. Dessa omfattar garantiataganden, lan
och kapitaltillskott. Varpropositionen redovisar visserligen alla
stodatgirder, men det dr dnda svart att skaffa sig en god bild av
riskerna. Detta ligger delvis i sakens natur eftersom osikerheten om
krisens fortsatta forlopp ar genuin. Det ar emellertid 6nskvirt med en
mycket mer intringande analyser av olika alternativa scenarier utifran
tidigare erfarenheter av finanskriser i olika linder. Sadana utvecklade
analyser bor inkluderas i den kommande budgetpropositionen.

Overskottsmalet ar otydligt

Overskottsmalet ir det viktigaste malet for finanspolitiken pa ling
sikt. Enligt detta ska den offentliga sektorns finansiella sparande
uppga till en procent av BNP 6ver konjunkturcykeln. Det rader
emellertid en fundamental oklarhet om vad detta mal egentligen
innebir, eftersom maluppfyllelsen utvirderas med hjilp av helt olika
indikatorer. Tidigare var dessa tre: det historiska genomsnittet av
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sparandet sedan ar 2000 (det ar da 6verskottsmalet borjade gilla fullt
ut), ett I6pande sjuarsgenomsnitt for sparandet (innefattande de tre
foregiende aren, innevarande ar och prognoser for de tre kommande
aren) samt det strukturella (konjunkturjusterade) sparandet under
innevarande ar. I arets varproposition infOrs ytterligare tva
indikatorer: det historiska genomsnittet for det strukturella sparandet
sedan ar 2000 och ett 16pande sjuarsgenomsnitt f6r det strukturella
sparandet.

Det finns saledes nu hela ferz olika indikatorer fér det finansiella
sparandet 6ver konjunkturcykeln. Eftersom de mater helt olika saker
och kan uppvisa helt olika virden, saknas uppenbarligen en tydlig
definition av vad Overskottsmalet innebdr. Det betyder att det inte
heller ér klart nir det sker avvikelser fran malet. Det skapar onddig
osikerhet om den framtida finanspolitiken. Detta ér olyckligt, sarskilt
1 den nuvarande situationen nir underskotten 1 de offentliga
finanserna vixer. Det finns dérfor ett stort behov av att regeringen
klargor vad overskottsmalet egentligen innebir.

Fortida sparande eller langre livsarbetstid?

Ett mer grundliggande problem dr att motiven bakom
overskottsmalet dr otillrickligt preciserade. Utgangspunkten ar att
den demografiska utvecklingen med en dldrande befolkning kommer
att sitta de framtida offentliga finanserna under press. For att
férebygga detta ska det enligt nu gillande finanspolitiska strategi ske
ett fortida sparande 1 den offentliga sektorn sa att det ackumuleras en
férmogenhet som vi sedan kan dta av”’. Men fortida sparande ar inte
den enda moijliga strategin. Ett alternativ dr en ampassningsstrategi dar
livsarbetstiden Skar i takt med att medellivslingden stiger. Det finns ett
starkt fordelningsargument for att 6kad livsarbetstid bor vara en del
av en strategi for lingsiktigt hallbara offentliga finanser: eftersom
lingre livslingd i sig innebdr en valfirdsvinst for kommande
generationer, bidrar lingre livsarbetstid bittre till att utjimna
vilfirden mellan generationerna dn fortida sparande. En stor brist i
det nuvarande finanspolitiska ramverket édr att 6verskottsmalet
ursprungligen fastlades utan att ndgra tydliga avvigningar gjordes
mellan olika moijliga strategier.

Ett relaterat problem dr att regeringen aldrig har preciserat hur
linge Overskottsmalet ska gilla. I tidigare ekonomiska propositioner
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forutsattes att overskotten 1 de offentliga finanserna successivt skulle
minska fOr att frin mitten av 2020-talet 6verga i underskott av
storleksordningen 1-1,5 procent av BNP, nir den offentliga sektorn
skulle  boérja  anvinda  de  ackumulerade  tillgingarna.
Budgetpropositionen fér 2009 6ppnade ocksa for en framtida
nedrevidering av 6verskottsmalet 1 samband med den 6versyn av det
finanspolitiska ramverket som nu padgir. Det sdgs dock inget om
detta 1 varpropositionen, dir héllbarhetsberdkningarna i stillet utgar
fran att 6verskott runt en procent av BNP ska aterstillas sedan
ckonomin tagit sig ur den nuvarande ligkonjunkturen.

Det ir ett grundproblem att ramverken for finanspolitiken och
sysselsdttningspolitiken inte integrerats tillrickligt med varandra. 1
sjdlva verket dr kravet pa fortida sparande och den framtida
utvecklingen av livsarbetstiden 6msesidigt beroende. Det idr darfor
ologiskt att stilla upp ett mal f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande utan att samtidigt stilla upp ett mal f6r hur mycket vi ska
arbeta i framtiden. Men nagon sidan koppling finns inte idag.
Tvirtom har regeringen i det sysselsdttningspolitiska ramverk som
man just borjat anvinda tagit avstind frin kvantitativa
sysselsiattningsmal. Detta dr ogenomtinkt, eftersom det siffersatta
overskottsmalet ~ fOrutsitter — ocksa ettt  implicit  siffersatt
sysselsdttningsmal. Det finns dirfér anledning att formulera ett
sadant mal tydligt. Detta gors limpligast som ett mal for hur det
totala antalet arbetade timmar per person i hela befolkningen bor
utvecklas.

Integrera de finanspolitiska och sysselsattnings-
politiska ramverken

Regeringens pagiaende Oversyn av det finanspolitiska ramverket bor
leda till att detta integreras med det sysselsittningspolitiska
ramverket, sa att tydliga avvidgningar kan gbras mellan fortida
sparande och hur mycket vi ska arbeta i framtiden. Vir rapport
innehaller en tankeskiss for hur detta skulle kunna ske. Denna utgor
inget fardigt forslag utan endast en grov illustration.

Valet av niva pa det 6nskade finansiella sparandet bor ta sin
utgangspunkt i kalkyler av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Det
kan inte vara en tillricklig motivering for ett fortsatt 6verskottsmal pa
en procent av BNP att malet tidigare varit just det (eftersom det
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ursprungliga malet aldrig motiverades pa ett tillfredsstillande sitt).
Den finanspolitiska héllbarheten mits vanligen som det behov av
arlig permanent budgetforstirkning eller budgetfoérsvagning som
behovs for att nu radande skattesatser och bidragsregler ska tillata
den offentliga sektorn att klara sina ataganden pa ling sikt (den s k
S2-indikatorn). Om rationella avvigningar ska kunna goras, bor
denna indikator berdknas utifrin olika antaganden om den framtida
livsarbetstiden. Det skulle tydliggora att det ar friga om ett politiskt val
av vilken kombination av fértida sparande och livsarbetstid som ar
onskvird. Detta skulle sedan kunna &versittas till ett finanspolitiskt
saldomal for den offentliga sektorns finansiella sparande och ett
sysselsdttningspolitiskt mal.

I Varpropositionen 2009 redovisar regeringen for forsta gangen
en alternativ hallbarhetsberikning dir aldern f6r uttride frin
arbetsmarknaden Okar i takt med medellivslingden. Detta kan ses
som ett embryo till den analys vi efterlyser, men denna boér inte som
nu spela en marginell roll i regeringens Overviganden utan vara den
centrala utgangspunkten.

En hojning av aldern for uttride fran arbetsmarknaden kan ses
som en naturlig del av en strategi for att hantera en gradvis 6kning av
medellivslingden. Saldomalet f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande kan uppenbarligen vara mindre ambitidst, ju mer ambitiost
det sysselsittningspolitiska malet for framtiden ar. Det ér troligt att
uttridesaldern kommer att stiga dven utan nagra foriandringar i
pensionssystemet, eftersom den tidigare pensionsreformen dnnu inte
fullt ut slagit igenom pa pensionerna for de idldsta grupperna av
arbetstagare. Vi har gjort — ytterst grova — kalkyler som antyder att
det gradvisa genomslaget av pensionsreformen skulle kunna héja den
genomsnittliga uttrddesaldern fran dagens ca 63 ar upp mot kanske
64 /2 ar till mitten av 2020-talet.

Det vore emellertid en farlig strategi att nu avsta fran att spara
utifrin en allmin forhoppning om att framtida generationer ska
arbeta mer. Det ir ett starkt argument f6r nagon form av regelsystem
som med automatik kopplar aldern for uttride fran arbetsmarknaden
till medellivslingdens utveckling, eftersom det ar den sysselsattnings-
marginal som formodligen dels dr den viktigaste, dels ér littast att
reglera. En siadan automatisk koppling av pensionsaldern till
livslingden har inférts i Danmark. I Sverige finns emellertid inte
lingre nagon formell pensionsalder. I vart system skulle man i stallet
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behova koppla flera parametrar 1  pensionssystemet  till
medellivslingden: den ligsta aldern for att ta ut pension (idag 61 ar),
aldern for avgangsskyldighet (idag 67 ar) och den dlder vid vilken
ritten till formaner i andra socialférsiakringar upphor (idag 65 ar).
Med en sadan koppling skulle det nuvarande saldomilet f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande eventuellt kunna sinkas.

Ett rationellt ramverk for hallbara offentliga finanser bor integrera
besluten om saldomal fér de offentliga finanserna och framtida
pensionsvillkor, sa att det blir mojligt att pa ett tydligt sdtt avviga
olika mal mot varandra. Detta kan géras pa manga sitt — inklusive att
inte lata livsarbetstiden 6ka i takt med medellivslingden om en

politisk majoritet skulle si besluta — men det dr under alla
forhallanden onskvart att konsekvenserna av olika kombinationer av
politik tydliggors.

Det dar vidare Onskvirt att Oversynen av det finanspolitiska
ramverket klart preciserar en exakt tidsperiod for vilken saldomalet
ska gilla. Malet skulle t ex kunna gilla f6r en tioarsperiod dt gangen.
Regeringen kunde sedan vara skyldig att ange en plan f6r hur storre
avvikelser fran malet under denna tiodrsperiod ska hanteras. Vid
slutet av varje sadan tioarsperiod skulle savil saldomalet som
sysselsdttningsmalet omprovas. Detta skulle dda kunna ske bade
utifrin den tidigare faktiska utvecklingen for de offentliga finanserna
och utifran hur antalet arbetade timmar utvecklats.

Forkorta studietiderna

Ytterligare ett sdtt att 6ka livsarbetstiden dr genom tidigare intride pa
arbetsmarknaden. Detta skulle kunna astadkommas om ungdomar
paborjade  sina  hogskolestudier — snabbare  efter  avslutad
gymnasieutbildning och om de gjorde firre studieavbrott. En orsak
till att studier paborjas sa sent och till de méanga studieavbrotten i
Sverige dr sannolikt de drivkrafter som skapas av skatte- och
transfereringssystemen. De privatekonomiska kostnaderna av att
skjuta upp sin hogskoleutbildning dr mycket mindre dn de
samhillsekonomiska till foljd av progressiviteten 1 skatte- och
bidragssystemen.

En del av regeringens arbetsmarknadsreformer har skapat
incitament f6r hogskolestudenter att senareldgga sina studier. Sa t ex
stimulerar jobbskatteavdraget ocksa studenter att arbeta mer, vilket
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kan minska den tid som dgnas at studier. De kraftigt sinkta
socialavgifterna f6r ungdomar skapar ett 6kat 16neutrymme och kan
pa sikt antas leda till hogre ungdomsloner. Det forstirker
drivkrafterna for studenter att skjuta upp sina hégskolestudier och att
dryga ut kassan med arbetsinkomster under studietiden.

Ekonomisk-politiska édtgirder 1 syfte att 6ka drivkrafterna for
arbete dr vilmotiverade ur ett sysselsittningsperspektiv, dven om de
som en Dbieffekt kan locka studenter fran sina studier.
Studiemedelssystemet boér dock i méjligaste man utformas for att
motverka detta.

En begrinsning av antalet 4r som man far uppbira studiemedel
minskar med all sannolikhet den genomsnittliga studietiden. Vidare
skulle ett sankt tribelopp, dvs en sinkning av den inkomst en student
far ha utan att studiemedlen begrinsas, minska studenternas
benigenhet att arbeta under studietiden. Eftersom de
samhillsekonomiska intikterna av att undvika langa studietider
overstiger de privatekonomiska, bor fribeloppet enligt var
uppfattning sinkas och inte héjas som nyligen foreslagits av den
Studiesociala utredningen. For att stimulera ett tidigt intrdde 1 studier
efter avslutad gymnasieutbildning borde studiemedlen ocksa goras
mer generdsa ju yngre hogskolestudenterna ér. Det skulle t ex kunna
ske genom att bidragsdelen gbrs hogre for yngre studenter dn for
aldre.

For att studenter inte ska vilja att arbeta onddigt mycket under
sin studietid bor studiemedlen ligga pa en niva sa att det gar att klara
sig utan parallella inkomster. Eftersom det just dr ersdttningen vid
studier 1 forhédllande till ersittningen vid arbete som idr central for
studenters bendgenhet att arbeta, bor den relativa ersittningen vid
studier inte vara for lag.

Ris och ros till regeringens skattesankningar

Ett av regeringens viktigaste mal har varit att varaktigt Oka
sysselsdttningen. For att uppna detta har ett stort antal reformer inom
det skattepolitiska omradet genomférts. I syfte att stirka
drivkrafterna for arbete inférdes ett jobbskatteavdrag i borjan av
2007, vilken forstirktes ett ar senare. En ytterligare forstirkning av
jobbskatteavdraget inférdes den 1 januari 2009, samtidigt som
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inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt héjdes. Vid samma tidpunkt
sanktes de sociala avgifterna med en procentenhet.

Vi var mycket positiva till jobbskatteavdraget 1 var féregiende
rapport. Det bor enligt var bedomning minska arbetslosheten och
Oka sysselsittningen patagligt 6ver konjunkturcykeln. Den hoéjda
inkomstgrinsen for statlig skatt dr sannolikt ocksa en effektiv metod
att Oka antalet arbetade timmar. En siadan skattesinkning okar
avkastningen av arbete pa marginalen for manga personer utan att de
totala skatteintikterna behover falla alltf6r mycket.

Diremot dr vi kritiska till den generella socialavgiftssinkningen.
Den ger i bista fall en marginell 6kning av arbetskraftsdeltagandet,
och dirmed av den langsiktiga sysselsittningen, till foljd av att
l6nenivan pa sikt kan antas 6ka. En permanent sinkning av de sociala
avgifterna dr en mycket dyrare metod att 6ka antalet arbetade timmar
an t ex hojningen av skiktgrinsen for den statliga inkomstskatten.

En motivering till den generella socialavgiftssinkningen som
framférdes 1 Budgetpropositionen fér 2009 dr att den kortsiktigt
stimulerar efterfragan pa arbetskraft nir konjunkturliget férsimras.
En avgiftssinkning av konjunkturskil kan dock ifrigasittas pa andra
grunder. En uppenbar fraga ir varfér en sadan konjunkturpolitiskt
motiverad avgiftssinkning ska vara permanent, och inte bara tillféllig.
Detta har inte motiverats av regeringen. Det finns dock argument f6r
att kortsiktiga effekter pd sysselsittningen endast uppstir om
sankningen dr permanent. Men om siankningen verkligen forblir
permanent, ir det en dyr form av konjunkturpolitik eftersom
skatteintakterna da ocksa blir permanent ldgre.

Besluten om skattesinkningarna f6r 2009 fattades i en helt annan
konjunktursituation an den nuvarande. Da bedémdes vi sta infor en
mattlig konjunkturavmattning och inte, som vi vet idag, en unikt djup
ligkonjunktur. Flera av de foreslagna reformerna var vil motiverade
av langsiktiga effektivitetsskil. Man kan emellertid fraga sig om dessa
skattesinkningar hade wvalts om regeringen kunnat férutse den
kraftiga konjunkturnedgang som vintade. Man kan argumentera for
att det hade wvarit limpligare med skattesinkningar som tydligare
fokuserat pa grupper med liga inkomster och dirfér hog
konsumtionsbendgenhet. Det vore dock orimligt att kritisera
regeringen for detta, eftersom djupet i den ekonomiska krisen inte
var moijligt att forutse. I vart fall lyckades inte andra bedémare —
inklusive vi sjalva — heller med det.
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1 Den nuvarande finanspolitiken

Det senaste aret har inneburit en unikt snabb och stor férindring av
det ekonomiska laget. Den har pé kort tid skapat radikalt annorlunda
forutsittningar for den ekonomiska politiken. De sista detaljerna i
Budgetpropositionen fér 2009 utarbetades 1 borjan av september
2008. Laget sag da helt annorlunda ut dn idag. Detta illustreras t ex av
att Riksbanken den 4 september Adde reporintan som en reaktion pa
stigande inflationsforvantningar. Resursutnyttjandet bedomdes da
som nigot anstringt men fallande.' Riksbanken har sedan dess sinkt
reporintan  med  drygt fyra  procentenheter och = savil
Konjunkturinstitutets som regeringens prognoser for BNP-tillvixten
2009 har sinkts med drygt fem procentenheter. Enligt de senaste
prognoserna kommer BNP-utvecklingen 2009 att bli den svagaste
sedan andra virldskriget.

Huvudfragan vid en granskning av regeringens finanspolitik ar hur
val  man  lyckats anpassa den till den  forindrade
konjunktursituationen. Avsnitt 1.1 analyserar forst kortfattat den
finanspolitik som planerades i samband med Budgetpropositionen
tor 2009 utifran de forutsittningar som da rdadde. Avsnitt 1.2
granskar regeringens dtgirder med anledning av den akuta
finansmarknadskrisen. Avsnitt 1.3 behandlar principiella fraigor om
hur det finanspolitiska ramverket paverkas av det dramatiskt
torsimrade konjunkturldget, medan avsnitt 1.4 diskuterar behovet av
ytterligare finanspolitiska stimulanser.

1.1 Finanspolitiken i Budgetpropositionen for
2009

1.1.1 Finansdepartementets bedémning av
konjunkturlaget

Tabellerna 1.1 och 1.2 sammanstiller olika bedémningar av det
makroekonomiska lidget 1 Sverige fére den akuta finansmarknadsoron
1 september 2008. Tabellerna visar att Finansdepartementets
bedomningar lig i linje med samtida bedémningar frin andra

I Riksbanken (2008).

26



organisationer. Flertalet bedoémare férutspadde en konjunktur-

avmattning med ligre BNP-tillvixt och nagot stigande arbetsloshet
under 2009.

Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal hosten 2008

FiD Kl RB OECD EU IMF
sep aug sep jun apr apr
BNP-tillvaxt®
2003-2007 3,2
2008 1,5 1,7 1,1 2,1 1,7 2,0
2009 1,3 14 0,9 2,1 1,5 1,7
2010 3,1 3,3 2,3
Inflation®
2003-2007 1,5
2008 3,6 3,8 3,9 3,2 2,4 2,4
2009 1,1 2,5 3,2 2,8 1,9 2,0
2010 2,2 1,6 2,0
Arbetsloshet®
2003-2007 71 52
2008 6,0 59 6,2 4,3 6,2 6,6
2009 6,4 6,5 6,8 44 6,5 71
2010 6,6 6,7 6,9
Finansiellt sparande®
2003-2007 1,4
2008 2,8 2,6 29 3.1 2,7 2,1
2009 1,1 0,9 1,2 2,7 2,3 1,4
2010 1,6 0,7 0,6

Anm: ® Procentuell volymf6rindring i férhéllande till féregiende dr. ® Procentuell f6rindring av KPI,
december-december  (Finansdepartementet, —Konjunkturinstitutet, — Riksbanken —och  IMF),
arsgenomsnitt (OECD); procentuell forindring av harmoniserade konsumentprisindex (EU). ©
Procent av arbetskraften; ILO-definition (Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och IMF), EU-
definition (Riksbanken och EU), gammal svensk definition av 6ppen arbetsléshet (OECD). 9 Den
offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP.

Kéllor: Finansdepartementet, Budgetpropositionen f6r 2009; Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget
Augusti 2008; Riksbanken, Penningpolitisk rapport 2008:2; OECD, Economic Outlook June 2008;
Europeiska kommissionen, European Economy Spring 2008; IMF, World Economic Outlook April
2008.
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Den mest patagliga skillnaden mellan Finansdepartementets och
andras beddmningar gillde inflationstakten och penningpolitiken.
Enligt Finansdepartementets prognos skulle Riksbanken sinka
reporantan till 3 procent till slutet av 2009. Riksbankens egen
prognos var 4,5 procent och Konjunkturinstitutets 3,75 procent.
Skillnaderna kan delvis forstds av att dessa institutioner baserade sina
prognoser  pa  olika  antaganden @ om  finanspolitiken.
Budgetpropositionen aviserade en sinkning av arbetsgivaravgifterna
med en procentenhet.” Sinkningen kunde antas medfora ett minskat
inflationstryck och dirmed 6kade moijligheter £6r Riksbanken att f6ra
en expansiv penningpolitik. Till skillnad frin 6vriga bedémare kunde
Finansdepartementet ta hinsyn till detta.

En annan, och viktigare, skillnad i prognosantagandena rérde
finanspolitiken efter 2009. Finansdepartementet tar i sina prognoser
endast hinsyn till aviserad finanspolitik. Darfor inkluderades inga nya
kostnadskrivande  reformer under 2010 eller senare i
budgetpropositionens  prognoser. Konjunkturinstitutet —riknade
diremot med att det finansiella sparandet f6r 2010 skulle minska med
en procent av BNP pa grund av nya beslut under 2009. Férmodligen
baserades Riksbankens prognos pa ett liknande antagande, dven om
detta inte sades uttryckligen.” Den ligre reporintan i Finansde-
partementets prognos kan dirfér ocksa forklaras av - att
finanspolitiken déir dr mer restriktiv och att penningpolitiken da i
gengild antas bli mer expansiv. Forvintningen om en expansiv
finanspolitik under 2010 medférde 1 Konjunkturinstitutets och
Riksbankens modeller att penningpolitiken blev stramare redan under
2009.*

2 Sinkningen av arbetsgivaravgifterna diskuteras mer utforligt i avsnitt 7.1.

3 Enligt Riksbankens prognos skulle den offentliga sektorns finansiella sparande ar 2010 bli aningen
ldgre 4n i Konjunkturinstitutets prognos och en procentenhet ligre dn i Finansdepartementets prognos.
+ Aven Riksgilden gor prognoser pi framtida finanspolitik (i underlagen till prognoserna fér statens
lanebehov). I mars 2009 prognostiserades nya finanspolitiska stimulanser pa 40 mdr kr under 2010
(Riksgilden 2009).
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Tabell 1.2 Indikatorer for resursutnyttjandet hosten
2008

FiD Kl RB OECD EU IMF
sep aug sep jun apr apr
Produktionsgap®
2003-2007 0,4 -0,3 0,3 0,0 0,3 0,5
2008 -0,7 -0,8 0,5 0,1 0,3 -0,7
2009 -1,7 -1,6 -0,8 -0,5 -0,3 -1,8
2010 -1,4 -1,0 -0,7
Arbetsmarknadsgap”®
2003-2007 -1,4 -0,4
2008 0,6 1,5
2009 -0,7 0,5
2010 -1,1 0,0
Jamviktsarbetsléshet®
2003-2007 4,9
2008 6,1 4,7
2009 6,1 4,6
2010 6,0
Strukturellt offentligt sparande
2003-2007 0,8 1,8 1,5 1,4 1,0
2008 2,8 2,7 3,0 2,5 2,6
2009 1,9 1,7 2,9 2,5 2,6
2010 2,2 1,3

Apnmr: » Procentuell skillnad mellan faktisk och potentiell BNP. ) Procentuell skillnad mellan faktiskt
och potentiellt antal arbetade timmar i ekonomin. 9 ILO-definition (Konjunkturinstitutet), gammal
svensk definition (OECD).

Kiillor: Se Tabell 1.1.

Finansdepartementets antagande om att den framtida finanspolitiken
inte kommer att férindras pa nagot annat sitt an det som aviseras i
budgetpropositionen medfor att dess prognoser kan bli systematiskt
missvisande. Detta dr olyckligt av flera skil, frimst kanske for att
prognosen for Riksbankens beteende paverkas. Just regeringens syn
pa penningpolitiken brukar vara av sirskilt intresse. Darfér bor
metoderna inte tillitas medfora systematiska felaktigheter.

Vi dr medvetna om att det kan vara problematiskt med prognoser
for den egna framtida politiken. Riksbanken har dock tidigare fatt
hantera en liknande problematik. Under en lingre tid baserade
Riksbanken sina prognoser pa ett antagande om att reporantan skulle
vara konstant. Hosten 2005 oOvergick Riksbanken till att basera
prognoserna pa de finansiella marknadernas ranteférvintningar. Fran
vintern 2007 utgar Riksbankens makroekonomiska prognoser frin
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deras egna prognoser for den framtida rintebanan. Liknande
mojligheter bor finnas for Finansdepartementet, dven om de
tainkbara problemen med sidana prognoser dr storre 4n inom
penningpolitiken.”  Prognoserna  skulle kunna baseras pa
finanspolitiska antaganden gjorda av externa bedémare (t ex
Konjunkturinstitutet) eller pa regeringens egen prognos for det
framtida finansiella sparandet.’

Utover de prognoser som redovisas i Tabellerna 1.1 och 1.2
redovisade Finansdepartementet dven tva alternativscenarier i
budgetpropositionen. I det ena scenariot antogs den inhemska
efterfrigan bli svagare dn i huvudscenariot och foljaktligen skulle da
aven konjunkturen bli svagare under 2009. Detta alternativscenario
var dock betydligt mer optimistiskt 4n de scenarier som utarbetades 1
interna promemorior efter finansmarknadsoron under hdsten 2008.

1.1.2 Finanspolitiken i budgetpropositionen

Budgetpropositionen f6r 2009 innehdll “reformer” 1 form av okade
utgifter och sinkta skatter pa sammanlagt 32 mdr kr. Den offentliga
sektorns strukturella (konjunkturjusterade) finansiella sparande
beriknades minska med ungefir en procent av BNP pa grund av
reformerna. Regeringen motiverade delvis den expansiva finanspoliti-
ken med den vintade konjunkturutvecklingen och skrev att
“reformerna dimpar konjunkturnedgiangen och mildrar effekterna pa
arbetsmarknaden”.” Det underliggande syftet med reformerna var
dock inte frimst stabiliseringspolitiskt utan att genomfora strukturellt
motiverade dtgirder och att fora Overskotten 1 de offentliga
finanserna ner mot Overskottsmalet pa en procent av BNP. Det var
alltsa  #idpunkten f6r reformerna som motiverades utifran
konjunkturliget.

Enligt regeringens prognos skulle det strukturella sparandet 2009
bli klart hégre dn Gverskottsmalet trots de expansiva reformerna.
Samtidigt vintades produktionsgapet, dvs skillnaden mellan faktisk
och potentiell BNP, bli -1,7 procent. En dnnu mer expansiv
finanspolitik kunde dérfér kanske ha motiverats utifran regeringens

5 Tinkbara problem giller dels foérhandlingsspelet mellan finansministern och andra ministrar, dels
valtaktiska avviganden.

¢ Se avsnitt 2.2 for en utforligare diskussion.

7 Budgetpropositionen fér 2009, s 20.
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huvudscenario f6r den ekonomiska utvecklingen. Men av flera anled-
ningar ansags det limpligt att inte utnyttja hela det reformutrymme
som budgetens huvudscenario indikerade. Som frimsta skil angavs
ett antal osdkerhetsfaktorer:

(@)  Konjunkturliget sags som ovanligt osdkert. Nedatriskerna
ansags vara sirskilt patagliga.”

(i) Effekterna av en konjunkturférsvagning pa de offentliga
finanserna ansags mycket osikra. I budgetpropositionen nimns
upprepade ganger att de offentliga finanserna vanligen reagerar
kraftigare pa konjunkturférindringar dn vad som forutspas i
prognoserna.” S t ex skriver regeringen:

Riskerna f6r en mer negativ ekonomisk utveckling dominerar |[...]
Det dr dirfor viktigt att i dagsliget se till att det finns en tillrdckligt
stor marginal i de offentliga finanserna si att de automatiska
stabilisatorerna kan fa verka fullt ut.!0

(i) Bedomningen av de offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet ansags osiker. Osikerheten gillde savil prognoser
for befolkningsutveckling och arbetsutbud som de ekonomiska
péfrestningar vilfirdssystemen kommer att utsittas for."

Slutligen angavs att dessa osakerhetsfaktorer kan motivera en
asymmetrisk riskhantering. En offentligfinansiell utveckling som blir
svagare dn planerat kan vara mycket svar att korrigera. Dirf6ér ansag
regeringen att det var motiverat att inte ta hela det beriknade
reformutrymmet i ansprak.'”

Behovet av sikerhetsmarginaler f6r de offentliga finanserna
diskuterades dven i var rapport fOrra dret och vi instimmer i
huvuddragen av regeringens analys.”” En méjlig invindning 4dr dock
att stora nedatrisker skulle ha kunnat motivera en mer expansiv

8 Budgetpropositionen for 2009, s 90 och 128.

? Budgetpropositionen fér 2009, s 21 och s 90.

10 Budgetpropositionen for 2009, s 90. Uttrycket “automatiska stabilisatorer” syftar pa att skatteintidkter
och en del offentliga utgifter (t ex for arbetsléshetsersittning) reagerar automatiskt pa forindringar i
konjunkturldget. Detta gér finanspolitiken stramare i uppgangar och mer expansiv i nedgingar, vilket
dimpar konjunktursvingningarna. Vi diskuterar de automatiska stabilisatorerna mer utforligt i
Fordjupningsruta 1.1.

11 Budgetpropositionen f6r 2009, s 90.

12 Budgetpropositionen fér 2009, s 93.

13 Finanspolitiska radet (2008), s 36-37.
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finanspolitik snarare 4n ett hogre sparande. Overlag anser vi
emellertid att konjunkturbedémningen var rimlig och utformningen
av finanspolitiken val avvigd i1 budgetpropositionen givet den
information som da fanns tillganglig.

Finanspolitikens roll som stabiliseringspolitiskt instrument

Ett problem dr att finanspolitikens roll i stabiliseringspolitiken inte
klargbrs  tydligt i budgetpropositionen. 1 foérra arets rapport
vilkomnade vi att Varpropositionen 2008 tog ett fOrsta steg for att
fortydliga  finanspolitikens  roll.'*  Propositionen slog fast att
Riksbanken har det huvudsakliga ansvaret for stabiliseringspolitiken.
Samtidigt argumenterades for att:

[Dlet finns situationer da det maste finnas en finanspolitisk beredskap i
stabiliseringspolitiskt syfte. Det giller framfdr allt i krissituationer eller vid
kraftiga utbudsstérningar da finanspolitiken kan behéva stotta
penningpolitiken.!s
Vi argumenterade i var forra rapport fOr att regeringen borde
vidareutveckla resonemangen om nir diskretiondr finanspolitik, dvs
aktiva finanspolitiska beslut, ska anvindas som konjunkturpolitiskt
instrument. Vi formulerade tva kriterier: (i) att det dr friga om en
tillrickligt s7or konjunkturstorning och (if) att finanspolitiken tillfor ett
mervirde  utover vad  penningpolitiken och  finanspolitikens
automatiska stabilisatorer kan dstadkomma.'® Vi menade att det finns
ett stort viarde i att ha formulerat klara vigledande principer redan
innan man hamnar i en konkret krissituation. Vir rekommendation
var principiell, men den har fatt en ovintad aktualitet pa grund av
den utveckling som sedan skett.

Budgetpropositionen fér 2009 inneholl inte nagra principiella
resonemang om hur finanspolitiken ska anviandas 1 stabiliseringssyfte.
Av propositionen framgar visserligen tydligt att regeringen delar var
syn pi penningpolitikens och de automatiska stabilisatorernas roll."”
Men synen pa den diskretionira finanspolitiken dr mer otydlig. T ex
skriver regeringen:

4 Finanspolitiska radet (2008), s 108.

15 Varpropositionen 2008, s 73.

16 Finanspolitiska radet (2008), s 61-62.

17 Se till exempel s 36 och 94 i Budgetpropositionen fér 2008.
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Nir konjunkturen forsvagas i ett lige da det finansiella sparandet varaktigt
bed6éms 6verstiga 6verskottsmalet, dr det naturligt att finanspolitiken fors
i en mer expansiv riktning som gor att sparandet narmar sig malet.!8

Aven om det inte sigs uttryckligen indikerar denna formulering att
diskretionir finanspolitik som kan stabilisera konjunkturen endast ska
tillitas om den medfér att det finansiella sparandet r6r sig mot
Overskottsmalet pa en procent av BNP. Bilden forstirks av att
regeringen dven skriver:

Under sirskilda omstindigheter gir det inte att utesluta att det finansiella
sparandet under en viss tid blir negativt, men med en ansvarsfullt
utformad finanspolitik kan i varje fall risken f6r att politiken i sig bidrar
till detta minimeras.!”

Enligt var uppfattning dr det oklart dels om regeringen i
budgetpropositionen menade att diskretionar finanspolitik endast ska
anvindas som stabiliseringspolitiskt instrument om sparandet ror sig
mot malet, dels varfor man i sa fall hade den uppfattningen. Vir tolk-
ning av senare regeringsdokument dr dock att uppfattningen gradvis
har omprévats.”

Utgiftstaket

I enlighet med forslaget i Varpropositionen 2008 faststilldes
utgiftstaket £6r 2011 till 1050 mdr kr i Budgetpropositionen £6r 2009.
Nivin dr 30 mdr kr hogre dn for 2010 och medfér enligt
budgetpropositionens prognos att taket i forhallande till BNP faller
fran 29,1 procent 2010 tll 287 procent 2011. Enligt
budgetpropositionen uppgar budgeteringsmarginalen, dvs skillnaden
mellan utgiftstaket och de beridknade takbegransade utgifterna, till 49
mdr kr eller 1,3 procent av BNP. Detta ska jamféras med tidigare
faststillda budgeteringsmarginaler pa 1,1 respektive 1,0 procent av
BNP £6r 2009 och 2010. Den nagot hogre budgeteringsmarginalen
t6r 2011 motiverades frimst utifran det osikra konjunkturlaget.
Budgeteringsmarginalen ska ge utrymme dels for de offentliga
utgifterna att O©ka vid ett forsimrat konjunkturlige, dels for
kostnadskrivande reformer som dnnu inte beslutats. Givet denna
dubbla roll dr det svart att bedéma hur stor konjunkturmarginalen ar.

18 Budgetpropositionen f6r 2008, s 96.
19 Budgetpropositionen for 2008, s 36.
20 Se Proposition 2008/09:97, s 18-20 och Virpropositionen 2009, s 62-63.
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Aven om hela budgeteringsmarginalen skulle vara att betrakta som en
konjunkturmarginal, kan 49 mdr kr mycket vil vara en for liten
buffert vid en stérre konjunkturférsvagning.” Men eftersom
budgeteringsmarginalen inte har en tydlig konjunkturkoppling skulle
utgiftstaket bli mindre effektivt med en storre marginal. Med en
alltfor stor budgeteringsmarginal skulle ju utgiftstaket i normalfallet
mista sin begrinsande inverkan pa de offentliga utgifterna. Med den
nuvarande utformningen av utgiftstaket hade darfér en storre
budgeteringsmarginal varit olimplig. I férra arets rapport foreslog vi
emellertid att budgeteringsmarginalen ska delas upp i en konjunktur-
marginal och en  reformmarginal, vilket dr en uppfattning som vi
fortfarande har.”” Med en sidan uppdelning skulle det vara mindre
problematiskt att budgetera for storre marginaler 1 ett osikert
konjunkturlige. Men dven den nuvarande utformningen av
utgiftstaket skulle fungera mer effektivt om regeringen redovisade en
prognos pa framtida kostnadskrivande reformer.

1.2 Atgérder i spdren av finanskrisen hosten
2008

Veckorna efter att budgetpropositionen skickats till tryck eskalerade
oron pa de finansiella marknaderna och dven de mest pessimistiska
alternativscenarierna i propositionen framstod snart som alldeles for
optimistiska.” Turbulensen framtvingade reaktioner frin sivil
regeringen som Riksbanken, Riksgilden och Finansinspektionen.
Inledningsvis fokuserade regeringens atgirder pd de finansiella
marknaderna, men sa sminingom blev det ocksa fraiga om mer direkt
konjunkturpolitik. Vi analyserar nedan hur regeringen har hanterat
savil oron pa de finansiella marknaderna som den efterfoljande
konjunkturférsvagningen. Foérutom att utvirdera de atgirder
regeringen har vidtagit, granskar vi Finansdepartementets interna
analys- och beslutsprocess. Utover regeringens promemotior och
offentliga uttalanden baseras var granskning dels pa utfragningar med

2l Avsnitt 1.3 nedan vidareutvecklar var syn pa utgiftstakens roll i sparen av konjunkturférsvagningen.

22 Finanspolitiska radet (2008), s 117-118. Se dven avsnitt 4.3-4.5 i Per Molander och Gert Paulssons
underlagsrapport till Finanspolitiska radet 2008 (Molander och Paulsson 2008) for en diskussion av
alternativa utformningar av regelverket.

23 Tabell 1.3 sammanfattar de viktigare internationella och svenska hindelserna i samband med krisen.
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departementets tjainsteman, dels pa att departementet gett oss tillgang
till internt arbetsmaterial.

1.2.1 Regeringens hantering av finanskrisen

Att de finansiella marknaderna fungerar vil dr av stor betydelse for
samtliga sektorer i ekonomin. Om féretag och hushall inte far tillgang
till krediter via lan frin banker, andra finansiella institut eller direkt
fran obligationsmarknaderna riskerar hela ekonomin att kollapsa. Det
ar dirfér motiverat med offentliga marknadsingripanden vid storre
storningar pa dessa marknader. Utvecklingen runt om i virlden under
hésten 2008 har visat att sadana ingripanden kan ta manga former.
Ingripandena kan delas in i fyra kategorier: /kviditetsstod, soliditetsstod,
garantier och tvangsforvaltning. De svenska myndigheterna har vidtagit
atgirder av samtliga dessa typer. Dessa sammanfattas i Tabell 1.4.%*

De likviditetsfrimjande atgirderna har framst hanterats av
lindernas centralbanker. 1 flera linder wuppstod behov av
likviditetsstod redan under hosten 2007. Den svenska Riksbanken
behovde inte vidta nagra mer betydande atgirder forran under den
akuta finanskrisen hosten 2008. Riksbankens ingripanden var dock
omfattande: dess balansomslutning 6kade frin ca 200 mdr kr till
drygt 600 mdr kr pa bara nagra méanader.

Balansomslutningen har 6kat frimst darfér att Riksbanken har
lanat ut savil svenska kronor som amerikanska dollar till de svenska
bankerna pa lingre 16ptider dn den normala utliningen i kronor. Fore
krisen fokuserade Riksbanken pd marknadens likviditet pa mycket
korta 16ptider, vanligen en vecka eller kortare. I samband med krisen
forsimrades bankernas tillgang till krediter med lingre loptider.
Riksbanken kan sigas ha tritt in i marknadens stille genom att
erbjuda lan 1 svenska kronor med upp till ett ars 16ptid och lan i
amerikanska dollar med tre ménaders 16ptid. Utéver dessa generella
likviditetsfrimjande atgarder kom Riksbanken under hosten dven att
ge akut likviditetsstod till tvd enskilda banker: Kaupthing Bank
Sverige och Carnegie Investment Bank.

24 Clas Bergstroms underlagsrapport till Finanspolitiska riadet (Bergstrom 2009) innehéller en mer
utforlig beskrivning och analys.
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Tabell 1.3 Viktiga hdndelser under finanskrisen

2006
juli

2007
augusti

14 september

18 september

12 december

2008
13 februari

14 mars

4 september
7 september

12 september
14 september

15 september
16 september
22 september
7 oktober
8 oktober

14 oktober
20 oktober
23 oktober
5-24 november

2 december

4 december
5 december

2009

12 januari
11 februari
17 februari
1-2 april

21 april

De amerikanska fastighetspriserna vander nedat enligt Case-Shiller
Composite House Price Index.

Oro pa den amerikanska penningmarknaden; rantan for lan mellan
banker stiger kraftigt.

Brittiska bolaneinstitutet Northern Rock far nodlan fran Bank of
England. Bolaneinstitutet forstatligas senare.

Amerikanska centralbanken inleder en serie sankningar av
styrrantan. Under det dryga aret fram till december 2008 sanks
rantan fran 5,25 till nara noll procent.

Flera centralbanker (dock inte Riksbanken) vidtar koordinerade
atgarder for att framja likviditeten pa de finansiella marknaderna.
Amerikanska  regeringen  beslutar om ettt
stimulansprogram.

Amerikanska investmentbanken Bear Stearns far nddlan av Fed.
Banken tvangssaljs sedan till JP Morgan.

Riksbanken hojer reporantan med 25 punkter till 4,75 procent.

De amerikanska bolaneinstituten Fannie Mae och Freddie Mac satts
under statlig férvaltning.

Regeringsbeslut om Budgetpropositionen fér 2009.

Den amerikanska investmentbanken Merril Lynch far stora
likviditetsproblem och tas éver av Bank of America.

Den amerikanska investmentbanken Lehman Brothers ansdker om
konkursskydd.

Det amerikanska forsakringsbolaget AIG far nodlan av Fed.
Budgetpropositionen for 2009 offentliggors.

EUs Ekofinrad faststaller principer for statliga ingripanden pa de
finansiella marknaderna.

Riksbanken sanker reporantan med 50 punkter till 4,25 procent i en
gemensam aktion med flera andra centralbanker.

Amerikanska regeringen foreslar ett program, TARP (Troubled Asset
Relief Program), for att hantera de osakra tillgangarna i det
finansiella systemet.

Svenska regeringen presenterar stabilitetsplanen: ett frivilligt
garantiprogram foér bankerna, en obligatorisk stabilitetsfond, och en
ny lag for att stérka stabiliteten for det svenska finansiella systemet.
Riksbanken sanker reporantan med 50 punkter till 3,75 procent.
Tyska, brittiska och kinesiska regeringarna beslutar om
finanspolitiska stimulanspaket.

EUs Ekofinrad faststéller principer for finanspolitiska stimulanser.
Stimulanser motsvarande 1,5 procent av BNP rekommenderas.
Riksbanken sanker reporantan med 175 punkter till 2 procent.
Svenska regeringen presenterar ett finanspolitiskt stimulanspaket.

finanspolitiskt

Tyska regeringen beslutar om ytterligare finanspolitiska stimulanser.
Riksbanken sanker reporantan med 100 punkter till 1 procent.
Amerikanska  regeringen  beslutar om ett finanspolitiskt
stimulanspaket.

G20-landerna sammantrader i London och enas om nya insatser.
IMF far betydande kapitaltillskott.

Riksbanken sanker reporantan med 50 punkter till 0,5 procent.
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Tabell 1.4 De viktigaste atgarderna for att sdkerstdlla
de svenska finansmarknadernas funktion

2008
18 september

22 september
24 september
2 oktober

6 oktober

8 oktober

20 oktober
27-28 oktober
10 november
11 november

5 december

11 december

12 december

23 december

2009
29 januari

29 januari

29 januari

3 februari

10 februari

Den svenska marknaden for statsskuldvaxlar slutar fungera: inga
saljpriser annonseras. Riksgédlden ingriper och meddelar att stora
volymer av korta statsskuldvaxlar kommer att emitteras.
Bostadsobligationer képs (via repor) for de erhallna beloppen.
Riksbanken gor reglerna for accepterade sékerheter mer generdsa.
Ytterligare regellattnader beslutas senare under hosten.

Riksbanken ingar ett swapavtal med Fed och oppnar facilitet for
dollarlan pa svenska marknaden.

Riksbanken Oppnar utlaningsfacilitet i kronor pa langre I6ptider an
normalt.

Regeringen beslutar att hoja insattningsgarantin fran 250 tkr till 500 tkr
och att garantin ska técka alla kontoinsattningar.

Riksbanken ger likviditetsstod till Kaupthing Bank Sverige.

Regeringen presenterar stabilitetsplanen: ett frivilligt garantiprogram for
bankerna, en obligatorisk stabilitetsfond och en ny lag for att starka
stabiliteten for det svenska finansiella systemet.

Riksbanken ger nddlan till Carnegie Investment Bank.

Carnegie Investment Bank forlorar sitt banktillstand och tas 6ver av
Riksgalden.

Svensk Exportkredit och Almi Foretagspartner ges kapitaltillskott pa 5
respektive 2 mdr kr.

Regeringen presenterar stimulanspaket (se avsnitt 1.2.3) dar aven
vissa atgarder riktas mot finansmarknaderna. Svensk Exportkredit ges
en laneram pa 100 mdr kr och Exportkredithdmndens ram for
exportkreditgarantier héjs med 150 mdr kr.

Regeringen presenterar insatsprogram for fordonsindustrin med en
ram pa 20 mdr kr for kreditgarantier via Europeiska investeringsbanken
och en ram pa 5 mdr kr for undsattningslan till féretag i akut kris.
Finansinspektionen tillater hogre andel hybridkapital i bankernas
kapitalbas.

Sverige deltar i IMF-program med nédlan till Lettland. Atgérden
mojliggor for Lettland att, atminstone tillsvidare, behalla den fasta
vaxelkursen mot euron. Detta kan ses som ett indirekt stdd till de
svenska banker som har stor utlaning i Baltikum.

Regeringen meddelar att bankgarantiprogrammet ska géras mer
generost.

Regeringen hojer Almi Foretagspartners mikrolan fran 100 tkr till 250
tkr.

Regeringen meddelar att foretag far upp till ett ars uppskov med
inbetalningen av tva manaders arbetsgivaravgifter och preliminarskatt
for I6ntagarna.

Regeringen presenterar program for kapitaltillskott till affarsbankerna
(ram pa 50 mdr kr).

Nordea aviserar nyemission dar staten planerar att delta med 5 mdr kr.
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Lagstiftning om banker pa obestind

Vid krisens inledning fanns ingen tillfredsstillande lagstiftning for att
hantera finansiella institutioner 1 kris. Riksbanken kunde ge
likviditetsstod till banker som beddmdes vara solventa, men hur
banker med solvensproblem skulle hanteras var oklart. Om banker
gar 1 konkurs kan betydande spridningseffekter uppstd dven 1 den
reala sektorn nir foretag och hushall far forsimrad tillging pa
krediter. For att undvika sidana problem krivs en sirskild hantering
av banker pa obestand.

Denna slutsats drogs redan under den svenska bankkrisen i borjan
av 1990-talet. Tillfillig lagstiftning gav da myndigheterna sirskilda
mojligheter att ta kontroll 6ver banker i kris. En utredning, den s k
Banklagskommittén, tillsattes 1995 for att ge forslag om hur ett
permanent regelverk skulle utformas. Kommitténs forslag var att
inratta en ordning fOr offentlig administration av banker pa obestand och
att denna administration skulle hanteras av en sirskild
krishanteringsmyndighet.” Denna ordning skulle bl a ge staten
mojlighet att med tvangsmedel ta kontroll 6ver en systemviktig bank
pa obestand utan att Gverta dgandet. Banklagskommitténs forslag
foljdes dock inte. Nagon ny lagstiftning hade siledes inte kommit pa
plats nir finanskrisen brét ut i september 2008, trots att vikten av
sadan lagstiftning hade patalats upprepade ganger, t ex av
riksbankschefen.”

Den akuta krisen tvingade emellertid regeringen att agera snabbt. I
slutet av oktober lade regeringen forslag om ny lagstiftning som
tridde 1 kraft vid manadsskiftet till november. Med stéd av den nya
lagstiftningen kunde hanteringen av Carnegie Investment Bank
overforas fran Riksbanken till Riksgilden, som i avsaknad av en
sarskild krishanteringsmyndighet fick ta pa sig uppgiften att agera
som en sadan. Riksbankens likviditetsstod till Kaputhing Bank
kvarstod dock till mars 2009 da Alandsbanken 6vertog Kaupthing
och dterbetalade lanet fran Riksbanken.

Enligt var mening var det olyckligt att varken nuvarande eller
tidigare regeringar lyckats fa fram ett regelverk fér hantering av
banker pd obestaind. Den liga beredskapen medforde att
krishanteringen blev besvirligare. Finansdepartementets

25 SOU 2000:66.
26 Se Ingves (2008).
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personalresurser skulle under den akuta krisen ha kunnat anvindas
till andra uppgifter dn att under stark tidspress utarbeta det nya
regelverket.

Dessutom ir det av principiella skil tveksamt om Riksgilden ar
ritt myndighet att hantera finansiella fOretag i kris, dven om
myndigheten just nu rakar ha en ledning med stor erfarenhet av
liknande problem fran den svenska nittiotalskrisen. I Riksgildens
traditionella uppgifter ingar att lana pa marknaden direkt av foretag,
hushdll och genom olika finansinstitut. Riksgilden avtalar med
aktorer 1 marknaden om skuldbyten pa olika 16ptider. Vidare placerar
man likviditetséverskott pa marknaden. Syftet dr ytterst att uppna
ligsta mojliga kostnad for staten i skuldhanteringen. Detta forutsitter
ett affirsmissigt agerande pa en marknad som kinnetecknas av
konkurrens mellan olika aktorer. Riksgilden har sdledes omfattande,
affirsmassiga kontakter med en rad aktorer pa finansmarknaden.

Den nya uppgift som Riksgilden har fatt 1 sparen av finanskrisen
ar att axla ansvaret for bankgarantin och olika typer av stod och
garantier till finansinstitut. Detta dr en form av myndighetsutévning.

Samma finansinstitut kan saval ha en affiarsmissig relation med
Riksgilden som vara foremal for Riksgildens myndighetsutévning. I
detta ligger uppenbara risker for intressekonflikter. Genom
myndighetsutdvningen fiar Riksgilden en insyn hos vissa av sina
kunder, vilken skulle kunna péaverka det affirsmissiga agerandet. Det
ar inte heller givet att en adekvat myndighetsutévning alltid gar att
férena med Riksgildens uppgift att minimera kostnaderna for statens
skuldhantering.

Vi har forstaelse for att uppgiften att agera som “bankakut” i den
nu uppkomna situationen lades pa Riksgilden. Det var nédvindigt
att agera snabbt nir finanskrisen brot ut, sirskilt som inga
forberedelser hade gjorts dessforinnan. Vi kdnner inte heller till att
Riksgalden skulle ha agerat olampligt.

Men det ar dnda en god princip att inte blanda samman olika
roller inom en och samma myndighet om det finns risk for
intressekonflikter. Mot den bakgrunden férordar vi att den
myndighetsutévande delen inom Riksgilden bryts ut och far bilda en
egen, sjalvstindig myndighet. Nir finanskrisen har ebbat ut kan
denna myndighet avvecklas eller, som Banklagskommittén foéreslog,
bantas ner till nagon form av beredskapsmyndighet. Pa lingre sikt dr
det Onskvirt att statsmakterna genom lagstiftning och andra atgirder
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ser till att, vid behov, en myndighet som kan hantera en akut
finanskris snabbt kan komma i arbete.

Garantiprogrammet

Den nya lagstiftningen f6r krishantering av banker som presenterades
i oktober ingick som en av tre delar i regeringens stabilitetsplan.”” De
andra tva delarna var ett garantiprogram och en stabilitetsfond.

Garantiprogrammet ger solventa banker mdojlighet att under en
begrinsad tidsperiod kopa statliga garantier for den medelfristiga
upplaningen upp till en samlad ram pa 1 500 mdr kr. Prissittningen
baseras pa en uppskattning av det marknadspris som skulle ha ratt
under normala marknadsférhillanden, men med ett visst paslag.
Avsikten med denna prissittning dr att bankerna under den pagiende
finanskrisen ska fa tillgaing till garantier klart under radande
marknadspris, men att de statliga garantierna ska bli mindre attraktiva
nir marknadsférhallandena normaliseras.

Deltagande 1 garantiprogrammet dr frivilligt och innebir vissa
restriktioner for bankledningens l6ner, bonusar och avgangsvederlag.
I borjan av april 2009 hade endast Swedbank, SBAB, Volvo Finans
och Carnegie Investment Bank anslutit sig, och upplaning pa ca 260
mdr kr hade da garanterats. I dagarna (slutet av april 2009) har dven
SEB aviserat att man ska ansluta sig.

Det begrinsade deltagandet i garantiprogrammet ses av manga
som ett misslyckande, och r6ster har hojts f6r att gora deltagandet
obligatoriskt eller att staten skulle inféra en generell garanti for
bankernas upplaning.”® Vi ser dock inte det liga deltagandet som ett
betydande = makroekonomiskt  problem.  Férmodligen — har
garantiprogrammet  bidragit till att stabilisera de finansiella
marknaderna trots att Swedbank dr den enda storbank som hittills
deltar. Skilet dr att alla banker i praktiken gynnas av garantin da de
har maijlighet att ansluta sig vid ett senare tillfille om behov uppstir.

Garantiprogrammet forvissar siledes de finansiella marknaderna
om att bankerna kommer att ha tillgang till rimligt prissatt upplaning
dven om deras finanser férsvagas.

27 Proposition 2008/09:61. Garantiprogrammet modifierades i januari 2009 (Finansdepartementet
2009a) sa att restriktionerna pa deltagande foretags expansionsmojligheter littades. I april 2009
(Finansdepartementet 2009b) férlingdes programmets varaktighet frin den 30 april till den 31 oktober
2009.

28 Se t ex Dagens Nyheter (2009a).
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Dessutom ir det tveksamt om ett intride i garantiprogrammet skulle
medféra att upplaningskostnaderna sjonk patagligt f6r de banker som
nu star utanfor programmet. Finansinspektionen har t ex papekat att
rintan pa Swedbanks upplining inom programmet ligger upp till 0,9
procentenheter 6ver motsvarande rinta pa statens upplaning, trots
att staten stir som garant for Swedbanks upplining.”” En banks
deltagande i programmet medf6r alltsa inte automatiskt att
marknaden betraktar utlaning till banken som riskfri.

Med ett obligatorium skulle regeringen dven stillas infoér nya
problem. For det forsta dr det tveksamt om det da skulle vara mojligt
att lagga restriktioner pa bankledningarnas loneférmaner. Det finns
en, ocksa enligt var uppfattning rimlig, politisk ambition att statligt
stod 1 form av garantier inte ska ges till banker dir ledningens
l6nevillkor samtidigt dr mycket generdsa. For att fOrena sddana
restriktioner med en obligatorisk garanti skulle ny lagstiftning med
stora begrinsningar av det fria foretagandet kravas.

For det andra skulle en obligatorisk garanti kunna forvirra de s k
moral hazgard-problem som uppkommer da de aktérer som tar stora
risker inte bar de fulla kostnaderna av eventuella forluster. Denna risk
for okade moral hazard-problem skulle uppsti om de mest vilskotta
bankerna missgynnas av ett obligatorium.

Stabilitetsfonden

Den stabilitetsfond som beslutades i samband med stabilitetsplanen
ska pa lang sikt finansiera olika statliga stodatgirder riktade till
finansiella féretag. Fonden finansieras huvudsakligen med ett statligt
engangsbelopp pa 15 mdr kr och obligatoriska avgifter for de
finansiella foretagen. Aven avgifterna i garantiprogrammet och viss
avkastning pa andra statliga stodatgirder tillfaller fonden. Dessutom
slas fonden samman med insittningsgarantins tidigare fonderade 18
mdr kr. Fonden ska byggas upp under en 15-arsperiod tills den utgdr
2,5 procent av BNP.

Eftersom statliga insatser kan behovas nar finansiella foretag far
ckonomiska problem, ir det, av savil effektivitets- som rittviseskal,
motiverat att dessa foretag i normala tider sjilva betalar merparten av
kostnaderna. Det finns darfér skil att Overviga nagon form av
sarskild skatt pa bankverksamhet. Avgifterna till stabilitetsfonden kan

» Finansinspektionen (2009).
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visserligen ses som en sadan skatt, men inférandet av
stabilitetsfonden var dnda enligt var mening forhastat. Fonden ér inte
en del av den nuvarande krishanteringen utan avsedd att bidra till
finansieringen av framtida kriser. Hur denna finansiering ska utformas
bér dirfor beslutas under mer ordnade former. En friga som da bor
analyseras dr hur stabilitetsavgifterna ska utformas. Enligt det
nuvarande forslaget ska avgifterna visserligen 1 framtiden
differentieras efter de olika kreditinstitutens risktagande, men
sektorns totala avgift ska vara oberoende av sektorns totala
risktagande.” En alternativ, och férmodligen mer effektiv,
beskattning borde aven ta hinsyn till det totala risktagandet i den
finansiella sektorn.” En annan fraiga dr 1 vilken omfattning
garantiavgifterna verkligen behover fonderas.

Owriga dtgérder

For att tillgodose marknadens 6kade efterfragan pa sikra tillgangar
har Riksgilden emitterat statsskuldvixlar utéver det statliga
linebehovet. Riksgilden har dven bidragit till att férbéttra likviditeten
pa bolanemarknaden genom att placera medlen frin de silda vixlarna
i bostadsobligationer.”

Den statliga insittningsgarantin skyddade tidigare belopp upp till
250 000 kr pa likvida bankkonton. Stérre belopp och insittningar pa
andra konton omfattades dock inte av garantin. I borjan av oktober
hojdes taket 1 garantin till 500 000 kr samtidigt som garantin vidgades
till att omfatta fler kontoslag.” Dessa foérindringar medfor att
bankkunder 1 mindre utstrickning flyttar sina besparingar fran banker
som kan antas hamna pa obestind. Utan en vilfungerande
insdttningsgaranti kan annars en sadan flykt frin banker uppstd
enbart baserat pa 16sa rykten, men samtidigt medfora att ryktena blir
sjalvuppfyllande.

Regeringen har dven (via Internationella valutafonden) gett
nodkrediter till Island och Lettland, tvd ekonomier som har drabbats
mycket hart under krisen. Utan nédkrediterna till Lettland skulle
landet inte ha kunnat behélla den lettiska valutans fasta vaxelkurs mot

3 Finansdepartementet (2009c).

31 Se Bergstrom (2009) for en utforligare diskussion.

32 Riksgilden (2008).

3 Proposition 2008/09:49. Den utokade garantin medforde enligt Virpropositionen 2009 (s 42) att
garantins omfattning 6kade med ca 100 mdr kr.
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euron. En depreciering av valutan skulle férmodligen ha medfort att
manga av de lettiska féretag och hushdll som dr belinade i euro
snabbt skulle fd betalningsproblem. De svenska banker som har stor
utlaning i landet skulle da tvingas till omfattande nedskrivningar av
virdet pa tillgingarna i Lettland.* Det svenska stédet till Lettland kan
dirfor delvis ses dven som ett indirekt stod till de svenska bankerna.

Finanskrisen har medfért okade kreditforluster och omfattande
virdeminskningar pa olika tillgangar runt om i virlden. Detta har i sin
tur medfort att banksystemets eget kapital, dvs virdet pa dess
tillgdngar minus virdet pd dess externa skulder, har minskat.
Storleken pa bankernas eget kapital avgor hur stor utlaning bankerna
tillits ge enligt myndigheternas regleringar. Som en f6ljd av det
krympande egna kapitalet behover bankerna antingen strama dt sin
utlaning, vilket kan fa skadliga effekter f6r hela ekonomin, eller fa
tillskott av nytt dgarkapital.

Myndigheterna har reagerat pa denna utveckling dels genom att
underlitta f6r bankerna att stirka sin kapitalbas, dels genom att sjilva
bidra till ekonomins kreditférsorjning. I december dndrade
Finansinspektionen reglerna for bankernas kapitaltickningskrav sa att
en storre andel sk hybridkapital far ridknas till bankernas
primirkapital.” T februari presenterade regeringen dven ett program
for tillférsel av statligt dgarkapital till bankerna. Som deldgare av
Nordea deltog staten med ett kapitaltillskott pa ca 5 mdr kr inom
ramen for detta program i1 bankens nyemission under varen 2009.

Mpyndigheterna har bidragit till ekonomins kreditférsérjning pa
flera sitt. Exportféretag har fatt stod genom att finansieringen av
exportkrediter har underlittats. ALMI Foretagspartner har fatt ett
kapitaltillskott och moijlighet att lana ut till storre foretag dn tidigare.
Ett ars uppskov med inbetalningen av vissa skatter och avgifter
under 2009 underlittar hela féretagssektorns finansieringssituation.

3 Att den lettiska valutan hélls fast medfér knappast att dessa betalningsproblem uteblir. 1 viss
utstrickning kan problemen fér de svenska bankerna mildras, eftersom anpassningen i Lettland da
fordelas jimnare (men dirmed inte nédvindigtvis mer rittvist) i befolkningen. En devalvering skulle
medféra stora problem fér de hushéll som har lin i utlindsk valuta, dvs for de svenska bankernas
kunder. Dessutom kan man vinta sig att problemen uppstir under en mer utdragen tidsperiod om
valutan hélls fast 4n vid en depreciering, di vissa hushéll snabbt fir en stérre skuldbérda.

% Kapitaltickningen miter bankens kapitalbas i férhadllande till dess riskvdgda tillgangar. Ett matt pa
kapitalbasen 4r primirkapitalet. Till detta riknas bankens egna kapital samt i viss utstrickning s k
hybridkapital, som ér lin som ges hogre prioritet 4n dgarkapital men ldgre prioritet 4n andra skulder vid
en eventuell konkurs. Riskvigningen av tillgingarna sker sé att sikra tillgingar (t ex statsobligationer) far
en lag vikt medan osikra tillgangar (t ex utlining utan sikerhet till féretag) far en hog vikt. Regelverket
anger miniminivéer fér bankernas kapitaltickningsgrad.
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Fordonsindustrin har fatt riktade atgirder i form av krediter och
kreditgarantier.”

Effekterna av insatser riktade till finansmarknaderna

Den finanskris som drabbade virldsekonomin under hosten 2008 ar
pa manga sitt unik. Visserligen har flera bank- och finanskriser
tidigare  forekommit, men den  nuvarande  krisen  ir
virldsomspiannande pa ett sitt som inte skett sedan den djupa
lagkonjunkturen pa 1930-talet. Krisens kirna visade sig dessutom
gilla komplexa och svargenomtringliga finansiella instrument pad ett
satt som inte upplevts vid tidigare kriser. Forskningen kan dirfoér
utifran tidigare erfarenheter inte ge nagot tydligt svar pa hur kriser
som den nuvarande ska hanteras.

De atgirder som har vidtagits 1 Sverige har i hog utstrickning foljt
erfarenheterna av tidigare, mer begrinsade bankkriser. En viktig
insikt fran dessa ar att landets centralbank har en viktig roll som s k
lender of last resort, dvs centralbanken ska férse solventa banker med
obegrinsad tillgaing till krediter om marknaden inte pa egen hand
formar hantera denna uppgift. En annan insikt ér att statliga garantier
dels av bankkundernas banksparande, dels av bankernas utlaning, kan
stabilisera marknaderna och férhindra en kollaps av det finansiella
systemet.

Ingen vet vad som hade hint om inte Riksbanken hade tillfért
likviditet till marknaderna och om regeringen inte hade infort
garantiprogrammet. En rimlig férmodan dr att dessa atgirder har
varit av  stor Dbetydelse fOor att stabilisera de svenska
finansmarknaderna. En indikation pa effekterna dr hur den s k
TED-spreaden, dvs skillnaden mellan rintan pa lin mellan banker
med tre manaders 16ptid och rintan pa statsskuldvixlar med samma
l6ptid, paverkas.

TED-spreaden steg kraftigt under den tidiga hosten 2008, men
den har sedan fallit tillbaka, dock inte till de liga nivder som radde
fram till mitten av 2007. Andra indikationer pa att politiken har varit
effektiv dr att olika matt pa utliningen pd den svenska marknaden
inte visar nagot patagligt fall trots den kraftiga finansiella oron. Figur

% ALMI Foretagspartner dr ett statligt bolag med uppdrag att frimja utvecklingen av smi och
medelstora foretag samt att stimulera nyforetagande. Stodet till fordonsindustrin diskuteras vidare i
avsnitt 1.2.3.
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1.1 visar t ex att bankernas utlaning till foretagssektorn har varit
relativt stabil under och efter den akuta finanskrisen. I sjilva verket ar
stabiliteten nagot marklig eftersom fallande linevolymer borde vara
en naturlig konsekvens av den kraftiga konjunkturnedgingen.
Konjunkturnedgangen har resulterat i fallande huspriser och kraftigt
fallande investeringar och export, vilket borde medféra ett minskat
behov av krediter.

En oro som har framforts dr att stora foretag har flyttat hem sin
upplaning fran de internationella marknaderna och tringt undan
smaforetagens upplaning. De aggregerade volymerna i Figur 1.1
skulle da délja den utvecklingen. Mot denna hypotes talar Figur 1.2
som visar att bankernas utlaning till féretagarhushall har varit stabil
och Figur 1.3 som visar att svenska fOretags upplining pda de
internationella obligationsmarknaderna inte har fallit patagligt i
samband med krisen.

Det dr dock sannolikt att storforetagens upplaning i utlindska
banker minskat. Och de féretagarhushall som omfattas av Figur 1.2
ir inte nodvindigtvis representativa for hela gruppen sma och
medelstora foretag. Figur 1.4 tyder pa att utlaningen till smd och
medelstora foretag faktiskt har sjunkit. Diagrammet redovisar
resultaten av  intervjuundersékningar med bankkontorschefer.
Undersokningen avser visserligen utldning till samtliga féretag, men
ungefir tre fjardedelar av bankkontoren har enbart utlaning till
foretag med farre an 250 anstallda.

Det statistiska underlaget dr for knapphindigt for att kunna
avgora i vilken utstrickning en kreditatstramning fér sma och
medelstora foretag har skett. Det finns dock enligt var mening inget
som tydligt indikerar ett behov av mer kraftfulla stodatgirder dn de
som regeringen vidtagit.
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Figur 1.1 Svenska bankers utlaning till icke-finansiella foretag, mdr
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Figur 1.3 Svenska icke-finansiella foretags nyupplaning pa de
internationella obligationsmarknaderna, netto i mdr dollar
8 -

-4

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Apnm: Kvartalsdata.
Killa: BIS.

Figur 1.4 Andel bankkontor som har minskat utlaningen till foretag
jamfort med foregaende kvartal, procent
40

35 A
30
25
20 4
15 A

10 -

September 2004
December 2004
Mars 2005
Juni 2005
September 2005
December 2005
Mars 2006
Juni 2006
September 2006
December 2006
Mars 2007
Juni 2007
September 2007
December 2007
Mars 2008
Juni 2008
September 2008
December 2008
Mars 2009

Killa: ALMI Foretagspartner (2009).



Svensk Finanspolitik 2009 - Avsnitt 1

1.2.2 Finanspolitik i en djup 13gkonjunktur

Det stod tidigt klart att oron pa de finansiella marknaderna skulle fa
negativa konsekvenser dven for den reala ekonomin. Redan innan
budgetpropositionen  lades  den 22 september  hade
Finansdepartementet borjat analysera nya, mer pessimistiska
scenarier.  Finansdepartementet hade édven konstaterat att
utvecklingen eventuellt skulle kunna motivera finanspolitiska
stimulansatgirder utéver dem som skulle presenteras i
budgetpropositionen. Andi skulle det drdja till december innan
ytterligare finanspolitiska stimulanser aviserades.

Under hésten 2009 var det oerhort svart att Gverblicka hur
finansmarknadsoron skulle paverka den realekonomiska utveck-
lingen. Ett genomgiende monster var att konjunkturbedémare
gradvis blev alltmer pessimistiska. Tabell 1.5 wvisar hur
Konjunkturinstitutets och Riksbankens BNP-prognoser fér 2009
successivt har reviderats ner. Andra bedémare har foljt en liknande
trend. Det dr dirfor orimligt att kriva att Finansdepartementet och
regeringen omedelbart skulle ha kunnat férutse finanskrisens fulla
effekter.

Under senare delen av hosten 2008 framstod det tydligt att
konjunkturliget i savil Sverige som omvirlden skulle bli mycket
svagt under 2009 och férmodligen dven under flera ar direfter.”” En
central fraga dr dia om och hur finanspolitiken bor reagera pa en
sadan kraftig konjunkturférsvagning.

Tabell 1.5 Prognoser for BNP-tillvaxten 2009

2008 2009
juli aug  sep okt dec feb mar  apr

Konjunkturinstitutet 1,4 -0,1 -0,9 -3,9
Riksbanken 1,2 0,8 01 -05 -1,6 -4,5

Anm: Tabellen visar Konjunkturinstitutets och Riksbankens prognoser for real BNP-tillvixt under
2009 vid olika prognostillfallen.

37 Tabellerna 1.6 och 1.7 sammanfattar olika bedémares aktuella syn pd den svenska ekonomins
utveckling.
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I f6rra drets rapport konstaterade vi att stabiliseringspolitiken 1 forsta
hand ska forlita sig pa penningpolitiken och de automatiska
stabilisatorerna, men vi betonade 4dven att diskretionira
finanspolitiska 4tgirder kan vara motiverade i speciella situationer.”
Som exempel nimnde vi s k likviditetsfallor, osikerhet om huruvida
penningpolitiken och de automatiska stabilisatorerna ricker till samt
vissa typer av malkonflikter. En likviditetsfilla uppstar da
centralbankens styrrinta ligger nira noll och inte kan sidnkas
ytterligare. Penningpolitiken blir dd mindre effektiv som
stabiliseringspolitiskt instrument. Detta kan bidra till osikerhet om
vad penningpolitiken férmar astadkomma. Men siadan osiakerhet kan
aven uppsta om andra faktorer sitter de normala kanalerna genom
vilka penningpolitiken verkar ur spel.

Under hosten 2008 6kade riskerna for bade att ekonomin skulle
fastna i en likviditetsfilla och att penningpolitiken av andra skal inte
skulle bli tillrickligt kraftfull. Det var redan da tydligt att
konjunkturnedgingen skulle kunna utvecklas till den allvarligaste
sedan andra virldskriget. Vid en s kraftig konjunkturférsvagning kan
finanspolitiska stimulanser behdvas dven om penningpolitiken
fungerar vil. Men det fanns dven en oro for att problemen pa de
finansiella marknaderna — med Gkade skillnader mellan bankernas
utlaningsrintor och Riksbankens reporinta — hade forsvagat
penningpolitikens effektivitet sia att en sinkning av reporantan inte
skulle medféra den normala minskningen av foretagens och
hushallens upplaningskostnader.” Dessa faktorer gjorde det
motiverat att Gvervaga ytterligare finanspolitiska stimulanser i tilligg
till atgiarderna for att aterstilla de finansiella marknadernas funktion.

3 Finanspolitiska radet (2008), avsnitten 1.3 och 2.4.

% Det dr dock oklart om det finns nagot fog foér denna oro. Till exempel fick Riksbankens
rintesinkningar under hésten 2008 fullt genomslag pd hushillens bolinekostnader. Samtidigt bidrog
andra faktorer till att pressa upp rintorna. Oron speglar snarare risken att penningpolitiken inte ér
tillrackligt kraftfull f6r att motverka dessa andra faktorer.
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Tabell 1.6 Makroekonomiska nyckeltal, vdren 2009

FiD FiD Kl RB OECD IMF
apr jan mar apr dec apr
BNP-tillvaxt®
2003-2007 3,2
2008 -0,2 1,0 -0,2 -0,2 0,8 -0,2
2009 -4,2 -0,8 -3,9 -4,5 0,0 -4,3
2010 0,2 1,5 0,9 1,3 2,2 0,2
Inflation®
2003-2007 1,5
2008 0,9 0,9 3,4 0,9 3,5 2,1
2009 0,0 -0,4 -0,3 0,7 1,5 -0,5
2010 0,7 1,3 0,8 1,9 1,1 0,5
Arbetsloshet®
2003-2007 71
2008 6,2 6,2 6,1 6,2 6,1 6,2
2009 8,9 7.8 8,7 8,7 7,0 8,4
2010 11,1 8,6 10,7 10,7 7,7 9,6
Finansiellt sparande®
2003-2007 1,4
2008 2,5 2,3 2,5 2,3 2,8 2,5
2009 -2,7 -1.1 2,7 -1,7 0,5 -3,0
2010 -3,8 -1,1 -4,6 -2,6 0,4 -3,8

Anmr: » Procentuell volymforindring i forhallande till foregiende ar. ® Procentuell KPI-inflation,
december-december (Finansdepartementet, Riksbanken och IMF), arsgenomsnitt
(Konjunkturinstitutet, OECD). 9 Procent av arbetskraften; ILO-definition (Finansdepartementet,
Konjunkturinstitutet, OECD och IMF), EU-definition (Riksbanken). 9 Den offentliga sektorns
finansiella sparande som andel av BNP; Riksbankens siffror dr frin februari 2009.

Kdllor. Finansdepartementet, Virpropositionen 2009 och Proposition 2008/09:97,
Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget Mars 2009; Riksbanken, Penningpolitisk uppfoljning april 2009
och Penningpolitisk rapport 2009:1; OECD, Economic Outlook December 2008; IMF, World
Economic Outlook April 2009.
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Tabell 1.7 Indikatorer for resursutnyttjandet, varen 2009

FiD FiD Kl RB OECD IMF
apr jan mar apr dec apr
Produktionsgap
2003-2007 0,8 0,4 -0,6 1,3 0,0 0,3
2008 -1,8 -1,5 -2,4 2,1 -1,2 -0,6
2009 -7 -4,5 -7,1 -3,7 -3,7 -6,5
2010 -8,7 -5,3 -7,8 -4,3 -39 -7,7
Arbetsmarknadsgap®
2003-2007 -1,7 -0,7
2008 -0,1 2,7
2009 -3,9 0,2
2010 -6,5 -1,6
Jamviktsarbetsloshet®
2003-2007 6,0 7,3
2008 6,0 7,0
2009 6,3 6,8
2010 6,5 6,7

Strukturellt offentligt sparande

2003-2007 0,7 0,9 2,2 1.4 0,9
2008 3,3 2,9 3,8 3,2 1,8
2009 1,2 1,5 1,6 2,2 0,2
2010 1,0 1,9 0,3 2,2 0,2

Anm: 9 Riksbankens siffror dr fran februari 2009. » ILO-definition (Konjunkturinstitutet), gammal
svensk definition (OECD).
Kdllor: Se Tabell 1.6.

De automatiska stabilisatorerna

Vilka, och hur omfattande, finanspolitiska atgirder ar limpliga i en
sadan situation som uppkom under hésten 20082 En analys av detta
tar limpligen sin utgangspunkt i de automatiska stabilisatorerna, dvs i
finanspolitikens ~ automatiska  reaktioner pa  fordindringar i
konjunkturldget. Nir konjunkturliget forsvagas, sjunker den
offentliga  sektorns  skatteuttag ~ och  utbetalningarna  av
arbetsloshetsersittning och andra sociala transfereringar till hushallen
stiger. Finanspolitiken blir darfér mer expansiv. och dimpar
konjunkturfallet 4ven om inga nya aktiva beslut fattas. Eftersom
Sverige har en stor offentlig sektor dr dessa automatiska stimulanser
kraftigare 4n i de flesta andra linder. Det har dock funnits en oro for
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att de automatiska stabilisatorerna har fOrsvagats efter senare ars
reformer av skattesystemet och arbetsloshetsforsikringen.” Men véra
berikningar tyder pa att det bara skett en marginell férsvagning (se
Fordjupningsruta 1.1).

Ett annat principiellt problem kan vara att de offentliga finanserna
ar 1 for daligt skick for att tillita de automatiska stabilisatorerna att
verka fullt ut. Om svaga offentliga finanser ar en del av forklaringen
till konjunkturférsvagningen riskerar de automatiska reaktionerna att
forstirka problemen. Studier visar dels att de positiva effekterna av
finanspolitiska stimulanser blir stérre om de offentliga finanserna ar i
gott skick, dels att expansiv finanspolitik kan bli ineffektiv 1 en
konjunkturnedging om de offentliga finanserna ir alltfér svaga.”

En sadan oro kan i nuliget vara motiverad i linder som redan fore
finanskrisen hade hog offentlig skuldsittning, men knappast i
Sverige. De offentliga finanserna har forstirkts kraftigt under det
senaste decenniet. Aven om den dldrande befolkningen kommer att
medféra  framtida finanspolitiska  pafrestningar, visar olika
hallbarhetskalkyler att de offentliga finanserna dr i betydligt bittre
skick i Sverige 4n i de flesta andra linder.” Bilden forstirks av att den
svenska statens upplaningskostnader pa marknaderna for langa
obligationer tillhor de ldgsta 1 Europa. Vi diskuterar olika aspekter av
de offentliga finansernas styrka 1 Fordjupningsruta 1.2. Den
sammantagna bilden dr att de goda offentliga finanserna 1 Sverige ger
finanspolitiken betydande stabiliseringspolitiskt mandverutrymme.
De offentliga finanserna ir betydligt starkare dn vid inledningen av
1990-talskrisen.

Fordjupningsruta 1.1 De automatiska stabilisatorerna

Finanspolitiken reagerar automatiskt nir konjunkturliaget férandras. 1
goda tider stiger skatteintikter och offentliga utgifter, t ex till
arbetsl6sa, sjunker. I daliga tider sker det omvinda. Dessa automatiska
reaktioner gbr finanspolitiken atstramande 1 hogkonjunktur och
expansiv i lagkonjunktur.

Lat f beteckna den offentliga sektorns finansiella nettosparande

40 84 t ex skriver OECD (2008b s 42) ”recent income tax cuts and reductions in unemployment benefits
may have weakened the automatic stabilisers”.

# Se t ex Giavazzi och Pagano (1990) samt Perotti (1999).

4 Se ocksa avsnitten 3.2.1 och 3.2.2 i denna rapport.
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som andel av BNP. Nettosparandet kan delas upp i tvd komponenter,
f=f+ 7 , dar 7 ir de automatiska stabilisatorerna, dvs

finanspolitikens automatiska  reaktion pa  férandringar 1
konjunkturliaget. Den andra komponenten, f ", bestir dels av det

sparande som inte varierar med konjunkturcykeln, dels av
diskretionira finanspolitiska reaktioner.

Styrkan i de automatiska stabilisatorerna mits vanligen med hjilp
av en s k budgetelasticiter. Den anger med hur manga procent av BNP
som det finansiella nettosparandet (via de automatiska stabilisatorerna)
andras om BNP indras med en procent. Budgetelasticiteten fangas av
parametern ¢ i sambandet

Z:OC+8()/;_J_/;)>

dir y dr logaritmen av BNP och 7 logaritmen av potentiell BNP, si
att y— 7y dr produktionsgapet, som approximativt anger BNPs
procentuella avvikelse fran potentiell BNP.

Det finns ett nira samband mellan storleken pa den offentliga
sektorn och styrkan i de automatiska stabilisatorerna. I ett land med
stora skatteintikter och omfattande offentliga utgifter dr vanligen de
automatiska stabilisatorerna starka. Detta bekriftas i en studie av
Girouard och Andrés (2005) (se Figur 1.5)." Den svenska
budgetelasticiteten skattades till 0,55 vilket var hogre dn genomsnittet
pa 0,44 for OECD-linderna.*

Under  senare ar  har  inkomstskatterna  sinkts  och
arbetsloshetsforsikringen gjorts mindre generds i Sverige. Man skulle
darfor tro att de svenska automatiska stabilisatorerna har férsvagats av
dessa reformer. Girouard och Andrés studie byggde pa 2003 ars
skatte- och utgiftssystem. Flodén (2009) har uppdaterat de svenska
skattningarna for efterféljande ar med samma metod.

4 Fatas och Mihov (2001) finner ett liknande samband dven bland amerikanska delstater och dven stod
for att de automatiska stabilisatorerna bidrar till att stabilisera BNP.
4 Finansdepartementet anvinder denna budgetelasticitet for att beridkna det strukturella budgetsaldot.

Om vi bortser frin justeringar av olika engangseffekter, beriknas detta som f,* = f; = O,SS(J/, _J,[) .

4 Metoden har anvints i en serie studier frin OECD: Giorno m fl (1995), van den Noord (2000) och
Girouard och André (2005).

40 Bidraget till budgetelasticiteten beror dels pa hur skatten eller utgiften varierar med BNP, dels pa dess
niv i férhallande till BNP.

47 Detta samband framgar tydligt i avsnitt 5.2 ddr vi granskar den aktiva arbetsmarknadspolitiken.
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Figur 1.5 Budgetelasticitet och den offentliga sektorns storlek
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Anm: Offentliga utgifter avser den offentliga sektorns samlade utgifter som andel av BNP dr 2005.
Killor: Girouard och Andrés (2005) och OECD (2008a).

Girouard och Andrés metod tar hinsyn till hur fyra olika skatter
(personliga inkomstskatter, sociala avgifter, konsumtionsskatter och
bolagsskatter) och utgifterna for arbetsloshetsersittning reagerar pa en
BNP-forindring. Tabell 1.8 sammanfattar hur dessa komponenters
bidrag till de automatiska stabilisatorerna har utvecklats i Sverige.*
Studien bekriftar att reformerna av arbetsloshetsforsidkringen har
forsvagat de automatiska stabilisatorerna, men effekten forefaller vara
liten.

Trots att de genomsnittliga inkomstskatterna har fallit kraftigt (se
vanstra panelen 1 Figur 1.6), tycks skatteférindringarna inte ha bidragit
til forsvagade automatiska  stabilisatorer. Orsaken dr  att
budgetelasticiteten beror bide pa skatteintikternas storlek i
forhallande till BNP och pa hushillens genomsnittliga marginalskatt.
Att inkomstskatterna har fallit i forhallande till BNP beror
huvudsakligen pa att ett jobbskatteavdrag har inforts i olika steg under
2007-2009. Avdraget har medfort en betydligt ligre genomsnittlig
skatt fOr alla sysselsatta, men marginalskatten har bara sjunkit for
hushéll med liga inkomster (se Figur 1.6). I sjilva verket har hogre
kommunalskatter inneburit att marginalskatten fér hoginkomsttagare
Okat nagot sedan 2003.
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Tabell 1.8 Budgetelasticitetens utveckling éver tiden
Bidrag till budgetelasticiteten

Inkomst- Socjala Moms Bolags- Arpgtsjéshets- Bud.ggt-

skatt avgifter skatt forsakring elasticitet
1998 18,0 12,8 12,0 3,5 12,1 58,4
1999 17,7 13,0 12,8 3,8 11,1 58,4
2000 17,2 13,1 12,7 4,9 11,3 59,2
2002 16,5 13,3 12,9 2,7 9,3 54,7
2003 16,9 12,6 13,0 2,9 9,0 54,4
2004 16,8 12,3 12,9 4,1 8,3 54,4
2005 16,9 12,2 13,1 52 8,0 55,4
2006 16,8 11,9 12,9 5.2 7.2 54,0
2007 17,0 12,0 13,0 5,0 7,3 54,3
2008 17,6 12,2 13,5 4,6 54 53,3
2009 17,4 12,2 13,3 4,9 54 53,2

Anm: Elasticiteter i procent. Uppgifter for skattesystemen 1998-2007 bygger pa olika drgangar av
OECD Taxing Wages dir 2001 ¢j redovisas. Virden f6r 2008 och 2009 bygger delvis pa prognoser
frin Budgetpropositionen fér 2009 och Konjunkturinstitutet (2008a).

Kélla: Egna beridkningar.

Inférandet av jobbskatteavdragen kan tinkas ha fOrsvagat de
automatiska stabilisatorerna pa ett sitt som Girouard och Andrés
metod inte fangar. Enligt den antas en svagare konjunkturutveckling
paverka alla hushalls arbetsinkomst ungefir lika mycket. I sjilva verket
drabbas hushéllen olika mycket under en ligkonjunktur. Vissa
individer blir arbetslosa och fir stora inkomstbortfall, medan flertalet
behaller  sitt  arbete  utan  stérre  inkomstférindringar.
Jobbskatteavdragen medfér att skatten for sysselsatta har sjunkit i
forhallande till skatten for arbetslosa. Nar konjunkturen férsvagas och
arbetslosheten stiger, kommer en mindre andel av befolkningen att
omfattas av jobbskatteavdragen. Den automatiska skattesinkningen i
en lagkonjunktur blir alltsa mindre 4n innan jobbskatteavdragen
infordes. Overslagsberikningar i Flodén (2009) indikerar dock att
detta endast har haft en liten effekt pa de automatiska stabilisatorerna.

En tidigare OECD-studie av van den Noord (2000) byggde pa
Girouard och Andrés studie med undantaget att dven utgifter for aktiv
arbetsmarknadspolitik rdknades till de automatiska stabilisatorerna.
Den aktiva arbetsmarknadspolitiska programmen brukar vara mer
omfattande 1 ligkonjunkturer nidr arbetslosheten dr hoég dn i
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hégkonjunkturer nir arbetslosheten 4r 1ig." De automatiska
stabilisatorerna framstar dirfér som starkare ndr dessa atgirder
inkluderas.

Den svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken har under det senaste
decenniet blivit mindre omfattande. Enligt Flodén (2009) har detta
reducerat budgetelasticiteten med ungefir fem procentenheter. Den
skattade budgetelasticiteten ar enligt denna breda definition 0,63 for ar
2009 jamfort med 0,72 for ar 1999. Uppskattningen for 2009 bygger
emellertid pa den prognos for arbetsmarknadspolitikens omfattning
som redovisades i Budgetpropositionen f6r 2009. Regeringen har
senare beslutat om nya arbetsmarknadspolitiska satsningar. Aven om
den prognostiserade arbetslosheten for 2009 har 6kat, finns det darfor
anledning att tro att den breda budgetelasticiteten i sjilva verket har
fallit nagot mindre dn vad dessa berikningar indikerar.

Figur 1.6 Genomsnittlig skatt och marginalskatt 2003 och 2009
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Anm: Figuren visar hushéllens skatt (inklusive allmidn pensionsavgift) pa arbetsinkomst i férhillande till
arbetsinkomsten. Skattesystemet f6r 2003 har riknats om till 2009 ars inkomstnivaer.
Kélla: Egna beridkningar.
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Fordjupningsruta 1.2 De offentliga finansernas styrka

Som framgar av Figur 1.7 har de svenska offentliga finanserna stirkts
patagligt under en dryg tioarsperiod fram till finanskrisens inledning. 1
jaimforelse med andra linder var de offentliga finanserna saledes starka
vid krisens inledning. Figur 1.8 visar att den offentliga sektorns
bruttoskuld tillh6rde de ligre bland OECD-linderna.

Figur 1.7 Den offentliga sektorns bruttoskuld och nettoskuld i
procent av BNP
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Anm: Se férdjupningsruta 3.1 for en definition av begreppen brutto- och nettoskuld.
Killa: Konjunkturinstitutet.

En annan indikator pa de offentliga finansernas styrka ges av s k
hallbarhetsberikningar. ~ EU-linderna  ska enligt den s k
stabilitetspakten regelbundet berikna ett matt pa finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet, den s k S2-indikatorn.” Denna indikator anger
storleken pa den permanenta budgetforstirkning (positivt tecken) eller
budgetforsvagning (negativt tecken) mitt i procent av BNP som
behovs for att den offentliga sektorns finansiella stillning ska

4 Vi diskuterar hallbarhetsbedomningarna mer utforligt i avsnitt 3.2.2. Dir konstaterar vi bl a att
regeringens S2-indikator tidigare underskattade styrkan i de offentliga finanserna, vilket doldes genom
en s k zeknisk justering. Den S2-indikator som redovisas fér Svetige pa figurens vertikala axel dr dirfor for
hég. Se dven Europeiska kommissionen (2006) och Finanspolitiska radet (2008).
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stabiliseras pa lang sikt. Figur 1.9 visar dels de beridkningar som EU-
linderna sjilva har gjort, dels bedémningar av en liknande indikator
gjorda av OECD (2009). Av figuren framgar att de svenska offentliga
finanserna vid en internationell jimforelse ar mycket starka enligt bada

bedémningarna.

Figur 1.8 Den offentliga sektorns bruttoskuld i procent av BNP 2007
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Killa: OECD (2008a).

Ytterligare en indikator pa de offentliga finansernas hallbarhet ar
rintan pa linga statsobligationer. Om de offentliga finanserna
forsvagas uppstar vanligen en oro for att landets centralbank kommer
att tillita hogre framtida inflation eller att landet kan fi framtida
betalningsproblem. I bada fallen kommer de linga rintorna att stiga.
Figur 1.10 tyder pa att nagra sadana farhagor inte har uppstatt for
Sveriges del. Ridntorna pa statsobligationer ér ligre dn i flertalet andra
linder. Dessutom har de linga rintorna sjunkit i savil Sverige som
flertalet andra utvecklade linder. Undantagen ar Grekland, Irland,
Italien, Portugal och Tjeckien, vilka samtliga dr linder med svaga
offentliga finanser dven enligt hillbarhetsindikatorerna i Figur 1.9.

4 Se t ex McGuire och von Peter (2009).
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Figur 1.9 De offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet
(S2-indikatorn)
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Rintan pa statsobligationer kan dock inte utan vidare tas som ett matt
pa de offentliga finansernas styrka. For det forsta har finanskrisen
medfort att marknadens riskbendgenhet har sjunkit och att efterfragan
pa sikra tillgdngar som statsobligationer har stigit. Den o6kade
efterfragan pa sikra tillgangar verkar allmint ha drivit upp priset pa
statsobligationer och sdledes ha pressat ner rintan pa dessa.

Aven det faktum att rintan pa svenska statsobligationer har fallit i
forhallande till andra linders rintor bor tolkas med forsiktighet. Den
svenska kronan foll med ungefir 15 procent mot euron och 25
procent mot den amerikanska dollarn fran augusti 2008 till april 2009.
Enligt manga bedémare beror kronfallet atminstone delvis péd att
marknaden tillfilligt behéver likviditet i de stora valutorna.”” Det ir
naturligt att rintan pd svenska statsobligationer dr ligre dn i andra
linder om kronan bedéms vara tillflligt undervirderad och siledes
forvintas stiga 1 varde 1 framtiden.

Sjilva kronforsvagningen kan ocksa indikera oro for framtida
problem i den svenska ckonomin. De risker som nimnts i
sammanhanget giller de svenska bankernas exponering i Baltikum och
vissa andra Osteuropeiska linder. Skuld- och hallbarhetsindikatorerna
ovan inkluderar inte den offentliga sektorns eventuella implicita
ataganden till banksektorn. Dessa indikatorer kan dérfér vara
missvisande. Men om det fanns en utbredd oro fér stora implicita
offentliga ataganden borde detta ha aterspeglats i stigande rintor pa
statsskulden.

Principer for diskretiondr finanspolitik

Vir slutsats ér att den svenska ekonomin under hosten 2008 roérde sig
mot en situation dir ytterligare stimulansitgirder var onskvirda. 1
sparen av oron pa finansmarknaderna uppstod snabbt en diskussion
kring finanspolitiken saval 1 Sverige som internationellt. I den
internationella debatten utvecklades tidigt en betydande enighet,
bland savil akademiker och internationella organisationer som
politiker, om att situationen motiverar extraordinira insatser,
inklusive ~ diskretionir  finanspolitik.””  Enigheten om  vilka
finanspolitiska dtgirder som dr mest effektiva och hur omfattande
stimulanser som 4r motiverade dr diremot mindre.

3 Se t ex IMF (2008b), G20 (2008) samt bidrag i Eichengreen och Baldwin (2008).
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Tre grundprinciper for en lyckad finanspolitisk stimulans brukar
nimnas.”’ Atgirden ska vara wiltaymad. Stimulanseffekterna ska vara
starkast vid den tidpunkt nir nedgangen annars blir djupast. Detta
later sjilvklart, men det ér 1 praktiken svart att uppna pa grund av de
manga efterslipningar som finanspolitiken tenderar att drabbas av.”
Atgiirden ska ocksi vara #riffsiker. En generell skattesinkning eller
hojning av de offentliga utgifterna kan vara ett statsfinansiellt dyrt
sitt att stimulera ekonomin. Dels kan hushall och féretag vilja att
Oka sitt sparande, dels kan férsimrade offentliga finanser skapa oro
pa de finansiella marknaderna och driva upp de linga rintorna.
Stimulansitgirderna bor déarfor riktas mot grupper med hog
marginell konsumtionsbendgenhet (typiskt liginkomsttagare) eller
utformas si att de bidrar till att foérdela om konsumtion eller
investeringar i tiden.

Man brukar ocksa sidga att dtgirden ska vara femporir. Detta
motiveras frimst med att man inte vill forsvaga de offentliga
finanserna pa lang sikt i onédan. Det kan dirfér vara klokt att redan
nir beslut tas om finanspolitiska stimulanser gora dessa
tidsbegriansade. Sa t ex kan en skattesinkning géras f6r en begrinsad
tid. En bidragsékning kan utformas som en extra manadsutbetalning
1 stillet f6r som en (permanent) okning av férmansnivin vid varje
utbetalning.” Men dven permanenta atgirder kan fungera om de ir
motiverade pa ling sikt. Vid en konjunkturférsvagning kan man t ex
tidigarelagga planerade permanenta reformer (eller
investeringsprojekt).

Olika typer av finanspolitiska stimulanser

Tiankbara finanspolitiska stimulanser kan delas in i tre huvudgrupper:
offentliga investeringar, offentlig konsumtion samt skattesinkningar
och Okade transfereringar. Enligt grundliggande keynesiansk teori
bér hogre offentliga investeringar och offentlig konsumtion ge storre

51 Se t ex Elmendorf och Furman (2008) och Congressional Budget Office (2008).

2 Det tar t ex ofta tid att identifiera behovet av atgirder, att besluta om limpliga atgirder samt att
genomféra atgirderna. Det kan dven ta tid innan édtgirderna far aterverkningar pa den ekonomiska
aktiviteten. Den senare eftetslipningen 4t dock av storre betydelse for penningpolitiken dn for
finanspolitiken. Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 1.3.

5% Om en konjunkturnedging vintas bli utdragen kan dock alltfor kortvariga dtgirder vara mindre
effektiva. Eftersom erfarenheterna av tidigare finanskriser indikerar att den nuvarande krisen kan bli
langvarig (se Reinhart och Rogoff 2009), argumenterar Spilimbergo m fl (2008) for att stimulanserna

mdste vara utdragna.
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stimulanseffekter 4n skattesinkningar eller héjda transfereringar.
Orsaken dr att de senare férst kommer hushiéllen tillhanda i form av
6kad disponibel inkomst. Hushallen anvinder inkomstékningen bade
till 6kad konsumtion och Gkat sparande, men endast den del som
konsumeras bidrar till en omedelbar 6kning av ekonomins
efterfrigan.”® Offentliga investeringar och offentlig konsumtion
paverkar efterfrigan utan sadana sparandelickage.

Empiriska studier ger dock inget entydigt stod for dessa slutsatser.
Det finns ett flertal olika metoder for att férsoka identifiera
finanspolitikens effekter, men metoderna leder ofta till olika
slutsatser.” De flesta studierna ger indi stéd for att expansiv
finanspolitik (hojda offentliga utgifter eller sinkta skatter) Okar
BNP.” Minga studier finner dven att 6kningen pa kort sikt blir storre
in den finanspolitiska stimulansen (dvs att den finanspolitiska
multiplikatorn ir stérre dn ett).”’

Diremot ger studierna mycket olika slutsatser om hur de olika
komponenterna i BNP péaverkas av olika stimulanser. Enligt teorin
kan okad offentlig konsumtion savil minska som Oka privata
investeringar och privat konsumtion. Minskad privat aktivitet kan bero
pa undantringningseffekter till foljd av att den ©kade offentliga
konsumtionen = medfoér  prishéjningar  for  kapital-  och
konsumtionsvaror. Hushallen kan ocksd minska sin konsumtion
darfor att de vintar sig framtida skattehdjningar. Enligt keynesianska
teorier medfor 1 stillet 6kad offentlig konsumtion att den privata
konsumtionen, och eventuellt dven investeringarna, dkar. Dessa
teorier utgar fran att det finns lediga produktionsresurser sa att den
Okade offentliga efterfrigan leder till 6kad produktion. Den 6kade
produktionen medfor i sin tur att hushallens inkomster stiger och
den privata konsumtionen darfor okar.

5+ Dessutom uppstar ett importlickage eftersom hushillens konsumtion delvis bestar av utlindska varor.
Importlickaget beh6ver dock inte ses som ett problem vid en global konjunkturférsvagning, eftersom
det 6kar efterfrigan i ekonomierna i omvirlden.

55 Se Beetsma (2008), IMF (2008a) och Ramey (2008) for Gversikter.

5 Ett tydligt undantag dr Giavazzi och Pagano (1990) som finner visst stod for att en finanspolitisk
arstrammning kan 6ka efterfrigan och i ekonomier med mycket svaga offentliga finanser.

57 Baserat pd amerikanska data finner t ex Romer och Romer (2007) att en skattesinkning pa en dollar
hojer BNP med ungefir tre dollar efter drygt tva dr och Ramey (2008) att 6kade militdrutgifter pa en
dollar héjer BNP med ungefir en och en halv dollar. Barro (2009) menar emellertid att
multiplikatoreffekterna av 6kade offentliga utgifter i normalfallet 4r mindre 4n vad dessa studier tyder
pé. Vidare finner Cogan m fl (2009) att studier baserade pd modernare modellantaganden resulterar i
mycket sméd multiplikatorer utom pé den allra kortaste sikten.
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De empiriska studierna ger inget entydigt svar pa vilka av dessa
teorier som har mest stéd i1 data. Enligt vissa studier tringer 6kad
offentlig konsumtion ut bdde privata investeringar och privat
konsumtion, medan andra tyder pa att privata investeringar och
privat konsumtion stiger (pa grund av keynesianska multiplikator-
effekter).

Att resultaten skiljer sig mellan studier kan delvis forklaras av att
olika metoder anvints. Men det dr ocksa troligt tro att effekten av
finanspolitiska stimulanser varierar beroende pa de ekonomiska
forutsittningarna  och  politikens  exakta utformning. Flera
amerikanska studier har t ex fokuserat pa oOkningar i offentliga
utgifter 1 samband med krigsepisoder. 1 krig Dblir ofta
resursutnyttjandet anstringt. Reaktionerna pa ekonomisk politik kan
da avvika fran reaktionerna 1 en ligkonjunktur da
undantringningseffekter 4r mindre sannolika. Och effekterna av en
allmin skatteaterbaring som inte kopplas till hushallens arbetsinsats
kan tinkas ge upphov till helt andra reaktioner dn en tillfillig
momssinkning eller investeringssubventioner.

Vissa studier har dirfor inriktats pa att utvirdera enskilda
“hindelser” dir man kan ta bittre hansyn till politikens exakta
utformning. Detta giller sirskilt utvirdering av stimulansatgirder i
USA  under senare ar. 1 sparen av IT-kraschen och
konjunkturférsvagningen 2001  inférde  Bushregeringen — ett
stimulanspaket med dels transfereringar till hushallen (300 dollar per
skattebetalare), dels skattesubventioner till féretagens investeringar.
Utvirderingar visar pa Overraskande stora effekter. Upp mot tva
tredjedelar av utbetalningarna verkar ha spenderats inom ett halvar,
och konsumtionsutgifterna paverkades mest for hushall med ldg
inkomst.”

En prelimindr utvirdering av de transfereringar som riktades till
amerikanska hushéll under forsommaren 2008 (600 dollar f6r en
typisk skattebetalare och ytterligare 300 dollar per barn) tyder pa att
stimulanseffekten  blev  svagare dn  2001.” Merparten av

5% Johnson m fl (2006) fann att tva tredjedelar av utbetalningarna till hushéllen spenderades inom ett
halvar. Agarwal m fl (2007) fann mindre men 4nda tydligt positiva effekter pa hushéllens
konsumtionsutgifter (40 procent av paketet anvindes till 6kade konsumtionsutgifter under de forsta nio
mdnaderna). Bida studierna visar ocksd att konsumtionsutgifterna paverkades speciellt mycket for
hushall med lig inkomst och f6r hushéll med smi (likvida) f6rmégenheter. Tidigare studier av liknande
stimulanspaket 1975 indikerade mindre effekter.

39 Shapiro och Slemrod (2009).
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inkomstforstirkningen verkar ha anvints for okat sparande eller
minskad skuldsittning. Detta giller dven liaginkomsttagare.

Forskningen ger alltsi ingen entydig bild av effekterna av
finanspolitiska  stimulansatgarder. I normalfallet leder expansiv
finanspolitik till 6kad BNP, men effekterna pa privat konsumtion
och investeringar dr mer oklara. Dessutom kan det i1 praktiken vara
svart att se till att tillfilliga stimulanser blir just tillfilliga, att
atgiarderna far effekt vid ratt tidpunkt och att atgirderna blir
kostnadseffektiva genom att riktas till ritt omraden.

Stabiliseringspolitik vid en global lagkonjunktur

Den nuvarande lagkonjunkturen dr global. Erfarenheterna fran
tidigare konjunkturnedgingar som har omfattat en stor del av
virldsekonomin visar att dessa ofta blir mer utdragna in nedgangar
som endast drabbar ett enstaka land.” Ett litet, exportberoende land
som Sverige paverkas i hog grad av den utlindska ekonomiska
utvecklingen och av andra linders stimulansatgirder.

Det finns en risk att enskilda linder i alltf6r stor utstrickning
vidtar dtgirder som stimulerar den egna ekonomin pa bekostnad av
andra linder. I den mest extrema formen kan atgirderna ha rent
protektionistiska inslag, t ex 6kade importtullar, politiska kampanjer
for att konsumenter ska kopa inhemska varor eller politiska krav pa
att producenter ska flytta hem produktion. Det ir viktigt att sidana
tendenser motverkas, eftersom alla linder skulle férlora pa en siadan
utveckling.

Men problematiken kan ocksa ta mer subtila former. Enligt den
keynesianska analysen medfér en finanspolitisk stimulans i en liten
ckonomi som Sverige att det uppstir smportlickage. Eftersom
hushéllens konsumtion delvis bestar av utlindska varor kommer en
del av en finanspolitisk stimulans att gynna omvirlden snarare dn
hemlandet. Omvint medfér en penningpolitisk stimulans vanligen en
extra inhemsk stimulans via den s k vaxelkurskanalen. Som en foljd av
en riantesinkning (eller en Okning av penningmangden) deprecierar
oftast vixelkursen, vilket stimulerar den inhemska exporten pa
bekostnad av omvirldens export till hemlandet.

Det finns pa grund av dessa internationella spridningseffekter en
risk att sma Oppna ekonomier hellre viljer penningpolitiska dn

% Se t ex IMF (2009b), kapitel 3.
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finanspolitiska stimulanser, dven om de finanspolitiska stimulanserna
egentligen skulle vara mer effektiva f6r den samlade virldsekonomin.
De finanspolitiska stimulanserna kan darfor totalt sett bli alltfér sma.
Vi menar inte att detta resonemang ska forhindra penningpolitiska
stimulanser under den nuvarande globala konjunkturnedgingen.
Diremot menar vi att man vid valet av stimulansétgirder inte bor se
importlickage som enbart nagot bortkastat eller
vixelkursdepreciering som efterstravansvard. Det finns starka,
generella argument for att enskilda linder inte ska forsoka uppna
fordelar pa andras bekostnad i en konjunkturnedgiang som drabbar
manga linder pa ett likartat sitt.

Principer for diskretiondr finanspolitik: sammanfattning

Hur bor da finanspolitiken utformas i nuvarande lige? Vi anser att
finanspolitiska stimulanser dr motiverade. Det finns ett antal
principer som dessa bor f6lja.

1. Den offentliga sektorn bor undvika att bidra till atstramningar.
De automatiska stabilisatorerna bor fa verka fullt ut, i varje fall sa
linge som inte mycket stora strukturella budgetunderskott
uppkommit. Vikande skattebaser och stigande utgifter till
arbetslosa ska alltsa inte motas av skattehojningar eller minskad
offentlig konsumtion under ligkonjunkturen.

2. Atgirderna bor inriktas pa att minska foretagens och hushallens
upplevda osikerhet. Vid o6kad osdkerhet blir foéretagen
forsiktigare med nyinvesteringar och nyanstillningar, medan
hushallen Gkar sitt sparande. Den 6kade forsiktigheten kan bidra
till en djupare konjunkturférsvagning. Den storsta risken for
hushallen 4r arbetsloshet. Atgirder som mildrar konsekvenserna
vid arbetsloshet kan minska denna oro och dirmed bidra till att
stabilisera efterfragan, vilket 1 forlingningen dven kan minska
osikerheten for foretagen.

3. Planerade offentliga investeringar och reformprogram med
stimulanseffekter som dnda ska genomféras bor 1 mojligaste man
tidigareldggas.  Planering och  igangsittande av  stora
investeringsprojekt dr emellertid vanligen en tidsédande process.
I praktiken kan det ddrfor vara svart att pa kort tid kraftigt 6ka de
offentliga investeringarna. Det dr dven mojligt att man tidigare
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har avvaktat med permanenta reformer som medfér en expansiv
finanspolitik pa grund av att konjunkturldget har varit alltfor
anstringt. Detta kan gilla saval skattesinkningar som
utgiftsokningar. Siadana reformer bor fOrstds goras under en
lagkonjunktur givet att de offentliga finanserna inte dr sa
anstringda att andra mer angeligna tillfilliga stimulansitgirder
trings undan.

4. Stimulansitgirder bor vara sa branschneutrala som mdjligt. En
konjunkturférsvagning beror ofta till viss del pa att olika
obalanser har byggts upp och att dessa borjar justeras. Delar av
konjunkturférloppet 4r dd motiverat av en Onskvird
strukturomvandling. I den nuvarande krisen sker rimligen en
sadan anpassning huvudsakligen inom den finansiella sektorn och
fordonsindustrin. Men det ligger knappast inom vare sig
regeringens eller vart kompetensomrade att identifiera exakt hur
denna anpassning bor se ut. Darfér bor atgirder framst vara
generella och inte riktade till vissa branscher.

5. Stimulanser till hushéllen bor vara riktade snarare dn generella.
Forskningen tyder pda att stimulansitgirder Dblir mer
verkningsfulla om de riktas till ldginkomsttagare dn till
héginkomsttagare. Hushdll med lag inkomst dr oftare
kreditbegrinsade och 1 hég utstrickning beroende av sin
disponibla inkomst fér sin 16pande konsumtion. De tenderar
darfor att spendera en stor andel av en inkomstokning. En
transferering till hoginkomsttagare sparas 1 storre utstrickning
och kan dirfér till stor del innebdra en omférdelning fran
offentlig sektor till dessa utan att efterfrigan paverkas si mycket.

1.2.3 Regeringens atgarder for att mildra
I&gkonjunkturen

Aven regeringen insdg tidigt att stimulansitgirder utéver dem som
aviserades i budgetpropositionen kunde bli nédvindiga. Redan innan
propositionen lades hade Finansdepartementet borjat utreda
mojligheterna att komplettera budgeten. I slutet av oktober foérra aret
hade man i interna promemorior undersokt konsekvenserna av olika
finanspolitiska  stimulansatgirder. Ett  forsta  finanspolitiskt
stimulanspaket presenterades sedan i december 2008 och blev ett
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formellt regeringsférslag i propositionen Atgirder fir jobb och
omstillning i januari 2009.°' Vissa ytterligare stimulanser tillkom i april i
Varpropositionen 2009.

De interna promemoriorna i Finansdepartementet under hosten
2008 skrevs uppenbarligen i all hast och under stor osidkerhet om den
framtida ekonomiska utvecklingen. Rapporterna haller dnda hog
kvalitet. De atgirder som analyserades inkluderar merparten av dem
som senare kom att inga i regeringens stimulanspaket i december (se
Tabell 1.9). Dessutom Overvigdes andra atgirder som diskuterats
flitigt 1 den svenska debatten: en tillfillig momssinkning, héjda
statsbidrag till kommunerna och tillflliga héjningar av olika bidrag
till hushallen. Effekterna av dessa atgirder undersoktes 1 mojligaste
man med hjilp av simuleringsmodeller och édven utifran tidigare
erfarenheter. Det dr omgjligt att inte notera skillnaden mellan de
mycket tydliga stillningstagandena fran regeringens sida under hdsten
om att ytterligare finanspolitiska stimulanser utéver dem i
budgetpropositionen var olimpliga och det intensiva interna arbetet i
Finansdepartementet med att analysera effekterna av olika mojliga
stimulansatgirder.®

Det stimulanspaket som regeringen presenterade den 5 december
2008 baserades till stor del pa slutsatserna i dessa studier. De atgarder
som 1 det interna analysarbetet vintades ge storst effekt pa
sysselsdttningen per satsad skattekrona var ocksa de dtgirder som
kom att inga i paketet.

61 Proposition 2008/09:97. Denna proposition har karaktiren av en extraordinir budgetproposition.
©2 Se t ex Borg (2008).
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Tabell 1.9 Regeringens stimulansatgarder

Kostnad/belopp
2009 2010 2011

Typ av
atgard

Se
avsnitt®

Stimulanspaketet, januari 2009

ROT-avdrag (reparation, om- och 3,5 3,5
tillbyggnad)

Drift och underhall av vagar och 0,4 0,4
jarnvagar

Arbetsformedling och aktiveringsatgarder 2,6 24
(huvudsakligen coachning och
arbetspraktik)

Extra satsning pa langtidsarbetslésa 0,9 1,4
(férdubblad nedsattning for
nystartsjobben)

Yrkesvux och yrkeshogskola (fler platser 0,5 0,7
2009-2011, fler kan fa studiemedel
med hog bidragsdel)

Svensk Exportkredit ges laneram pa 100
mdr kr och kapitaltillskott pa hdgst 3
mdr kr°

Exportkreditnamndens ram for
exportgarantier hojs med 150 mdr kr

Kapitaltillskott pa hégst 2 mdr kr till ALMI
Féretagspartner”

Skatteuppskov for arbetsgivare 0,4 0,1
(inbetalning av anstalldas
preliminarskatt for tva manader under
2009 kan skjutas upp i upp till ett ar)

Start av forsknings- och
utvecklingsféretag inom
fordonsindustrin (3 mdr kr)®*

Statliga kreditgarantier till
fordonsindustrin via Europeiska
investeringsbanken, ram pa 20 mdr kr°

Ram pa 5 mdr kr for undsattningslan till
fordonsindustrin®

Varpropositionen 2009
Hojda statsbidrag till kommunerna® 7,0

Aktiv arbetsmarknadspolitik’ 3,0

3,5
0,2

0,4

1,4

0,2

5,0

permanent
temporar

temporar

permanent

temporar

temporar

temporar

temporar

temporar

permanent®

7.4

5.2.8

528

525

1.2.1

1.2.1

1.2.1

1.2.1

1.2.3

1.2.3

1.2.3

1.2.3,
1.3

528

Anm: Merparten av stimulanspaketet presenterades i borjan av december 2008. Paketet blev en formell
proposition i januari 2009 (Proposition 2008/09:97). Belopp i mdr kr. a) Atgirden diskuteras mer
utforligt i angivet avsnitt i denna rapport. b) Beslutades i november 2008 och belastade 2008 érs budget.
o) Atgirderna riktade till fordonsindustrin presenterades i en separat proposition i december 2008
(Proposition 2008/09:95). d) De hojda statsbidragen till kommunerna fér 2010 som meddelades i
Virpropositionen for 2009 betalas ut i december 2009 och belastar siledes budgeten for 2009, men vi
riknar 4nd4 dessa som stimulanser f6r 2010. ¢) Nivan p4 statsbidragen héjs permanent med 5 mdr kr.
Detta medf6r dock inte att statsbidragen hojs permanent i férhallande till BNP. f) Finanspolitiska radets

grova uppskattning baserad pa de volymférindringar som redovisas i Varpropositionen f6r 2009.
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Vi vill berémma Finansdepartementet for att dven under stark
tidspress ha forsokt basera politiken pa gedigen ekonomisk analys.
Mojligen kan kritik riktas mot att man i alltfér hog grad har velat
forlita sig pa forskningsresultat, dven nir sidana knappt har existerat.
Som ett exempel kan nimnas regeringens val att ge hojda statsbidrag
till kommunerna férst 1 Varpropositionen 2009 snarare dn i hostens
atgirdspaket. Enligt Finansdepartementets analys under krisens
inledning var effekterna av hojda statsbidrag mycket svarbedémda.
Endast ett fatal forskningsstudier har undersokt hur andrade
statsbidrag paverkar kommunernas beteende (se Fordjupningsruta
1.3). Dessa studier tyder pa att hdjda bidrag skulle fa en mycket liten
effekt pa sysselsittningen i kommunerna, sirskilt inom skola och
aldreomsorg. Studierna indikerar saledes att 6kade statsbidrag ir en
dyr metod att uppritthalla den kommunala sysselsittningen. Det ar
emellertid tveksamt om resultaten dr tillimpliga pa den nuvarande
konjunkturkrisen da det kommunala balanskravet hotar att ligga en
bindande restriktion pi kommunernas beteende.”

De data vi redovisar i Fordjupningsruta 1.3 tyder pa att den
kommunala sysselsidtningen dr procyklisk, dvs att den samvarierar
med konjunkturliget pa ett sadant sitt att konjunktursvingningarna
forstirks.  Aven  de  kommunala  konsumtions- och
investeringsutgifterna uppvisar ett visst procykliskt monster,
atminstone 1 jaimforelse med det statliga resursutnyttjandet. Det
kommunala balanskravet kan bidra till dessa procykliska tendenser i
det kommunala resursutnyttjandet. Med nuvarande utformning av
balanskravet ser vi det som regeringens uppgift att genom
diskretiondra  beslut motverka att kommunerna forstirker
konjunktursvingningarna. Dessa beslut kan t ex rora statsbidrag till
kommunerna eller dndrade statliga transfereringar som paverkar
kommunernas skatteintikter.

0 Enligt balanskravet ska en kommuns budget upprittas si att intikterna Gverstiger kostnaderna. Se
Fordjupningsruta 1.3.
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Fordjupningsruta 1.3 Finanspolitiken dver
konjunkturcykeiln

Det kommunala balanskravet

Det s k balanskravet inférdes efter en dndring av kommunallagen
1997. Det innebir att kommunernas och landstingens budgetar ska
upprittas s att intikterna 6verstiger kostnaderna.”* Om kostnaderna
anda visar sig Gverstiga intakterna ska underskottet regleras under de
tre efterféljande aren.

Balanskravet medfor att kommunernas mojligheter att bedriva
stabiliseringspolitik dr starkt begrinsade. I sjilva verket finns en risk
att kommunernas politik blir procyklisk, dvs att den blir mer
expansiv i en konjunkturuppging och mer atstramande 1 en
konjunkturnedgang. Orsaken ir att kommunernas skatteintikter
faller nir konjunkturen dr svag. For att uppfylla balanskravet kan
alltsa en kommun tvingas till besparingar i en konjunkturnedgang.
Ur stabiliseringspolitisk synpunkt ir detta olyckligt.

Statens paverkan pa kommunerna

Endast ett fatal forskningsstudier har undersokt effekterna av 6kade
statsbidrag till kommunerna. Bergstrém m fl (2004) fann att
overgangen 1993 frin riktade till generella statsbidrag gjorde
kommunernas anstillningar mindre kinsliga for bidragens niva.
Resultaten indikerade att en Okning av de generella statsbidragen
med en procent leder till en sysselsdttningsékning pa 0,1 procent pa
ling sikt, och dnnu mindre pa kort sikt. Dahlberg m fl (2008) fann
visserligen att 6kade generella statsbidrag under perioden 1996-2004
hade en pataglig effekt pa den kommunala sysselsittningen, men
hela effekten gillde administrativ personal. Sysselsittningen inom
skola och idldreomsorg paverkades inte av statsbidragen enligt denna
studie.

Bida de refererade studierna tyder saledes pa att Okade

¢ Enligt en undantagsklausul tillits dock kommuner som har ackumulerat ett stort eget kapital att
planera for storre kostnader in intikter (Proposition 2003/04:105, s 18-19). Utéver balanskravet
stipulerar kommunallagen dven att kommuner och landsting ska ha en god hushillning. Denna
bestimmelse fanns redan innan balanskravet infordes.

9 Se kapitel 71 SOU 2002:16 £6r en utférligare diskussion.
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statsbidrag skulle vara en mycket dyr metod foér att uppritthalla
sysselsdttningen inom skola och dldreomsorg. Enligt Dahlberg m fl
skulle visserligen den kommunala sysselsittningen kunna
uppritthallas, men studien kan tolkas som att det sker genom
onddiga 6kningar av kommunernas administration.

Studierna ir emellertid férmodligen av begrinsat virde 1 den nu
radande situationen. Bergstrom m fl (2004) studerade en tidsperiod
innan det kommunala balanskravet hade inférts. Dessutom harleds
deras resultat fran en politikférindring som sammanfoll med den
djupa ligkonjunkturen i borjan av 1990-talet. Resultaten kan darfoér
ifragasittas, dven om forfattarna naturligtvis har forsokt kontrollera
for konjunkturutvecklingen. Studien av Dahlberg m fl omfattar
visserligen delvis en tidsperiod med det kommunala balanskravet
(som tillimpats sedan dr 2000). Men pafrestningarna pa
kommunernas finanser kan vintas bli av en helt annan
storleksordning i1 den nuvarande konjunkturnedgangen in 1
konjunktursvackan kring 2002.

Historiska samband

Tabell 1.10 visar hur den totala ekonomins och den offentliga
sektorns  resursutnyttjande  historiskt ~ har  varierat  Sver
konjunkturcykeln.”® 1 tabellen bekriftas ménster som uppvisas i
flertalet linder och tidsperioder: konsumtion, investeringar och
sysselsittning i hela ekonomin 4r procykliska, dvs dessa variabler
samvarierar positivt med BNP. Konsumtionen och sysselsittningen
ar nagot stabilare an BNP, medan investeringarna ar betydligt mer
volatila. Forindringarna 1 sysselsittningen sker dessutom med viss
efterslipning.

Med en vial utformad stabiliseringspolitik forstirker inte
variationer 1 den  offentliga  sektorns  resursutnyttjande
konjunktursvingningarna. Det offentliga resursutnyttjandet bor
darfor vara acykliskt (utan samband med konjunkturutvecklingen)
eller dnnu  hellre kontracykliskt (sa  att det offentliga

% Tabellen bygger pa tillvixttakter (fyra kvartal bakit) for perioden 1995:1-2008:1V. Resultaten ir
snarlika fér perioden 1980:1-2008:IV och om vi i stillet for tillvixttakter anvinder sisongs- och
trendrensade variabler. Fér perioden 1980:1-2008:1V ir statens konsumtion och investeringar tydligate
kontracykliska och kommunernas konsumtion tydligare procyklisk. Data fér anstillningar i den
offentliga sektorn dr av simre kvalitet f6r den lingre tidsperioden, men de motsiger inte bilden i Tabell
1.10.
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resursutnyttjandet 6kar i en lagkonjunktur). Tabell 1.10 visar att den
offentliga sektorns konsumtion, investeringar och anstillningar
atminstone ér betydligt mindre procykliska 4n motsvarande variabler
for ekonomin som helhet. Sirskilt den statliga sektorns
resursutnyttjande tenderar att motverka konjunktursvingningarna,
medan kommunernas resursutnyttjande 4dr acykliskt eller svagt
procykliskt.

Tabell 1.10 Den svenska konjunkturcykeln 1995-2008

Genomsnitt Volatilitet Korrelation med Ay,
Variabel, x b Cyklikalitet
relativt BNP? (%) AXes  AX AXprg
BNP 1,00 1,88 -0,03 1,00 -0,03 procyklisk
Konsumtion 0,75 1,26 0,02 0,68 -0,09 procyklisk
offentlig 0,26 1,83 0,15 0,16 -0,32 -
statlig 0,08 3,54 -0,00 -0,11 -0,24 kontracyklisk
kommunal 0,18 2,18 0,18 028 -0,23 -
Investeringar 0,17 4,69 -0,03 0,55 0,29 procyklisk
offentliga 0,03 7,36 0,05 0,08 -0,01 acyklisk
statliga 0,01 11,44 0,09 015 -0,16 -
kommunala 0,01 8,03 -0,03 -0,08 0,22 -
Anstallda 0,66 1,29 -0,28 0,29 0,59 procyklisk,
efterslapande
offentligt’ 0,23 - 0,177 0,21 0,17 procyklisk
statligt® 0,04 - -0,01 0,056 -0,07 acyklisk
kommunalt® 0,19 - 0,20 0,23 0,20 procyklisk

Anm: Variablerna dr i reala termer. *Anstillda’ avser antalet anstillda i dldersgruppen 16-64 ar i
forhillande till befolkningsgruppen 16-64 4r. ¥ Genomsnitt av X/ Y dir Y ir BNP och X ir radens
variabel. ® Standardavvikelse for Ax., dir Ax. dr den procentuella tillvixten i X de fyra kvartalen
fram till perioden % 9 Offentlig verksamhet i privat regi rapporteras huvudsakligen som
sysselsittning i den privata sektorn, vilket medfor att data Gver sysselsittningen i den offentliga
sektorn dr bristfilliga. Vi har i mojligaste man kontrollerat f6r SCBs omklassificeringar fran 2001.
Mitningarna i AKU dr dessutom férknippade med relativt stora standardfel, speciellt f6r sma
urvalsgrupper som anstillda i den statliga sektorn. De redovisade korrelationerna fér anstillda i
delsektorerna dr darfér ungefirliga och volatiliteten for dessa variabler dr inte jimférbar med
volatiliteten for variablerna i nationalrikenskaperna.

Kdllor. SCBs nationalrikenskaper och arbetskraftsundersékningar samt egna berikningar.
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Enligt var bedémning inneholl atgirdspaketet 1 regeringens
januariproposition huvudsakligen sadana stimulansatgirder som
borde ges hég prioritet. Aven satsningarna pa offentlig kreditgivning
var motiverade eftersom de finansiella marknaderna inte fungerade
tillfredsstillande.” Det finns skdl att diskutera nagra av
stimulansatgirderna lite utforligare.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har under senare ar fatt allt
mindre resurser. Nir konjunkturen nu viker och arbetslésheten stiger
ar arbetsmarknadspolitiska satsningar Onskvirda. Dessa mildrar
konsekvenserna av arbetsloshet f6r den enskilde. Vi dr darfor allmint
positiva till att regeringen okar resurserna tor
arbetsmarknadspolitiska  program. Samtidigt befarar vi  att
arbetsmarknadspolitiken stills infér en nistan omdjlig uppgift. Vi
skulle ocksa vilja se en annan programmix. Detta diskuteras utforligt i
avsnitt 5.2.

ROT-avdraget avviker nagot fran vara listade principer eftersom det
riktas till en viss sektor. Men det fanns sedan tidigare planer pa att
inféra ROT-avdraget som en strukturellt 6nskad reform. Denna
atgird berdknas ha en forhallandevis liten paverkan pa de offentliga
finanserna men dnda ge en relativt stor stimulans till byggsektorn
som ér hart drabbad av den ekonomiska krisen. Man kan invinda att
ROT-avdraget skulle ha blivit mer effektivt om det var zemporirt
snarare dn  permanent. Enligt Finansdepartementets egna
bedomningar 1 interna  promemorior skulle dock den
stabiliseringspolitiska effekten av ett temporirt avdrag endast vara
marginellt storre. I avsnitt 7.4 konstaterar vi att ett avdrag for
hushallsnira byggnadstjanster har visst stdd 1 ekonomisk teori, dven
om detta stéd inte ér lika tydligt som for de hushallsnira tjanster som
sedan tidigare dr avdragsgilla. Eftersom ROT-avdraget alltsa kan ses
som strukturellt riktig kan kritik knappast riktas mot att avdraget
gjordes permanent snarare 4n temporart.

Atgirdspaketet innehéll ocksi extra satsningar pa drift och
underhall av vigar och jirnvigar motsvarande 1 mdr kr under en

67 Sddana satsningar dr sirskilt motiverade om de kan kanaliseras via existerande institutioner som ALMI
Foretagspartner, Svensk Exportkredit och Exportkreditnimnden. Regeringen har (30 januari 2009) dven
Oppnat for att ge SBAB en uppgift att bedriva mer allmin bankverksamhet. Fér nirvarande fokuserar
SBAB huvudsakligen pa bostadslin till hushall och féretag. Det ér dnnu inte klart vad SBABs bredare
uppgift ska innebira. En mojlighet 4r att regeringen vill skapa en direktkanal for utlining till medelstora
foretag. En siadan atgird skulle kunna vara verkningsfull i ett lige ddr affirsbankerna dr ovilliga eller
saknatr moijlighet att forse livskraftiga foretag med tillrdckliga krediter. Men samtdigt ser vi stora
problem med att pa kort sikt bygga upp en organisation med tillrickliga kvalifikationer inom omradet.
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trearsperiod. Tidigareliggning av offentliga investeringar som dessa
ar ett utmirkt inslag 1 stabiliseringspolitiken. I sammanhanget ar
satsningens storlek emellertid blygsam. Detta kan forklaras av att det
ar svart att starta helt nya projekt med kort varsel. Det kan dock
finnas anledning att 6vervaga ytterligare insatser, t ex fOr att rusta
upp det kommunala fastighetsbestandet.

I samband med atgirdspaketet 1 januaripropositionen
presenterades dven ett ausatsprogram  fir fordonsindustrin.”® Denna
bransch har drabbats sirskilt hart under den nuvarande krisen.
Nedgangen har varit sirskilt kraftig i de svenska personbilsforetagen.
Sa t ex sjonk exporten av personbilar med hela 52 procent det fjiarde
kvartalet 2008 jimfért med motsvarande kvartal dret innan.”’ Det
statliga insatsprogrammet bestér av tre huvudsakliga delar:

e Ett statligt forsknings- och utvecklingsbolag inom
fordonsindustrin inrittas. Verksamheten tillférs 3 mdr kr.

e Staten kan utfirda kreditgarantier pa totalt hogst 20 mdr kr
vid omstillning till gron teknologi. Garantierna ges till foretag
som soker lan via Europeiska investeringsbanken.

e Staten kan ge undsittningslan pa totalt hégst 5 mdr kr till
foretag inom fordonsindustrin som befinner sig i akut
ekonomisk kris. Lanen har kort 16ptid och ges endast mot
tullgod sdkerhet.

Kreditgarantierna har gett svensk fordonsindustrin forutsittningar att
ta del av de linemoijligheter som har skapats pa europeisk niva.
Scania och Volvo Lastvagnar har under véren fitt sina ansokningar
om vardera 400 miljoner euro 1 lan fran Europeiska
Investeringsbanken (EIB) beviljade. Volvo Personvagnar ansokte om
500 miljoner euro och beviljades 200 miljoner. Saabs ansokan om
500 miljoner euro har dnnu inte behandlats. De andra insatserna har
annu  haft liten effekt. Inrittandet av  forsknings- och
utvecklingsbolaget tar tid. Inget foéretag har dnnu beviljats
undsittningslan.

08 Insatserna tll fordonsindustrin analyseras i Rikard Forslid och Karen Helene Ulltveit-Moes
underlagsrapport till Finanspolitiska ridet (Forslid och Ulltveit-Moe 2009). Aven Clas Bergstroms
underlagsrapport (Bergstrom 2009) behandlar de lan och kreditgarantier som riktas till fordonsindustrin.
0 SCB (2009).
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Vi konstaterade tidigare att stimulansatgirder inte bor riktas mot
enskilda branscher. Det frimsta skilet till att riktade atgirder bor
undvikas ar att regeringen vanligen inte kan bedéma om problemen i
en viss bransch dr overgiende eller om de beror pa strukturella
problem som behover rittas till genom en permanent krympning av
branschen. Den svenska fordonsindustrin utgdr inget undantag fran
denna problematik. Trots detta anser vi att vissa riktade insatser fOr
branschen dr motiverade. Detta giller sirskilt likviditetsstod, t ex i
form av sadana kreditgarantier som regeringen valt att tillhandahalla.
Skilet dr den exceptionellt kraftiga och snabba inbromsningen i
fordonsindustrin 1 kombination med problemen pd de finansiella
marknaderna. Den kraftiga avmattningen pa fordonsmarknaden ar
knappast langsiktigt motiverad dven om det forefaller finnas en
overkapacitet pa virldsmarknaden. Dessutom dr fordonsmarknaden
mycket beroende av olika former av krediter. 1 avsaknad av
vilfungerande finansmarknader dr det darfér motiverat att staten
genom tillfilliga insatser forsoka forbdttra kredittillgangen, t ex
genom kreditgarantier riktade till branschen eller mer allminna
handelskrediter. Vi menar dirfér att de kreditgarantier som
regeringen har riktat till fordonsindustrin 4r vil utformade.

Vi idr mer tveksamma till satsningen pa ett forsknings- och
utvecklingsbolag. Det kommer att ta tid innan denna satsning kan ge
resultat. Den dr dirfér knappast effektiv. som konjunkturatgird.
Satsningen bor dirfor ses som en form av langsiktigt branschstod till
fordonsindustrin. Ett sidant stod dr svart att motivera och gir pa
tvirs mot vedertagna principer om att stdd som gynnar enskilda
branscher bor undvikas, dven om stédet inte bryter mot de formella
EU-reglerna for statsstod.

Slutligen noterar vi édven att villkoren foér att foretag i
fordonsindustrin ska fa undsittningslan ir mycket strikta.”’ Lanen ges
endast mot fullgod sikerhet och med en 16ptid pa hogst sex manader.
De strikta villkoren medfor férmodligen att denna atgiard blir
verkningslos.

70 Efter att det svenska fordonspaketet hade presenterats 6ppnade EU-kommissionen f6r méjligheten
att dllfalligt ge lan med vissa subventioner till fordonsindustrin. Méjligen kommer dérfor linevillkoren i
Sverige att justeras.
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1.3 Det finanspolitiska ramverket i
l&gkonjunkturen

Under den nuvarande lagkonjunkturen kommer dels den s k
antomatiska balanseringen eller bromsen 1 pensionssystemet att aktiveras,
dels regeringens tidigare lagda wtgifistak och kommunernas balanskray att
begrinsa det finanspolitiska handlingsutrymmet. En berittigad fraga
ar om dessa regelverk bor fa begrinsa politiken under en djup
lagkonjunktur. En annan friga dr om en wfikad automatik beh6vs
inom vissa transfereringssystem. Vi tinker dd dels pa de statliga
bidragen till kommunerna, dels pa arbetsloshetsforsikringen. Nir
penningpolitiken begrinsas av att rintan inte lingre kan sinkas blir
grinsen mellan finans- och penningpolitiken otydlig. Den limpliga
ansvarsfordelningen mellan Finansdepartementet och Riksgilden & ena sidan
och Riksbanken 4 andra sidan kan da beh6va viss eftertanke.

1.3.1 Pensionssystemets automatiska balansering

Enligt Forsikringskassan (2009) var pensionssystemets balanstal
0,9672 vid utgangen av 2008. Detta innebdr att pensionssystemets
skulder wvar drygt tre procent hogre dn dess tillgingar och att
upprikningen av pensionerna for 2010 dirfér minskas med
motsvarande belopp. Upprikningen av pensionerna beror vanligen
pa ekonomins pris- och inkomstokningar. Eftersom dessa vintas bli
liga under 2009 skulle den sammantagna effekten av broms och
indexering bli en minskning av pensionerna med 3,5 procent 2010
om det tidigare regelsystemet f6ljts. Regeringspartierna och
socialdemokraterna har dock kommit &verens om att dndra
pensionssystemets balanseringsmekanism sa att tillgingarna ska
virderas som ett genomsnitt under en trearsperiod 1 stillet for vid ett
specifikt datum.”

Att  pensionsutbetalningarna  faller 1 samband med en
ligkonjunktur dr olyckligt ur en stabiliseringspolitisk synpunkt. Enligt
var uppfattning finns det dndd ingen anledning att édndra
pensionssystemets nuvarande utformning. Avsikten med bromsen i

! Socialdepartementet (2009). Regeringen gav i februari 2009 Forsikringskassan i uppdrag att utreda
alternativa balanseringsmekanismer. Den nu foreslagna 16sningen konstaterades medféra en jimnare
inkomstutveckling for pensiondrernas inkomster, men ocksd en svagare pensionstillvixt under en lingre
tidsperiod och att det tar lingre tid att terstilla pensionssystemets balans (Férsikringskassan 2009b).
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pensionssystemet 4dr att den ska sla tll just i ett lige som det
nuvarande ndr pensionssystemets tillgangar har fallit kraftigt 1 virde.
Med en fortsatt svag konjunktur under nista ar, dr visserligen
tillfalliga atgarder for att motverka sinkta disponibla inkomster for
pensiondrskollektivet motiverade. Men det dr bidttre for
pensionssystemets langsiktiga trovirdighet om sidana atgirder i
forsta hand sker diskretiondrt via statsbudgeten dn genom
forindringar av reglerna for pensionernas balansering.

1.3.2 Utgiftstaken

Enligt prognosen i Varpropositionen kommer utgiftstaket for ar 2009
inte att bli bindande. Tabell 1.11 visar att budgeteringsmarginalen,
dvs skillnaden mellan utgiftstaket och de prognostiserade utgifterna,
uppgar till 15 mdr kr. Laget 4r mer problematiskt f6r nasta ar. Enligt
regeringens prognos uppgar visserligen budgeteringsmarginalen till
15 mdr kr dven 2010. Osikerheten dr emellertid stor angaende nasta
ar. En simre utveckling dn vintat kan snabbt medféra att utgiftstaket
begrinsar det ekonomisk-politiska handlingsutrymmet. Dessutom ar
regeringens redovisning missvisande eftersom de hojda statsbidragen
(7 mdr kr) till kommunerna f6r 2010 har redovisats som en statlig
utgift 2009. Den egentliga budgeteringsmarginalen f6r 2010 idr alltsd
redan sa liten som 8 mdr kr.

Tabell 1.11 Utgiftstakets budgeteringsmarginal

2008 2009

aug sep dec jan mar  apr
Utgiftstak for 2009
Finansdepartementet 38 28 15
Konjunkturinstitutet 35 27 23
Utgiftstak for 2010
Finansdepartementet 35 29 15
Konjunkturinstitutet 12 15 6

Anm:  Tabellen visar Konjunkturinstitutets och Finansdepartementets prognoser for
budgeteringsmarginalen (mdr kr) till utgiftstaket 2009 respektive 2010 vid olika prognostillfillen.
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Det finns en grundliggande skillnad mellan utgiftstaket och
pensionssystemets ~ balansering.  Avsikten med bromsen i
pensionssystemet dr att den ska sla till just 1 ett lige som det
nuvarande. Utgiftstakets frimsta avsikt dr daremot att se till att
utgifterna inte blir oplanerat héga 1 goda tider nir skatteintdkterna
blir storre 4n vintat. Det ska ge utrymme for att lagkonjunkturer som
den nuvarande kan hanteras utan besparingar i den offentliga
sektorn.

Utgiftstaket f6r 2010 lades 1 Varpropositionen 2007 och omfattar
statens och pensionssystemets utgifter (exklusive rintor). Utgiftstaket
ir dock inte rittsligt bindande.” Riksdagen kan dirfor alltid omprova
tidigare faststallda tak. I forarbetena till Budgetlagen nidmns att
utgiftstaken t ex ska kunna forindras efter ett val da en ny regering
tilltrader. Det finns inga formella hinder fér att omprova ett
utgiftstak dven av andra skil. Sddana forindringar kan dock minska
regelverkets trovirdighet.

Trots denna risk anser vi att utgiftstaken inte ska fOrsvaras till
varje pris i en djup ligkonjunktur som den nuvarande. For det forsta
har utgiftstaken inget egenvirde. De dr ett hjilpmedel for att uppna
en effektiv finanspolitik. Om regelverket i en djup lagkonjunktur
begrinsar politiken sa att den blir uppenbart ineffektiv kan den
kortsiktiga kostnaden for att halla fast vid utgiftstaken Overstiga de
langsiktiga vinsterna.

For det andra tror vi inte att regelverkets trovirdighet behover
sjunka patagligt om utgiftstaket revideras upp under ordnade former.
Regeringen bor i sadana fall soka storsta mojliga enighet i Riksdagen.

Det finns 1 nuldget inga akuta skal att ompréva utgiftstaket for
2010 om regeringen haller fast vid sin restriktiva finanspolitik. Fragan
aktualiseras dock om regeringen — som vi argumenterar for i avsnitt
14 — g6r ytterligare finanspolitiska stimulanser eller om
lagkonjunkturen blir djupare 4n vintat.” Vi menar alltsi att
regeringen 1 ett sadant lige ska 6verviga vilken politik som 4r mest
effektiv for att mota krisen utan hinsyn till utgiftstaken. Om hinsyn
tas till utgiftstaken kan regeringen tvingas till besparingar dven om de
offentliga finanserna bedéms som starka. Eftersom utgiftstaken inte

72 Enligt budgetlagen 4r det dessutom frivilligt f6r regeringen att anvinda utgiftstak. 1 en
depattementsstencil (Ds 2009:10) foreslas dock att tredriga utgiftstak ska bli obligatoriska. Vi instimmer
i det forslaget.

73 Atgirder som tillfilligt motverkar pensionssinkningar pa grund av bromsen i pensionssystemet under
aren 2010-2012 4r dock redan inkluderade i virpropositionens utgiftsprognos.
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begrinsar statens intikter eller upplaning finns vidare en risk att
regeringen  viljer mindre effektiva  stimulansatgirder via
skattesankningar snarare dn stimulanser som hojer de takbegrinsade
utgifterna.™

1.3.3 Det kommunala balanskravet

Vi konstaterade i avsnitt 1.2.3 att kommunernas moijligheter att
bedriva  stabiliseringspolitik ~ begrinsas av det kommunala
balanskravet. For att kommunernas resursutnyttjande inte ska
forstirka konjunktursvingningarna krivs enligt det nuvarande
regelverket att de statliga bidragen till kommunerna anpassas efter
konjunkturliget. Dessa bidrag dr inte indexerade till den ekonomiska
utvecklingen utan dndras mellan dren genom diskretionira
riksdagsbeslut. Ett sitt att uppna en vilavvigd konjunkturpolitik dr
dirfor att besluta om storre statliga bidrag i lagkonjunkturer och
mindre bidrag 1 hogkonjunkturer.

Regeringen 6ppnar i Varpropositionen 2009 f6r att balanskravet
kan komma att luckras upp sa att kommuner med vilskétta finanser
tillits planera for underskott under daliga 4r.” Vi tror inte att en
sadan forindring skulle forbittra konjunkturpolitiken. Det ligger
knappast 1  enskilda kommuners intresse att  bedriva
stabiliseringspolitik, eftersom kommunerna 4r sma och mycket
beroende av utvecklingen 1 nirliggande kommuner. Aven den s k
STEMU-utredningen avvisade tanken pd att ge kommunerna storre
méijlighet att gi med underskott i en lagkonjunktur.”® Dir féreslogs i
stallet att nagon form av automatisk justering av statsbidragen skulle
inforas. En mojlig 16sning ar att bidragen justeras enligt en fastslagen
regel sa att tillfilliga fluktuationer i kommunernas skattebas
motverkas.

Ett sadant system dr att fOredra framfor dagens ordning med
diskretionira beslut eftersom de konjunkturberoende atgirderna da
tydligare separeras frin diskretionira beslut om kommunernas
lingsiktiga resursutrymme. Systemet skulle dessutom bli mer
forutsigbart och dirmed underlitta kommunernas planering.

7 Vir poing dr att en storre vetktygslida dr att foredra framfoér en mindre. Vi menar inte att
utgiftsdkningar generellt dr mer effektiva stimulanser 4n skattesinkningar.

7> Varpropositionen 2009, s 65.

76 SOU 2002:16.
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Dessutom kan det politiska och mediala férhandlingsspelet mellan
staten och kommunerna da vintas bli mindre problematiskt,
eftersom dterkommande férhandlingar om bidragens storlek skulle
undvikas.

1.3.4 Arbetsldshetsforsakringen

I forra arets rapport kritiserade vi regeringens reformer av a-kassans
finansiering. Vi var visserligen positiva till den &kade
differentieringen av avgifterna mellan olika kassor, men vi kritiserade
att reformen gjorts pa ett sitt som medfort att anslutningsgraden till
forsikringen sjunkit. Den laga anslutningsgraden ir ett sarskilt stort
problem 1 den nuvarande ligkonjunkturen. Samtidigt som
arbetslosheten  stiger kraftigt stir madnga wutan ett fullgott
forsakringsskydd.

I avsnitt 5.3 ger vi forslag pa mer lingtgiende foérindringar av
arbetsloshetsforsikringen: en  obligatorisk och  statligt -~ administrerad
forsikring, en  konjunkturberoende  forsdkring, och, om nuvarande
organisation av forsikringen bibehalls, &onjunkturanpassade statsbidrag
till forsakringen. Samtliga dessa forslag skulle innebira att
arbetsloshetsforsakringen  forstirker finanspolitikens automatiska
stabilisatorer.

1.3.5 Finanspolitikens relation till penningpolitiken

Penningpolitiken skots 1 normalfallet av Riksbanken och dess
oberoende frin finanspolitiken anses vara av stor vikt. Under
finanskrisen har granserna mellan finans- och penningpolitiken dock
blivit vagare. Denna utveckling har wvarit tydligast for de
finansmarknadsatgirder som ligger utanfér den vanliga penning- och
finanspolitiken. Riksbanken har det yttersta ansvaret for likviditeten
pa de finansiella marknaderna. Under finanskrisen har Riksbanken
vidtagit ett antal atgirder for att frimja den allminna tillgangen pa
likviditet, men dven vissa atgirder for att hantera akuta
likviditetsproblem i enskilda finansiella foretag.

Regeringen och dess underordnade myndigheter far en tydligare
roll ndr foretagens likviditetsproblem Overgir i solvensproblem.
Siledes hanterades de inledande problemen i Carnegie Investment
Bank i oktober 2008 av Riksbanken, men nir problemen vaxte i
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november tog Riksgilden (som lyder under Finansdepartementet)
over. Riksgilden har dven deltagit i den mer allmidnna hanteringen av
problemen pa finansmarknaderna. Under den akuta finanskrisen i
september 2008 emitterade Riksgilden extra statsskuldsvaxlar och
kopte samtidigt bostadsobligationer. Liknande atgirder har senare
vidtagits vid flera tillfillen, dock under mer planerade former.

Denna ordning tycks ha fungerat vil och vi ser inga indikationer
pa att Riksbankens oberoende har forhindrat en effektiv
rollférdelning  mellan  Riksbanken 4 ena  sidan  och
Finansdepartementet och Riksgilden a andra sidan. Den framtida
utvecklingen kan emellertid medféra att ett férdjupat samarbete dr
onskvirt. Vi tinker da frimst pa risken att ekonomin hamnar i en
situation dar prisnivan faller, inflationsférvintningarna dven pa lingre
sikt dr negativa och Riksbanken har sinkt reporintan till noll sa att
den inte kan sidnkas ytterligare. For att géra penningpolitiken mer
expansiv i ett sadant lage krivs icke-konventionella atgérder.

Penningpolitiken blir inte verkningslos ndr styrrintan inte kan
sankas ytterligare, men de dtgirder som da kan vidtas far en nirmare
koppling till finanspolitiken. Om situationen aktualiseras kommer
Riksbanken formodligen att, liksom de amerikanska och brittiska
centralbankerna, borja kopa olika finansiella tillgangar med lingre
l6ptider 4dn hittills. Det kan réra sig om savil foéretags- och
bostadsobligationer som statsobligationer.

Sadan penningpolitik 4r mer komplicerad 4in den normala politik
som bedrivs genom férindringar av reporintan. Att Riksbanken har
getts stor sjilvstindighet fran den politiska sfiren motiveras delvis av
att dess penningpolitiska beslut r6r en tydlig variabel (reporintan)
med sma och forutsigbara fordelningspolitiska konsekvenser. Om
Riksbanken bérjar intervenera pa marknaderna for foéretags- och
bostadsobligationer i avsikt att paverka prisbildningen pa dessa
tillgdngar kan storre fordelningspolitiska effekter uppsta. Vi ser detta
som ett mojligt problem, men inte som ett absolut hinder for att
Riksbanken vidtar sadana atgirder.

En bittre ordning skulle emellertid enligt var mening vara att
regeringen, t ex via Riksgilden, hanterar sidana interventioner.”” For
att detta ska fungera skulle férmodligen den statliga upplianingen

77 Som vi tidigate har noterat har ju Riksgilden i viss utstrickning redan intervenerat pd marknaden for
bostadsobligationer.
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behova 6kas, och limpligen skulle Riksbankens atgirder da inriktas
pa kop av statsobligationer.”

1.4 Ytterligare finanspolitiska stimulanser

En huvudfriga dr om stimulansitgirderna 1 januari- och
varpropositionerna ir tillrickligt omfattande. I den internationella
debatten har Krugman (2008, 2009) hivdat att stimulanserna maste
vara mycket betydande och att problemen med f6r stora ingripanden
ar avsevirt mindre dn konsekvenserna av for sma stimulanser.
Liknande argument, men med forsiktigare formuleringar, fors fram
av Spilimbergo m fl (2008). I den svenska debatten har bl a Lindbeck
(2009) och Konjunkturinstitutet (2009) foérordat mycket stora
stimulanser. Calmfors (2008a) har argumenterat for stimulanser av
nagot mindre omfattning.

Hur omfattande har da de svenska stimulanserna varit? Tabell 1.9
sammanfattade de atgirder som  vidtagits efter hostens
budgetproposition. Fér 2009 uppgir dessa stimulanser till ca 0,3
procent av BNP. Dessa stimulanser 4r smd i en internationell
jimforelse och dven i jamforelse med EUs rekommenderade
stimulanser pa 1,5 procent av BNP.” Regeringen menar dock att
iven de expansiva reformerna (ca en procent av BNP) i
Budgetpropositionen  fér 2009 ska riknas till de svenska
stimulanserna. Med dessa reformer inriknade blir de svenska
stimulanserna betydligt mer omfattande. I Fordjupningsruta 1.1
konstaterade vi dven att de svenska automatiska stabilisatorerna ar
starka. Figur 1.11 bekriftar ocksd att dessa automatiska
stimulansatgarder har varit mer omfattande i Sverige dn i andra
linder.

Sdrskilt tre argument kan lyftas fram f6r behovet av en betydligt
mer expansiv finanspolitik 4n i hostens budgetproposition. For det
forsta var reformerna 1 budgetpropositionen inte utformade for att 1
forsta hand stimulera konjunkturen. De kan dérfor inte vintas ge en
lika effektiv konjunkturstimulans som atgirder som direkt har detta
syfte. Detta giller sirskilt den skattesinkning som foljer av den héjda
skiktgrinsen for den statliga inkomstskatten, eftersom den kommer

78 Enligt Riksbankslagen far Riksbanken inte képa statsobligationer direkt frin regeringen. Riksbanken
kan dock gora detta p andrahandsmarknaden.
7 Se Tabell 1.3.
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inkomsttagare med hogre inkomster till godo, vilka kan antas ha en
ligre marginell konsumtionsbendgenhet dn inkomsttagare med ldgre
inkomster.” Politiken kan dirfér inte sigas ha varit triffsiker ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv.

For det andra har den makroekonomiska bilden helt férindrats
sedan budgetpropositionen 1 september. Konjunkturinstitutets
bedémning av BNP-tillvixten och produktionsgapet for ar 2009 har
fallit med 5,3 respektive 5,5 procentenheter fran augusti 2008 till
mars 2009. Pa motsvarande sitt har regeringen reviderat ner sina
bedomningar av dessa variabler med 5,5 respektive 5,4
procentenheter fran september 2008 till april 2009. Denna drastiska
forindring av konjunkturbedémningen utgor ett starkt argument for
att budgetpropositionens stimulanser borde ha kompletterats med
starkare ytterligare stimulanser 4n som skett.

For det tredje har de reformer av arbetsloshetsforsikringen som
genomforts, och vilka totalt sett kan vintas ha betydande positiva
langsiktseffekter pa sysselsittningen, inneburit att forsdkringsskyddet
vid arbetsloshet forsimrats. Detta dr en foljd dels av ldgre
ersittningsnivaer (och att jobbskatteavdraget definitionsmissigt bara
utgar pa inkomster fran arbete), dels av att manga limnat a-kassan.
Detta innebir att konsekvenserna av den konjunkturbetingade
arbetsloshet som nu uppkommer blir mycket virre for manga
minniskor dn tidigare. Det dr darfér viktigare dn férut att genom
stabiliseringspolitik forsoka motverka att minniskor blir arbetslosa
nir detta beror pd att efterfrigan viker (och inte pd en daligt
fungerande arbetsmarknad).

80 Se ocksa avsnitten 1.2.1, 7.2 och 7.6 i denna rapport.
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Figur 1.11 De automatiska stimulanserna
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Anm: Procent av BNP. De gri staplarna visar storleken pa de automatiskt genererade stimulanserna,
utriknat som OECDs budgetelasticitet multiplicerad med IMFs bedomning av produktionsgapet 2009.
De svarta staplarna visar hur mycket dessa automatiskt genererade stimulanser har 6kat som en effekt av
att IMFs bedémning av produktionsgapet hat reviderats under det senaste dret.

Kdllor. Egna berikningar.

Det finns emellertid dven argument for en mer forsiktig héllning. For
det forsta skulle mer omfattande stimulanser forsvaga de offentliga
finanserna. Svagare offentliga finanser kan vara ett problem om de
medfor en osikerhet om finanspolitikens langsiktiga héllbarhet. Men
enligt var bedomning dr denna risk foérhallandevis liten i Sverige.
Ytterligare tillfilliga finanspolitiska stimulanser motsvarande ndgon
procent av. BNP skulle inte medféra en sidan osdkerhet. Om
konjunkturnedgiangen blir bade mycket utdragen och djup, skulle
storre stimulanser i nuliget kunna medféra att utrymmet for nya
stimulanser begrinsas 1 ett senare lige nir behovet skulle kunna vara
innu storre.”’ Detta skulle t ex kunna bli fallet om det skulle krivas
akuta riaddningsinsatser inom banksektorn eller akuta krisstod till
andra delar av niringslivet. Denna risk ar storre.

For det andra dr fraigan om ytterligare stimulansatgirder blir
effektiva. Det kan 1 flera fall vara problematiskt att 6ka omfattningen
av de atgirder som redan vidtagits. Detta giller sirskilt

81 Ett exempel pi sidana problem dr Storbritannien. Dir beslutades under hésten 2008 om ett
stimulanspaket som huvudsakligen bestod av en tillfillig momssinkning fran 17,5 dll 15 procent. Frin
januari 2010 ska momsen aterga till sin ursprungliga niva. Behovet av ytterligare stimulanser, sirskilt frin
2010, har diskuterats. Eftersom de offentliga finanserna har férsvagats kraftigt 4r det dock osikert om
ytterligare finanspolitiska stimulanser 4r méjliga (se t ex King 2009).
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tidigarelaggning av planerade offentliga investeringar. Det finns helt
enkelt en begrinsad mingd av sddana investeringsprojekt som gér att
tidigareligga. Aven arbetsmarknadspolitiska satsningar kan vintas bli
mindre effektiva allteftersom dessa 6kar i omfattning. Eventuella
ytterligare stimulanser skulle darfér huvudsakligen behéva ske med
en annan inriktning an hittills.

Den limpliga omfattningen pa de finanspolitiska stimulanserna
beror alltsi pa ett antal faktorer. Bebover av diskretionira
finanspolitiska stimulanser hidnger samman med hur kraftig
konjunkturnedgiangen blir, pa mdjligheten att bedriva expansiv
penningpolitik och pa storleken pa de automatiska stabilisatorerna.
Konjunkturnedgangen har hittills drabbat Sverige ganska hart (se
Figur 1.12 f6r en internationell jimforelse). Visserligen har en mycket
expansiv penningpolitik forts, men mojligheten till ytterligare
penningpolitiska stimulanser dr nu begrinsad eftersom styrrintan nu
ligger ndra noll. Detta talar saledes for ytterligare diskretionira
finanspolitiska stimulanser.

Mijligheterna att bedriva expansiv finanspolitik beror dels pa hur
starka de offentliga finanserna ir, dels pa tillgingen till effektiva
atgirder. Enligt var bedomning dr de offentliga finanserna sa starka
och konjunkturnedgangen sa kraftig att storre stimulanser in de som
hittills har beslutats dr motiverade under foérutsittning att dessa
stimulanser har en patagligt positiv effekt pa konjunkturutvecklingen.

Vi menar att det finns sidana stimulanser. I synnerhet kan
statsbidragen till kommunerna 6kas mer dn vad regeringen har
aviserat. Finansdepartementets prognos fo6r de kommunala
skatteintakterna 2009 {6l med 19 mdr kr frin hostens
budgetprognos till Varpropositionen 2009. For 2010 f6ll prognosen
med 35 mdr kr. Enligt var bedomning borde varpropositionen ha
innehallit 6kade statsbidrag till kommunerna 2009. Beslut om sddana
stimulanser borde dessutom ha meddelats tidigare under aret for att
underlitta kommunernas planering och forhindra onddiga
uppsigningar. Vi delar ocksa Konjunkturinstitutets bedomning att
det finns ett behov av storre forstirkningar av kommunernas
ekonomi under 2010 4n vad som hittills har aviserats. *

82 Se Konjunkturinstitutet (2009).
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Figur 1.12 BNP-fall 2009 i procent
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Apnmr.. De gré staplarna visar IMFs prognos f6r BNP-fallet 2009. De svarta staplarna visar hur mycket
prognosen har sinkts under det senaste aret.
Kéillor: IMF (2008a) och IMF (2009b).

Hur mycket statsbidragen bor hoéjas beror delvis pa om andra
stimulanser vidtas och hur dessa paverkar kommunernas ekonomi.
Det finns forstdis en viss osikerhet om i vilken utstrickning
kommunerna verkligen kommer att spendera 6kade statsbidrag. En
del av dessa kan sparas. Detta innebir i sd fall emellertid inte nagon
forsvagning av finanserna for den offentliga sektorn som helhet:
innebérden dr endast att sparande Overforts fran en del av offentlig
sektor (staten) till en annan (kommunsektorn).

Konjunkturinstitutet (2009) foreslar stimulanser fo6r 2010 pa ca 40
mdr kr utéver vad regeringen har meddelat. Merparten av dessa
stimulanser dr dock vagt specificerade och vi betvivlar att sd stora
stimulanser blir effektiva. Vi avrader i nuliget fran ytterligare breda
stimulanser i form av generella skattesinkningar eller generellt 6kade
transfereringar, eftersom de flesta hushalls disponibla inkomst har
utvecklats val trots den svaga konjunkturen. Siadana generella
atgiarder dr kostsamma fOr de offentliga finanserna men skulle
formodligen till stor del bara o6ka det privata sparandet, vilket
begrinsar stimulanseffekterna. Enligt var bedomning bér dock ett
antal mer riktade stimulansitgirder komma i fraga.
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Sadana riktade stimulanser bor i forsta hand avse laginkomstgrupper
som kan antas ha en hég benidgenhet att anvinda inkomstokningar
till hégre konsumtion. En sadan grupp idr uppenbatrligen de arbetsiisa.
Vi gjorde i vir féregiende rapport bedomningen att den avtrappning
av arbetsloshetsforsikringen som genomforts kommer att sinka
arbetslosheten patagligt pa lang sikt. Genom att 6ka avkastningen pa
arbete, Okar drivkrafterna att finna jobb och aterhallsamma
loneckningar frimjas. Dessa effekter dr helt centrala i normala
konjunkturligen ndr den mesta arbetslésheten beror pa brister i
arbetsmarknadens funktionssitt. Nu befinner vi oss emellertid i en
extrem ldgkonjunktur didr det sker en mycket stor Okning av
arbetslosheten till f6ljd av bristande efterfrigan och dar incitamenten
att soka jobb spelar mindre roll 4n normalt. Det dr ett argument for
en tidsbegransad héjning av ersattningsnivan i
arbetsloshetsforsikringen.

I avsnitt 5.3.2 argumenterar vi pa principiella grunder for att
arbetsloshetsforsikringen skulle bli mer effektiv om den gjordes
konjunkturberoende. Sadana system finns i USA och Kanada, dir
ersattningsperioderna regelmissigt forlings i1 lagkonjunkturer. Ett
sadant system kan knappast snabbt sittas pa plats i Sverige. Men ett
beslut om en tidsbegrinsad forindring skulle kunna utgéra ett forsta
steg 1 riktning mot en konjunkturberoende forsikring. En mojlighet
ar att forlinga den tidsperiod da en ersittning pa 80 procent av den
tidigare 16nen ges. Denna tidsperiod uppgir idag till 200
ersattningsdagar. Den skulle kunna forlingas under t ex en
tvaarsperiod.

Som diskuteras utforligt 1 avsnitt 5.3.2 dr ett problem med en
sadan dtgird att det kan bli svart att sinka ersittningsnivan igen nar
konjunkturen viander wuppat. Den av oss rekommenderade
torindringen skulle uppenbarligen underlittas av om ett beslut om en
sadan tidsbegrinsad forlingning av tidsperioden med hog ersittning
kunde tas i enighet Gver de politiska blockgrinserna och som en del i
en bredare uppgorelse om att gora arbetsloshetsforsikringen
konjunkturberoende.

I arbetsloshetsforsakringen finns vidare ett ldgsta och ett hogsta
belopp for dagpenningen: grundbeloppet och taket. Grundbeloppet
ar 320 kr per dag och limnas till den som inte dr medlem i en a-kassa
eller som dr medlem men har varit det kortare tid 4n tolv manader
och dirmed inte uppfyller medlemsvillkoret. F6r dem som uppfyller
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medlemsvillkoret dr ersittningen mellan 65 och 80 procent av den
tidigare inkomsten, men med ett tak pa 680 kr per dag.
Grundbeloppet  och  taket  foljer inte den  allminna
inkomstutvecklingen utan dndras genom diskretiondra riksdagsbeslut.
Detta har dock inte skett sedan 2002 d4 bada beloppen héjdes.”

For att arbetsloshetsersittningen inte ska fortsitta att successivt
minska i forhallande till 16nerna — vilket inte kan vara rimligt — kravs
sa smaningom diskretiondra beslut om hojda nivaer. Det ir lampligt
att fatta sadana beslut 1 en liagkonjunktur som den nuvarande.
Arbetsloshetsersittningen blir pa sa sitt mer kontracyklisk. Den
bidrar dirmed till att stimulera ekonomin i en laigkonjunktur genom
att hoja de arbetslosas disponibla inkomst och till att strama at
ckonomin 1 en uppgang genom att nivan i arbetsloshetsersittningen
da sldpar efter den allminna inkomstokningen.

Vidare bor en hgjning av studiemedlen Gvervigas. 1 avsnitt 6.2 visar vi
att studiemedlen har fallit kraftigt 1 férhéllande till genomsnittslénen
sedan borjan av 1990-talet. En hojning av studiemedelsnivan ar
langsiktigt motiverad. Eftersom studenter ofta lever med sma
ckonomiska marginaler kan en hoéjning av studiemedlen, och da
sarskilt av bidragsdelen, vintas leda till 6kad konsumtion. Aven
denna nivahojning dr alltsa limplig att genomféra under en
ligkonjunktur. I avsnitt 5.2.5 argumenterar vi ocksa fér en extra
tillfallig hojning av studiebidraget till arbetslosa som viljer att studera
pa yrkesvux i syfte att starka drivkrafterna for detta.

Den s k bromsen i pensionssystemet kommer vidare att sla till
under 2010. Enligt de tidigare reglerna skulle pensionerna nasta dr ha
fallit med 3,5 procent. Regeringspartierna och socialdemokraterna
har kommit 6verens om att motverka denna utveckling genom att
indra pensionssystemets balanseringsregler. Att pensionirernas
inkomster sinks under ett extremt lagkonjunkturar dr olyckligt, men
vi menar att detta frimst bor motverkas genom diskretionira beslut
utanfér pensionssystemet, t ex genom en #dsbegrinsad skatterabatt pa
pensionsinkomster.

Eventuella ytterligare stimulansatgirder skulle kunna ta formen av
stod fOr att rusta upp det kommunala bostadsbestindet. En
ytterligare mojlighet skulle kunna vara en tillfillig skatterabatt for
laginkomsttagare i allminhet.

8 Fran 2002 till 2006 var dessutom taket hégre under arbetsloshetens forsta 100 dagar.
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Vir slutsats dr alltsa att ytterligare finanspolitiska stimulanser borde
ha vidtagits — och fortfarande bér vidtas — redan i ar. Ytterligare
atgirder krivs med all sannolikhet nésta ar. Dessa bor aviseras sd fort
som mojligt, eftersom forvintningseffekter kan vara av stor betydelse
tor kommuner, hushall och féretag.
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2 Overskottsmalet och  det
finanspolitiska ramverket

Overskottsmalet ir det viktigaste malet fér de offentliga finanserna.
Enligt detta ska den offentliga sektorns finansiella sparande uppga till
en procent av BNP 6ver konjunkturcykeln. Malet inférdes 1997 och
har gillt fullt ut sedan 2000.

De flesta ekonomiska bedémare tycks vara Overens om att
overskottsmalet verkligen har fungerat som en styrara for
finanspolitiken och bidragit till den stora férbittring av de offentliga
finanserna som skett under det senaste decenniet.** Samtidigt har det
ifrigasatts om inte malet dr alltfor ambitiost.”” Det dr vidare
uppenbart att den ursprungliga formuleringen av 6verskottsmalet
aldrig foregicks av nagon bred diskussion utan mer sags som ett sitt
att kodifiera den politik for att sanera de offentliga finanserna som
fordes under dren efter 1990-talskrisen. Gradvis har senare andra och
mer framatblickande motiv kommit att betonas.*

Det pagar for nirvarande en Oversyn av det finanspolitiska
ramverket inom Finansdepartementet som ska redovisas under
innevarande mandatperiod. Detta innebidr att fordndringar kan bli
aktuella inom en nira framtid. De underskott i de offentliga
finanserna som nu uppkommer till f6ljd av konjunkturutvecklingen
staller en rad fragor om hur 6verskottsmalet ska tolkas pé sin spets.
Finanspolitikens stabiliseringspolitiska effektivitet dr dessutom i hog
grad beroende av trovirdigheten f6r de budgetpolitiska malen. Det
finns darfor skil bade att granska det nuvarande ramverket och att
analysera moijliga forindringar.

2.1 Motiven for 6verskottsmalet

Frimst tva typer av motiv har anférts for Overskottsmalet. Den
forsta typen har att gbra med att finanspolitiken ska vara langsiktigt
uthallig. Den andra kategorin har i stillet fokuserat pd kortsiktiga

84 Se t ex IMF (2008c), OECD (2008b) och Riksrevisionen (2008a,b).

% Lindbeck (2008a) dr en pedagogisk framstillning av denna argumentation.

8 Avsnitt 2.3.1 i var foéregdende rapport redovisar de motiv som anforts i olika ekonomiska
propositioner (Finanspolitiska radet 2008).
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stabiliseringspolitiska risker och framhallit vikten av tillrickliga
sikerhetsmarginaler ~ sa  att  budgetunderskotten 1 en
konjunkturnedging inte ska bli for stora och/eller komma i konflikt
med reglerna i EUs stabilitetspakt.”” Vi koncentrerar oss nedan pa de
langsiktiga motiven.*

Det finns tvda huvudaspekter pa finanspolitikens langsiktiga
uthallighet. Den forsta avser fordelningen av inkomster, och diarmed av
vilbefinnande, mellan olika generationer. Om en generation limnar
efter sig en skuldsatt offentlig sektor, innebar det att den férdelat om
inkomster och konsumtion till sin egen férman frain kommande
generationer. Den andra aspekten dr att den offentliga sektorns
sparande paverkar den samhdllsekonomiska effektiviteten, dvs hur stor
“summan” av inkomster blir Gver alla generationer. Eftersom
kostnaderna av beskattning kan antas vixa mer dn proportionellt
med skattesatserna, finns det ett effektivitetsargument for att forsoka
utjimna dessa Over tiden (s k zax smoothing). Enligt detta synsitt dr det
onskvirt med budgetoverskott under perioder da de offentliga
utgifterna dr ligre dn normalt och budgetunderskott da utgifterna ar
hégre 4n normalt.”

Bida dessa argument har anvints for att motivera det gillande
overskottsmalet. Bakgrunden dr de pafrestningar pa de offentliga
finanserna som kan antas uppkomma i framtiden till f6ljd av en
aldrande befolkning, “’dels genom hogre aldersrelaterade kostnader,
dels genom en Okad forsorjningsborda for den arbetande delen av
befolkningen”.” Regeringen har framhallit att “ett relativt hogt
medelfristigt offentligt sparande under demografiskt gynnsamma ar,
som markant reduceras statsskulden” bidrar till rittvisa mellan
generationerna” darfor att ”de stora generationer som i framtiden
kommer att efterfriga vard och omsorg” da sjilva bidrar till
tjdnsternas finansiering. Man har ocksa betonat att ett hogt offentligt
sparande frimjar ekonomisk effektivitet “genom att det skapar bittre

87 De stabiliseringspolitiska motiven betonades under flera ar successivt allt mindre. De ndmndes 6ver
huvud taget inte i Budgetpropositionen for 2009 eller i regeringens proposition om Atgirder for jobb
och omstillning (Proposition 2008/09:97) som kan ses som en ckonomisk tilliggsproposition under
budgetiret 2008/09. Men i Virpropositionen 2009 framhalls ater att “ett éverskottsmal bidrar ocksa till
att det finns en viss buffert for att kunna méta kraftigare nedgangar i konjunkturen” och att det dr en
styrka for politiken “att i saidana ldgen ha ett finanspolitiskt manéverutrymme” (s 66).

8 De stabiliseringspolitiska aspekterna analyseras i avsnitten 1.

8 Dessa argument diskuterades utforligt i var forra rapport (Finanspolitiska ridet 2008, avsnitt 1.1.1).

% Budgetpropositionen fér 2009, s 88.



Svensk finanspolitik 2009 - Avsnitt 2

forutsittningar for att skattekvoten inte ska behéva hojas till £6ljd av
den demografiska utvecklingen”.”

Forsiktighetsmotiv kan vara ett ytterligare skil for ett hogt
offentligt sparande. Om man bedémer att kostnaderna for simre
offentligfinansiella utfall dn vintat dr storre dn vinsterna av bittre
utfall, finns ett argument fOr s k forsiktighetssparande 1 syfte att bygga
upp en buffert for att kunna hantera en ovintat negativ
laingsiktsutveckling. Ocksa detta argument har anvints av
regeringen.”

I princip skulle regeringen vatje dr kunna gora en ny bedémning
av vilket finansiellt sparande som bdst uppfyller de grundliggande
mal man  har f6r  foérdelningen  mellan  generationer,
samhillsekonomisk effektivitet och langsiktiga sikerhetsmarginaler.
Savil praktiska erfarenheter som teoretisk forskning har emellertid
visat att sadant diskretiondrt beslutsfattande litt leder till att
kortsiktiga hinsyn kommer att dominera Over langsiktiga
overviganden i den politiska processen. Detta ar ett skil till att man i
Sverige, precis som 1 manga andra linder, valt att formulera ett tydligt
saldomal £61 det finansiella sparandet 6ver en lingre period. Tanken dr
att langsiktiga overviganden utévar ett storre inflytande pa valet av
ett sadant “medelfristigt” mal dn pa budgetbeslut som tas for ett
enskilt ar i taget utan vigledning av nagon budgetnorm. Ett annat
motiv for ett sidant medelfristigt mal, 1 stillet for varierande arliga
mal, 4r en Onskan att undvika tvira kast 1 politiken nar
bedémningarna av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet foérdndras.
Saldomalet har forstis inte nagot egenvirde utan utgdr bara ett
intermediart eller operationellt mal som ska gbra det littare att uppna de
grundliggande, overgripande malen for finanspolitiken.

Vir forra rapport kritiserade regeringen for att den bara anfor
olika motiv for 6verskottsmalet, men inte preciserar hur viktiga dessa
ir i forhallande till varandra.” Vi framholl bl a att det i brist pa tydligt
redovisade generationskalkyler inte gar att dra nagra klara slutsatser
om hur den offentliga sektorns finansiella sparande péaverkar
fordelningen mellan generationer. Samma kritik drabbar savil
Budgetpropositionen f6r 2009 som Virpropositionen 2009. De olika

91 Varpropositionen 2009, s 64.

%2 Se t ex Budgetpropositionen fér 2009, s 90 respektive s 93. Se ocksi Frederick van der Ploegs
underlagstapport till var foregiende rapport (van der Ploeg 2008).

% Se avsnitt 2.3.1 i Finanspolitiska radet (2008). Liknande kritik framf6rs i Riksrevisionen (2008c).
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motiven for O6verskottsmalet diskuteras visserligen pa ett mer
pedagogiskt sitt dn tidigare i den senaste budgetpropositionen, men
redovisningen av hur man virderar dessa i forhéllande till varandra
har inte blivit tydligare. Vi vill darfor igen framhalla betydelsen av att
detta klargors.

Vilken vikt som liggs vid de olika motiven for Gverskottsmalet ar
avgorande f6r hur detta mal ska tolkas (se ocksd diskussionen i
avsnitt 2.2 om olika indikatorer) och for hur framtida saldomal bor
utformas (se avsnitt 2.5). Detta bestimmer 1 sin tur hur
finanspolitiken pa lang sikt bor reagera pa tillfilliga underskott 1 de
offentliga finanserna. Fran ett intergenerationellt
fordelningsperspektiv kan det vara motiverat att “kompensera” for
sadana underskott genom att #//filligt hoja skatterna under en period i
framtiden, sa att Gverskotten da blir i motsvarande man hégre och
den offentliga sektorns finansiella férmoégenhet aterstills till den
tidigare nivan. Men fran ett skatteutjamningsperspektiv bor detta inte
ske, utan man boér i stillet strdva efter att halla de framtida
skattesatserna konstanta. Det innebir att man i framtiden permanent
bor ©6ka skattekvoten, men bara motsvarande den permanenta
budgetforsvagning som skett (férsimringen av rintenettot till £6ljd av
férmogenhetsminskningen). Diremot finns det enligt detta synsatt
inte nagot skal att aterstilla formogenheten, utan “bygones are
bygones”. Budgetpolitiken dr i detta fall inte tillbakablickande utan
ser bara framat.

2.2 Avstamningen mot dverskottsmalet

Den oklathet som finns om de grundliggande motiven for
overskottsmalet aterspeglas 1 de indikatorer som regeringen anvinder
for att folja upp om malet uppfylls och att uppskatta det framtida
reformutrymmet. Fr o m Virpropositionen 2007 har tre olika
indikatorer utnyttjats:

1. Den historiska genomsnittsindikatorn, vilken beraknas som det
genomsnittliga finansiella sparandet fran ar 2000 (det ar da
overskottsmalet borjade gilla fullt ut).

2. Den /lipande genomsnittsindikatorn. Denna utgbr ett sjudrigt
glidande medelvirde f6r det finansiella sparandet som
centreras pa innevarande ar. Det glidande medelvirdet f6r
ett visst ar omfattar saledes det angivna dret, de tre nirmast
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foregiende aren och (en framskrivning fér) de tre
kommande aren.

3. Avets  struktwrella  finansiella  sparande,  dvs  det
konjunkturrensade finansiella sparandet.

De tre indikatorerna har tillkommit som ett svar pa tidigare kritik
fran bland andra IMF, OECD och Riksrevisionen om att
overskottsmalet varit for daligt preciserat.()4 Regeringen motiverar
anvindningen av flera olika indikatorer med att eftersom det inte
med sdkerhet gar att faststilla vare sig lingden pad en konjunkturcykel
eller det exakta konjunkturliget vid en wviss tidpunkt, behoéver
overskottsmalet foljas upp med flera indikatorer som alla har olika
styrkor och svagheter, men som samtidigt kan komplettera
varandra”.” Uppskattningen av limpligt reformutrymme ska sedan

gbras utifran ”en samlad bedémning av alla dessa indikatorer”.”

2.2.1 Principiella 6vervaganden om de olika
indikatorerna

Ett fundamentalt problem ir att de olika indikatorerna mater olika
saker och speglar olika grundliggande motiv for det operationella
overskottsmalet. Sa linge inga preciseringar ges av vilken vikt som
tillmats de olika indikatorerna, bidrar de inte till 6kad klarhet av hur
overskottsmalet ska uppfattas. Detta visas t ex av att Riksrevisionen
och Konjunkturinstitutet tycks gora helt olika tolkningar. Medan
Riksrevisionen férordat att endast den historiska
genomsnittsindikatorn ska anvindas, har Konjunkturinstitutet i regel
avstatt fran att kommentera denna och i stillet helt fokuserat pa den
16pande genomsnittsindikatorn och det strukturella sparandet.”’

Det ir visserligen sant att om prognoserna for det framtida
finansiella sparandet ar riktiga, sa ar det 1 princip moijligt att samtidigt
uppfylla Overskottsmalet enligt alla de tre indikatorerna. Men om
prognoserna ir systematiskt fel, kommer t ex den historiska och den
I6pande indikatorn att 6ver tiden avvika allt mer fran varandra. Anta
t ex att det finansiella sparandet har varit noll de tre féregaende dren

% Se t ex IMF (2005), OECD (2005) och Riksrevisionen (2000).

% Budgetpropositionen fér 2009, s 91.

% Ibid.

97 Se Riksrevisionen (2006b, 2008a) respektive Konjunkturinstitutet (2009).
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samt att det prognostiseras att bli en procent av  BNP under
innevarande ar (ar /) och tvd procent av BNP de kommande tre aren.
I sa fall blir den l6pande genomsnittsindikatorn en procent av BNP,
vilket anger att Gverskottsmalet enligt denna indikator ar uppfyllt.
Anta nu att det i efterhand visar sig att det finansiella sparandet ar 7
blev noll, men att prognosen foér nista ar (ar # + 7) igen ér en procent
av BNP och f6r de tre direfter kommande aren éterigen tva procent
av BNP. Anta att detta monster upprepas under flera ar. I sd fall
kommer Overskottsmalet hela tiden att vara uppfyllt enligt den
l6pande indikatorn, medan den historiska indikatorn kommer att visa
successivt allt storre avvikelser.

Det finns en pitaglig risk att det ska uppstd en sidan systematisk
diskrepans mellan den l6pande och den historiska indikatorn. Skalet
ar att regeringen i budgetpropositionen inte gér egentliga prognoser
for sin egen politik annat dn fér det ar propositionen avser. For
kommande ar gors endast framskrivningar utifran redan fattade
beslut, samtidigt som det dr underforstatt att nya reformer kommer
att genomféras. Den 16pande genomsnittsindikatorn bygger saledes
pa medvetet missvisande “prognoser”. Detta ér inte nagot problem
om denna indikator endast anvinds som hjilpmedel i den politiska
beslutsprocessen for att uppskatta det framtida “reformutrymmet”.
Det ér didremot ett problem om indikatorn anvinds f6r att utvirdera
i vilken grad 6verskottsmalet uppnas.

Problemstillningen ir 1 princip densamma som Riksbanken haft i
sina inflationsprognoser. Dessa betingades ursprungligen pa en
oforindrad rinta. I ett senare skede Overgick man till att anvinda
marknadens “rinteprognoser”.”® Idag baserar Riksbanken i stillet sin
inflationsprognos pa sin egen bedémning av den framtida
rintebanan. Motsvarigheten skulle vara att regeringen 1 varje
ckonomisk  proposition prognostiserade sin egen framtida
finanspolitik. En potentiell nackdel med detta dr givetvis att
regeringen da far ett instrument (den egna prognosen for den
framtida finanspolitiken) som kan anvindas for att manipulera
graden av maluppfyllelse. Ett alternativ kan vara att i stillet berdkna
den 16pande genomsnittsindikatorn utifran externa prognoser for den
framtida finanspolitiken, t ex frin Konjunkturinstitutet.gg

% Dessa hirleddes genom att s k implicita terminsrintor beriknades utifrin marknadsrintorna f6r lin
med lingre 16ptider.
9 Se ocksd avsnitt 1.1.1.
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Ett sitt att tolka den historiska genomsnittsindikatorn dr som ett
nirmevirde for utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella
nettoférmogenhet i foérhallande till BNP  (den finansiella
formogenhetskvoten), eftersom den beror pa det finansiella
sparandet. Men detta reser frigan om det inte vore bittre att direkt
utvirdera hur den finansiella f6rmogenhetskvoten utvecklats om det
ar detta man i grunden 4r intresserad av. Det historiska genomsnittet
for det finansiella sparandet ar ett oprecist matt pa hur den finansiella
nettoformogenheten utvecklats. Skilet 4dr att det inte bara ar
genomsnittet for det finansiella sparandet 6ver en period, utan ocksa
dess tidsprofil, som spelar roll, eftersom den paverkar
formogenhetskvotens storlek vid olika tidpunkter och déirmed i1
vilken takt kvoten tenderar att erodera nir BNP vixer.'" Detta
problem blir stérre ju lingre period som beaktas. Till detta kommer
att den finansiella nettoférmégenheten 1 hég grad paverkas av olika
virderingsforindringar.'”!

Den historiska genomsnittsindikatorn kan sigas spegla ett stockmzil
med minne. Om Gverskottsmalet 6verskrids under en period, ska
detta kompenseras med motsvarande ligre Gverskott (eller med
underskott) lingre fram om malet enligt denna indikator ska
uppfyllas. Det strukturella saldot utgor i stillet en indikator for ett
arligt flodesmal utan minne. Framtida virden pd denna indikator
paverkas inte av politiken idag. Ett sidant flédesmal stiller darfor
inte nagra krav pa att en avvikelse i en riktning ett ar ska
kompenseras av en avvikelse i motsatt riktning i framtiden. Det ar
mer avpassat till ett grundliggande mal om skatteutjimning Over
tiden 4n till médl om fordelningen mellan generationer. Den 16pande
indikatorn speglar ett mellanting mellan flédes- och stockmal.
Sjuarsperspektivet betyder att man ex ante ska forsika kompensera f6r
tidigare avvikelser under perioden. Men indikatorn har inte nigot
minne utdver denna period som kriver kompenserande atgirder ifall
man ex post missat malet under tidigare sjudrsperioder.

100 Detta beror pa att f6ljande (approximativa) samband giller:

(Forandringen i den finansiella nettoférmogenheten som andel av BNP) = (Det finansiella sparandet
som andel av BNP) — (Den finansiella nettoférmdégenheten som andel av BNP)X (Tillvixttakten for
BNP) + (Virdeforindringen som andel av BNP)

Den andra termen efter likhetstecknet anger den erodering av férmdogenhetskvoten som automatiskt
sker nir BNP vixer. Hur stor denna erodering dr vid en given tidpunkt beror pa férmogenhetskvotens
virde, vilken i sin tur beror pa det finansiella sparandet under tidigare 4r. Se avsnitt 2.2.2 och appendix
1A i Finanspolitiska ridet (2008) f6r en nirmare diskussion.

101 Detta redovisades utforligt i var férra rapport (Finanspolitiska radet 2008, s 73).
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Det kan vara pedagogiskt att jimféra de olika budgetpolitiska
indikatorerna med olika mojliga mal f6r Riksbanken. Det finns en
debatt om huruvida de penningpolitiska malen bést utformas som
inflationsmal eller prisnivamal."” Btt mal for prisnivins bana utgor,
precis som ett mal for det historiska genomsnittet f6r det finansiella
sparandet eller den finansiella férmogenhetens bana, ett stockmal
med minne, dir avvikelser i en riktning under en period ska
kompenseras genom en avvikelse i motsatt riktning under en senare
period. Riksbankens inflationsmal (liksom ett mal for det strukturella
saldot) dr diremot ett flédesmal utan sidant minne, dir det inte ar
onskvirt att kompensera en ligre inflation dn inflationsmalet under
nagra ar med en hogre inflation lingre fram. Ingen centralbank har
annu kommit pd tanken att samtidigt fOrséka uppna ett arligt
inflationsmal och ett prisnivamal f6r en lingre period. Detta gar inte
utom i det osannolika fall att centralbanken hela tiden lyckas halla
inflationen vid malet, si att nagra avvikelser frin detta aldrig
uppkommer. Av liknande skdl kommer det normalt att vara omdjligt
for finanspolitiken att samtidigt uppna enprocentmalet enligt alla de
tre indikatorerna.

2.2.2 Successivt allt fler indikatorer

Analysen av indikatorerna for att folja upp Overskottsmalet har
successivt utvecklats. Det har ocksa inneburit att indikatorerna blivit
flera. En visuell illustration av det ges i Tabell 2.1 som visar vilka
indikatorer som redovisats for innevarande och kommande ar i tre
ckonomiska propositioner.

Budgetpropositionen for 2008 fokuserade timligen rakt upp och
ner pa de tre indikatorer som vi diskuterat ovan.
Budgetpropositionen f6r 2009 utvidgade analysen genom att ta
hinsyn ocksa till konjunkturliget vid bedémningen av savil det
historiska sparandet som den l6pande genomsnittsindikatorn. Detta
gjordes genom att jimfora indikatorerna med det genomsnittliga

102 Se t ex Giavazzi och Mishkin (2006).
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BNP-gapet under respektive period. Om det genomsnittliga BNP-
gapet avviker fran noll kan det enligt denna analys motivera att
indikatorn i fraga avviker frin Gverskottsmaélet.'"” Varpropositionen
2009 tar dnnu ett steg genom att konjunkturjustera bide den
historiska och den l6pande indikatorn. Det sker genom att korrigera
indikatorerna fo6r de automatiska stabilisatorerna, dvs for de
budgetsaldoférindringar som uppstir nir BNP avviker fran sin
potentiella niva.'” Innebérden 4r att man beriknar det historiska
genomsnittet sedan 2000 och ett glidande sjudrsgenomsnitt, inte bara
som tidigare f6r det faktiska budgetsaldot, utan nu ocksd for det
strukturella budgetsaldot. Man g6r emellertid ldsaren forvirrad genom
att inte tydligt sdga detta.

Tabell 2.1 illustrerar ocksa hur de olika indikatorerna kan ge en
mycket olika bild av hur 6verskottsmalet uppfylls. Detta giller sarskilt
Virpropositionen 2009. Enligt denna ligger politiken nira
overskottsmalet pa en procent av BNP i ar bide om man ser pa den
(ojusterade) historiska indikatorn (1,1 procent) och érets strukturella
sparande (1,2 procent), men inte om man 1 stallet utgar fran den
(ojusterade) l6pande indikatorn (-0,5 procent). Under 2010-2012
ligger det strukturella sparandet kvar 6ver en procent av BNP, medan
det historiska genomsnittet rOr sig ner mot noll. For 2009 ligger savil
den  konjunkturjusterade  historiska  indikatorn  som  den
konjunkturjusterade 16pande indikatorn rejilt Gver enprocentsmalet
(1,5 respektive 1,7 procent av BNP). Den konjunkturjusterade
historiska indikatorn ligger kvar pa 1,5 procent av BNP under 2010-
2012.'%

Konjunkturjusteringarna av bade den historiska och den l6pande
indikatorn 1 varpropositionen aktualiserar fragor om hur BNP-gapet,
dvs skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP, bor beriknas. Det
ar valkint att BNP-gapet enligt de flesta berdkningar dr negativt i
genomsnitt 6ver lingre perioder. Potentiell BNP brukar definieras
som den BNP-niva vid vilken inflationen kan hallas konstant (vid
centralbankens inflationsmal). Om prisstegringarna ir mer trogrorliga

103 Budgetpropositionen f6r 2009, avsnitt 4.3.

104 Virpropositionen 2009, s 156-161. Konjunktutjusteringen sker genom att i en ligkonjunktur addera
0,55 X (det negativa) BNP-gapet till budgetsaldot, dir 0,55 dr den budgetelasticitet som de automatiska
stabilisatorerna berdknas ge upphov till. Se vidare Férdjupningsruta 1.1.

105 Skilet till att den l6pande indikatorn, som dr ett glidande sjudrsgenomsnitt centrerat pia det ar
respektive ekonomisk proposition liggs, bara redovisas fér 2009 ir att Finansdepartementet endast
skriver fram de offentliga finanserna tre 4r.
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neddt 4n uppat och produktionen svinger runt den potentiella nivan
over konjunkturcykeln, foljer att de negativa BNP-gapen i
genomsnitt maste vara storre dn de positiva om inflationen i
genomsnitt ska ligga vid inflationsmalet. Konsekvensen blir att det
strukturella sparandet, berdknat utifrin siadana uppskattningar av
BNP-gapet, kommer att vara hégre dn det faktiska sparandet 6ver
lingre perioder och ge en alltfér positiv bild av de offentliga
finanserna.'” Denna problematik 4r av mycket storre betydelse in
normalt i en si djup konjunkturnedging som den nuvarande.
Virpropositionen diskuterar detta och drar t ex slutsatsen att “de
stora BNP-gap som uppkommer under slutet av prognosperioden
sannolikt inte kommer att motsvaras av lika stora positiva gap nar
konjunkturen forbittras efter 2012”. Man skriver vidare att “detta
talar fOr att det genomsnittliga sparandet fran 2000 inte med
automatik kommer att nd 6ver malsatt nivd nir konjunkturliget
normaliseras™.'”” Ett sitt att hantera detta problem skulle kunna vara
att berikna BNP-gapet som skillnaden mellan faktisk och
genomsnittlig BNP 1 stillet f6r som skillnaden mellan faktisk och
potentiell BNP.

Det ar uppenbart att valet av indikator 4r helt utslagsgivande for
hur den framtida finanspolitiken ska anpassas om Overskottsmalet
ska uppfyllas igen. Detta har tidigare — fére konjunkturnedgangen —
patalats av Riksrevisionen (2008c) som visade att det finansiella
sparandet maste f6lja helt olika banor under kommande ar beroende
pa om enprocentsmalet skulle uppnas i termer av den historiska eller
den I6pande indikatorn.

Vir slutsats dr att de olika indikatorerna speglar olika
grundliggande mal. Det ir inte en friga om att indikatorerna ar mer
eller mindre goda matt pa det mal man vill uppna. Problemet ir i
stillet att det rader en fundamental oklarhet om vad 6verskottsmalet
egentligen innebar. Denna oklarhet har inte minskat 6ver tiden, utan
den har tvirtom oOkat i och med att konjunkturjusteringen av de bada
genomsnittsindikatorerna innebir att det nu finns fem i stillet for tre
indikatorer. Detta skulle — lite elakt — kunna uttryckas som att det
finns ett tydligt finanspolitiskt mal om att ’ndgot” ska vara en
procent av BNP, men en grundliggande otydlighet om vad detta
’nagot” ar.

106 Denna problematik diskuterades tedan i var forra rapport (Finanspolitiska ridet 2008, s 87-88).
107 Varpropositionen 2009, s 159.
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Den pagiende Oversynen av det finanspolitiska ramverket bor
klarligga vilka de grundliggande malen dr och sedan utifran det
hirleda ez tydligt intermedidrt saldomal som litt kan f6ljas upp. Utan
sadana preciseringar ir risken stor att en regering opportunistiskt kan
vilja den indikator pa maluppfyllelsen som kortsiktigt passar bast.
Det ir forstas inte fel att beakta konjunkturldget nir man bedomer
limplig finanspolitik — tvartom har vi 1 avsnitt 1 argumenterat for att
sadana hinsyn bor tas 1 hogre grad dn regeringen gjort. Vir
argumentation dr att sjilva saldomalet bor vara klart formulerat.
Sedan far man ta stillning till om och i viken omfattning
konjunktursituationen eller andra omstindigheter —motiverar
avvikelser fran malet. Denna avvigning bor emellertid gbras pa ett
tydligt sitt och inte doljas genom att en suddig malformulering
oppnar for att hoppa mellan olika matt pa maluppfyllelsen.

Sammanfattningsvis har enligt vir mening de férsék som hittills
gjorts att tydligare folja upp Overskottsmalet misslyckats darfor att
malets inneb6rd och motiven fér det inte angetts tillrickligt klart.
Den nuvarande konjunkturutvecklingen, och den férsvagning av
budgetbalansen som den innebdr, gér det extra viktigt att inom en
nira framtid bittre precisera 6verskottsmalet. Det dr en férutsittning
fér en mer rationell diskussion om avvigningarna mellan olika
finanspolitiska mal.

2.3 Alternativa strategier for att moéta de
demografiska utmaningarna

Sverige — liksom andra utvecklade linder — star infér en demografisk
utveckling med en successivt aldrande befolkning. Denna utveckling
analyseras ingiende i avsnitt 6. Med givna skattesatser och givna
regelsystem kan den vixande forsérjningsbordan antas leda till stora
pafrestningar pa de offentliga finanserna. Forsvagningen av de
offentliga finanserna beror inte pa Okade pensionsutbetalningar,
eftersom pensionssystemet ar sa konstruerat att dessa med automatik
ska anpassa sig till resurserna i systemet. Detta sker via en
balanseringsmekanism (den s k bromsen) som ska garantera att de
framtida pensionsutfastelserna inte 6verstiger de framtida avgifterna



Svensk Finanspolitik 2009 - Avsnitt 2

och de fonderade tillgingarna.'” Orsaken ir i stillet de negativa

effekterna pa skatteintikterna av en mindre andel av befolkningen i
arbete och 6kade kostnader f6r vard och omsorg nir befolkningen
aldras. Trycket pa de offentliga finanserna blir dnnu stérre om
kvaliteten i och/eller omfattningen av den offentliga verksamheten
Okar utan att skatterna hojs i motsvarande man.

Overskottsmalet innebir att en strategi med firtida sparande i den
offentliga sektorn valts for att mota denna utveckling. Det framgir av
Figur 2.1 att de faktiska Gverskotten under senare ar i genomsnitt
legat betydligt 6ver malet pa en procent av BNP. Diagrammet visar
ocksa det framtida finansiella sparandet enligt Finansdepartementets
basscenario, som utgar frin oférindrade skatte- och bidragsregler
samt att den offentliga konsumtionen bara vixer pa grund av de
demografiska forindringarna. Efter kraftiga sparandeunderskott
under de ndrmaste aren till foljd av ligkonjunkturen, antas den
offentliga sektorns finansiella sparande (alltsi det finansiella
sparandet exklusive rinteintikter och rinteutgifter) ater bli positivt
efter 2013. Sparandet forblir sedan positivt men minskar efter 2025
for att sa smaningom 6ka igen.'”

Ett alternativ till strategin med fortida sparande ar att dka
livsarbetstiden, dvs den totala arbetstiden 6ver livscykeln, 1 takt med att
befolkningen dldras. Det nuvarande 6verskottsmalet kan kritiseras
for att det inte grundas pa nagon tydlig avvigning mellan
konsekvenserna av fortida sparande och lingre livsarbetstid. Detta
avsnitt analyserar denna avvagning.

108 En forutsittning fOr att pensionssystemets finansiella stabilitet ska uppritthallas med automatik ar att
regelsystemet verkligen respekteras. Den diskussion som forts om att sitta bromsen ur spel i samband
med att den sinker pensionerna under 2010 och 6verenskommelsen mellan regeringspartierna och
socialdemokraterna om att férindra bromsen visar emellertid att systemet kan vara sirbart for politisk
press (se ocksa avsnitt 1.3.1.). Det faktum att de framtida pensionerna kommer att falla i férhéllande till
genomsnittslénen kan ocksi komma att utsitta det nuvarande tregelsystemet for stora politiska
pafrestningar (se t ex Finanspolitiska radet 2008, s 128 eller Virpropositionen 2009, s 195).

109 Se Virpropositionen 2009, avsnitt 12. Basscenariot i varpropositionen skiljer sig kraftigt frin de
basscenarier regeringen tidigare redovisat (se t ex Budgetpropositionen fér 2009, avsnitt 8). I dessa har
det offentliga finansiella sparandet fallit 6ver den redovisade perioden for att s smaningom (runt 2025)
6verga i underskott som frin 2030 uppgatt till 1-1,5 procent av BNP. Skillnaderna mellan
virpropositionens och tidigare ekonomiska propositioners kalkyler diskuteras utforligt i avsnitt 3.2.2 i
denna rapport.
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Figur 2.1 Den offentliga sektorns finansiella sparande, procent av
BNP
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Anm: Det finansiella sparandet avser basscenatiot i regeringens hillbarhetskalkyler.
Kalla: Virpropositionen 2009, Diagram 12.9.

2.3.1 Overskottsmalet garanterar inte en jamn
fordelning av férsdrjningsbérdan

Finanspolitiska hallbarhetskalkyler anvinds fér att bedéma om
dagens skattesatser pa sikt kan antas ge offentlig sektor tillrickliga
skatteintakter for att bade betala rintor pa eventuell utestiende
offentlig skuld och framtida foérvintade utgifter. Om sa ar fallet, kan
den nuvarande finanspolitiken ses som langsiktigt uthallig, dvs det
krivs inte nagra forindringar av skattesatserna och reglerna i olika
utgiftssystem for att den offentliga sektorn ska forbli solvent. Denna
typ av kalkyler diskuteras mer utforligt i avsnitt 3.2.

Aven om finanspolitiska héllbarhetsberikningar ir ett hjilpmedel
for att beddma om nuvarande strategi med fortida sparande ar
tillrdicklig 61 att mota den Okande forsérjningsbordan, siger dessa
inget om huruvida detta ar en /mplig metod for att uppna langsiktigt
uthalliga offentliga finanser. Varpropositionens slutsats att nuvarande
finanspolitik med dagens skattesatser och vilfiardssystem ar ’nastintill
langsiktigt hallbar” """ kan t ex inte tas till intikt for att
overskottsmalet garanterar en jaimn férdelning av forsérjningsbordan
mellan generationerna. Hur den oOkade fOrsérjningsbordan ska

10 Varpropositionen 2009, s 190.
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férdelas mellan generationerna beror i1 hog grad pa politiska
virderingar. Men en forutsittning for ett rationellt val av strategi ar
att konsekvenserna av olika alternativ klargors tydligt. Detta har inte
skett i det nuvarande finanspolitiska ramverket, vilket pa sikt riskerar
att underminera dess legitimitet.

Huruvida fértida sparande leder till en jimn férdelning mellan
olika generationer beror i hég grad pa vad som orsakar en héjning av
den framtida forsorjningsbérdan. Man kan argumentera for att om
den okar pa grund av minskat barnafédande, sia bor dven nuvarande
generationer bira en del av denna bérda genom att spara i forvig.'!!
Ett liagre barnafédande och mindre intridande kohorter pa
arbetsmarknaden innebir en liagre framtida inkomsttillviaxt. Eftersom
den dr en foljd av beslut som redan ir fattade, och som inte kan
goras ogjorda, dr inneborden densamma som om det skett en
formogenhetsminskning. Om man ger alla generationer samma vikt,
ar det i sa fall rimligt att fordela den konsumtionsminskning som
maste ske éver alla generationer, inklusive den nuvarande.'”” Fortida
offentligt sparande ér ett sitt att laita den generation som fédde fa
barn — och dirmed inte behévde fOrsérja si méinga — bidra till
finansieringen av den hogre forsoérjningskvoten.

Fortida sparande har emellertid helt andra
tordelningskonsekvenser om den storre forsérjningsbordan beror pa
Okad medellivslingd. Lingre livslingd kan i sig antas bidra till ett
hogre vilbefinnande. Si t ex har lingre livslingd vikten 1/3 i det
vilstindsindex (index fér ”minsklig utveckling”) som brukar
anvindas i internationella jimférelser.'”” Fértida sparande som enda
metod att hantera de budgetpafrestningar som kan uppsta pa grund
av Okad livslingd innebdr darfor att man gynnar generationer med
lingre medellivslingd, och dirmed redan hogre vilbefinnande, pa
bekostnad av generationer med kortare livslingd.

Ekonomer brukar se det som att det finns en vilfirdskostnad
(Canstringning”) for den enskilda individen av att arbeta som ska
stillas mot nyttan av den hogre konsumtion som blir méjlig ndr man

111 Analysen i Flodén (2003) kan ges denna tolkning. Se ocksa Andersen (2008).

112 Slutsatsen baserar sig pa antagandet att konsumtion har avtagande marginalnytta, vilket betyder att
successiva 6kningar av konsumtionen fér en grupp ger allt mindre nyttotillskott. Den andra sidan av det
ar att successiva minskningar av konsumtionen for en grupp ger allt szre nyttominskningar. Om den
framtida konsumtionen maste minska, blir dirfér de sammanlagda nyttoférlusterna minst om
konsumtionsminskningarna férdelas sa jimnt som mojligt mellan generationerna (givet att man viger
alla generationer lika).

113 Se UNDP (2007).
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har en arbetsinkomst. Det dr rimligt att tro att denna vilfardskostnad
ar hogre ju hogre pensionsaldern dr och ligre ju lingre den
forvintade livslingden dr. Det underliggande antagandet dr da att en
lingre livslingd gar hand i hand med en battre hilsa ocksa under
senare delen av livet. Med dessa antaganden leder stiliserade
analysmodeller — f6ga férvanande — till slutsatsen att pensionsaldern
gradvis boér hoéjas nir medellivslingden 6kar.'"* En sidan strategi
bidrar i dessa modeller till en jamn fordelning av vilbefinnande
mellan generationerna men ocksa till samhillsekonomisk effektivitet,
eftersom den motverkar framtida skattehdjningar och dirmed
innebir “tax smoothing”.'”’

Vid en okning av den framtida forsorjningskvoten giller det
siledes att hitta den limpligaste kombinationen av en
sparandestrategi och vad som skulle kunna benimnas en
anpassningsstrategi. Sparandestrategin innebdr att man 1 forvig
ackumulerar resurser som man sedan “dter av”’ nir de demografiska
forindringarna slar till. Anpassningsstrategin innebdr i stillet att man
successivt Okar Jvsarbetstiden, si att balans bibehills mellan det antal ar
som individerna  bidrar till respektive fir bidrag frin
socialforsikringssystemet. Ju lingre livsarbetstiden ér i forhallande till
medellivslingden, desto mindre 4r behovet av fortida sparande.
Vilken kombination av sparande- och anpassningsstrategi som viljs
har betydelse for fordelningen av valfird mellan nuvarande och
framtida generationer. Tidigare fodda kohorter missgynnas av ett
hoégt fortida sparande och gynnas av framtida Okningar av
livsarbetstiden, medan det omvinda giller f6r senare f6dda kohorter.

En ytterligare friga som brukar komma upp i diskussionen om
den offentliga sektorns framtida finansiering 4r utbudet av
vilfirdstjanster. Det dr sannolikt att efterfrigan pa hilso- och
sjukvardstjdnster per person kommer att 6ka i framtiden. Detta beror
pa att framtida generationer ar rikare och att framsteg i de medicinska
vetenskaperna mojliggér nya — och allt dyrare — behandlingsmetoder.
Det innebir finansieringsproblem av samma slag som nir andelen

114 Detta har analyserats av Andersen (2008) i en modell med s k 6verlappande generationer. I modellen
ges alla generationer lika vikt. Vilfirdskostnaden av att arbeta som “gammal” antas bero pa kvoten
mellan pensionsilder och livslingd. Slutsatsen enligt modellen ir att denna kvot ska hallas konstant. Det
betyder att pensionsildern ska héjas i samma takt som livslingden Okar. Detta dr emellertid inte
tllrackligt for finanspolitisk uthallighet utan det krivs ocksa ett visst fortida sparande. Enligt modellen
ska diremot en 6kning av forsérjningskvoten som beror pé ligre barnafédande bara motas med fortida
sparande.

115 Se avsnitt 2.1.
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dldre 1 befolkningen 6kar och reser liknande frigor om den
limpligaste metoden for att uppna finanspolitisk hallbarhet.'"® Det
forefaller svart att motivera varfér nuvarande generationer ska
finansiera kostnader som i1 hég grad uppkommer for att framtida
generationer 4r rikare 4n nuvarande generationer.

Den uppenbara slutsatsen ér att man inte enbart bor forlita sig pa
fortida sparande f6r att mota de framtida finanspolitiska
hallbarhetsproblem som en aldrande befolkning, hégre vardkvalitet
och 6kade krav pa vilfirdstjanster kan antas féra med sig. En 6kning
av livsarbetstiden bor ocksa utgéra en del av den langsiktiga strategin
for att uppnd finanspolitisk hallbarhet. Fragan om limpligt
overskottsmal hinger dirfér intimt samman med hur man utformar
de regler som paverkar hur linge — och hur mycket — befolkningen
arbetar. Det kan ses som en brist i nuvarande finanspolitiska ramverk
att samspelet mellan saldomédl och t ex pensionsregler inte ar
tillrickligt tydligt och att de centrala avvigningar som maste goras
inte diskuteras explicit.'"” Ett litet steg i den riktningen tas i
Virpropositionen  2009:  f6r forsta gangen innchaller de
finanspolitiska hallbarhetskalkylerna ett scenario ddr aldern for
uttride fran arbetsmarknaden antas ©6ka nir medellivslingden
stiger.'"®

2.3.2 Metoder att 6ka livsarbetstiden

En 6kning av den tid som en genomsnittlig individ arbetar Gver
livscykeln kan ske pa tva sitt: (1) arbetstiden ndr man dr i arbete kan
Oka (6kat utbud pa den #ntensiva marginalen pa ekonomjargong) och (2)
andelen personer i arbete kan Oka (Okat utbud pa den extensiva
marginalen). Eftersom potentialen for 6kat arbetskraftsutbud pa ling
sikt férmodligen dr mycket stoérre pa den extensiva marginalen
diskuterar vi i f6rsta hand den.

116 Finanspolitiska radet (2008) redovisade berikningar av hur finanspolitikens hallbarhet paverkas av
savil hogre standard i vird och omsorg som hogre standard for offentliga tjanster generellt. Savil
Budgetpropositionen fér 2009 som Varpropositionen 2009 redovisar scenarier med hogre
virdkostnader.

17 Liknande resonemang skulle kunna féras om mer av avgiftsfinansiering av offentliga tjinster och
atgirder for att 6ka produktiviteten i produktionen av vilfirdstjanster. Vi fokuserar pa livsarbetstiden,
eftersom forindringar av den har mycket stora effekter pa finanspolitikens héllbarhet. Om effekter av
samma stotleksordning ska uppnas genom ¢kad avgiftsfinansiering krivs sa radikala férindringar att
man i princip skulle beh6va 6verge principen om en skattefinansierad vilfardsstat.

118 Varpropositionen 2009, avsnitt 12. Den gjorda kalkylen ligger nira den som vi gjorde i forra arets
rapport (Finanspolitiska radet 2008, avsnitt 2.6.4).
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Arbetskraftsdeltagandet, och dirmed sysselsittningsgraden, kan i
princip Oka pa tre sitt: genom tidigare intride pa arbetsmarknaden
for ungdomar, genom hoégre arbetskraftsdeltagande for personer i de
aldrar som normalt befinner sig pa arbetsmarknaden och genom
senare uttride i samband med pensionering.'” Avsnitt 6.3 analyserar
ingaende de mojligheter som finns att tidigareldgga intrddet pd och
senareligga uttridet fran arbetsmarknaden.

Det finanspolitiska hallbarhetsproblemet beror till storsta delen pa
att antalet ar utanfor arbetskraften vid oforindrade regler kan antas
Oka nir medellivslingden stiger. Dirav foljer att en senareliggning av
aldern for uttride fran arbetsmarknaden bor vara en viktig del av
varje strategi for att 6ka livsarbetstiden.'”

Ett sitt att gradvis hoja uttridesaldern fran arbetsmarknaden ar att
direkt koppla pensionsaldern till livslingden. Ett exempel pd detta ar
den automatiska anpassning av pensionsaldern till medellivslingden
som inforts 1 Danmark. Anpassningen innebdr att pensionsaldern
styrs av den forvintade aterstaende livslingden f6r 60-dringar pa ett
sadant satt att den forvintade tiden som pensiondr ska uppga till 1972
ar."”! Bventuella anpassningar bestims tio ar i forvig for att skapa
klarhet for den enskilde om vilka pensionsvillkor som giller. Om
pensionsaldern indras dr foérindringen antingen sex eller tolv
manader beroende pa hur den aterstiende livslingden utvecklats.
Beslut om eventuella anpassningar ska ske vart femte ar. Fordelen
med siadana anpassningar dr att man inte behover ta stallning till hur
medellivslingden kommer att utvecklas i1 framtiden, eftersom
pensionsaldern med automatik i efterhand anpassas till den faktiska
utveckling som skett. En ytterligare fordel dr att systemet ar
regelbaserat. Det innebir storre trovirdighet for att forandringarna
verkligen kommer att genomféras dn om de beslutas diskretionirt
fran fall till fall.

Den danska modellen gir inte att direkt 6verfoéra till Sverige,
eftersom det inte lingre finns nigon formell pensionsalder. Om man
vill astadkomma en automatisk koppling av den faktiska
pensionsaldern till medellivslingden, behéver man i stillet anpassa

119 Invandring ndmns ocksd ofta som en yttetligare metod. Men den ger ett bidrag tll finanspolitisk
uthallighet bara om invandrarna har ett tillrdckligt hogt arbetskraftsdeltagande.

120 Se vidare avsnitt 6.3.6.

12l Indexeringen av pensionséildern inférdes som en del av en s k vilfirdsreform som forst i flera steg
Okar aldersgrinserna for fortidspension (“efterlon”) med sammanlagt tvd dr innan den automatiska
anpassningen ska borja gilla fran 2027.



Svensk Finanspolitik 2009 - Avsnitt 2

flera olika parametrar i pensionssystemet: t ex den ligsta aldern for
uttag av  dlderspension (som idag dr 61 ar), dldern for
avgangsskyldighet (som idag 4r 67 ar) och den “normala”
pensionsalder som man riknar med i andra sociala ersittningssystem.
For att dessa forindringar ska bli effektiva, maste det ocksa ske en
samordning med reglerna i olika avtalspensionssystem, sd att man
forhindrar att avtalspensionerna “kompenserar” f6r forindringarna i
det statliga alderspensionssystemet. Dessa fragor diskuteras utforligt i
avsnitt 6.3.

Finanspolitikens uthallighet bestims 1 slutindan av hur den
faktiska arbetstiden Gver hela livscykeln utvecklas. Denna paverkas
inte bara av dldern for uttride frin arbetsmarknaden utan, som
diskuterades ovan, ocksa av intridesildern liksom av hur mycket man
arbetar diremellan. Det bista mattet pa det bidrag som en
anpassningsstrategi kan ge for att moéta de demografiska
utmaningarna ar darfor hur det totala antalet arbetade timmar per person i
befolkningen utvecklas. Detta bor dirfor kontinuerligt utvirderas och
den takt med vilken en eventuell upprikning av pensionsildern ska
ske bor siledes beakta den faktiska utvecklingen av livsarbetstiden.

2.3.3 Behovet av mal for hur mycket vi ska arbeta
och regeringens sysselsattningspolitiska ramverk

Vir slutsats ar att det bor finnas tydliga mal f6r bade den offentliga
sektorns sparande och hur mycket vi ska arbeta, eftersom kraven pa
sparande och antalet arbetade timmar ar Omsesidigt beroende.
Regeringens instillning till siffersatta mal fOr sysselsittningen gar
emellertid pa tvirs mot denna slutsats. Tidigare har det funnits
sadana mal bade for (den Oppna) arbetslosheten (fyra procent av
arbetskraften) och for (den reguljara) sysselsattningen (80 procent av
befolkningen i aldern 20-64 ar). Négra siffersatta mal finns emellertid
inte i det nya sysselsattningspolitiska ramverk som regeringen borjat
anvinda. Detta skisserades forsta gangen 1 Varpropositionen 2008,
det vidareutvecklades i Budgetpropositionen for 2009 och det
anvinds som analysinstrument i Varpropositionen 2009.

Tvirtom priglas det sysselsittningspolitiska ramverket av en stor
skepsis mot siffersatta mal. Det kan forefalla foérvanande mot
bakgrund av att ett av de angivna syftena med det
sysselsdttningspolitiska ramverket just dr “att precisera malen for
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sysselsittningspolitiken”.'” Nigon nirmare precisering 4n “att

sysselsdttningspolitikens viktigaste uppgift dr att dka (var kursivering)
den sysselsittningsniva som dr forenlig med stabil inflation och
ckonomisk balans i vrigt” ges dock inte.'”’

Regeringens motvilja mot siffersatta mal motiveras med att de
tidigare kvantitativa malen kunde uppnas utan att fler bérjade arbeta,
t ex genom att flytta minniskor fran Oppen arbetsloshet till
arbetsmarknadspolitiska program eller till systemen fér sjuk- och
aktivitetsersittning.'” Vi delar den kritiken mot det tidigare gillande
malet fOr arbetslosheten. Vi ser ocksia ett stort virde 1 det
sysselsittningspolitiska ramverkets ambitioner att pa ett mer
detaljerat sitt folja utvecklingen pa arbetsmarknaden 1 olika
dimensioner med hjilp av ett antal olika indikatorer. Men vi menar
andé att det dr fel att Gverge principen om tydliga, siffersatta mal.
Saldomal f6r de offentliga finanserna i kombination med kravet pa
langsiktig finanspolitisk hallbarhet innebir namligen att det finns
implicita mal £6r hur mycket vi ska arbeta. Det dr darfor inkonsekvent,
och forsvarar en rationell diskussion om den ekonomiska politikens
avvigningar, om man inte tydligt redovisar sadana mal.

Vad det galler dr att formulera bz kvantitativa mal for
arbetsmarknadsutvecklingen. Det mest relevanta malet fran ett
hallbarhetsperspektiv dr, som ovan framhillits, det totala antalet
arbetade timmar per person i befolkningen. Ett sidant 6vergripande
mal kan sedan kompletteras ocksa med submal” for t ex
sysselsdttningsgrad, andel av befolkningen i arbete och genomsnittlig
alder for intride respektive uttride fran arbetsmarknaden. Man kan
ocksa tinka sig liknande, siffersatta mal for enskilda grupper, t ex
invandrare.

Det finns ett behov av att bittre integrera de finanspolitiska och
sysselsdttningspolitiska ramverken med varandra. Nagon sidan
integration finns inte idag utan regeringen forefaller se de bada
ramverken som mer eller mindre oberoende av varandra, trots att en
central utgangspunkt for politiken just ar medvetenheten om att ”en
generds och offentligt finansierad vilfird forutsitter att en hog andel
av befolkningen arbetar”.'” En forklaring till bristen pa koordination

b

122 Varpropositionen 2009, s 67.

123 Ibid, s 79.

124 Budgetpropositionen f6r 2009, s 27.

125 Virpropositionen 2009, s 67. Integrationen av de finans- och sysselsittningspolitiska ramverken i
varpropositionen bestar frimst i att de placerats efter varandra i texten.
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mellan de tva ramverken dr att det sysselsittningspolitiska ramverket
ursprungligen kommit till frin en mer socialpolitisk utgangspunkt om
att minska utanférskapet pa arbetsmarknaden. Detta uttrycktes
sarskilt tydligt i Varpropositionen 2008 som framhaller att arbetet
med det sysselsittningspolitiska ramverket syftar till att 6ka den
varaktiga sysselsittningen framférallt genom atgirder som leder till
ett minskat utanférskap”.'® Dessa socialpolitiska mal om att fa fler i
arbete 4r ytterst viktiga i sig, men det finns samtidigt ett uppenbart
behov av att bittre samordna de finans- och sysselsittningspolitiska
ramverken eftersom Overskotts- och sysselsittningsmal hinger intimt
samman.

2.4 Saldomalet och det framtida finans-
politiska ramverket - méjliga utgdngspunkter

Vir analys pekar pa ett antal problem med nuvarande finanspolitiska
ramverk och Overskottsmal som det dr angeliget att atgirda i den
pagaende Oversynen. Dessa brister kan sammanfattas pa féljande sitt.

e De 6vergripande malen for finanspolitiken pa ling sikt ar
otydligt preciserade. Det framgar inte vilken vikt som liggs
vid olika mal: jimn férdelning mellan generationerna,
utjdmning av skattesatserna Gver tiden for att minimera de
samhillsekonomiska effektivitetsforlusterna av beskattning
och uppbygganad av en buffert mot ovintade framtida
forsimringar av de offentliga finanserna. Det dr inte heller
klart 1 vilken grad som  stabiliseringspolitiska
sikerhetsmarginaler efterstrivas. Av detta foljer att det rader
oklathet om vad som motiverar nuvarande niva for
overskottsmalet.

e Det dr vidare oklart vad 6verskottsmalet egentligen innebar,
eftersom de indikatorer som anvinds for att utvirdera
maluppfyllelsen har helt olika innebord. Ar det egentliga
malet att uppna en viss bana fér den offentliga sektorns
finansiella nettoférmogenhet? Har malet “minne” sa att
tidigare avvikelser fran det ska kompenseras under framtida
perioder? Om det uppkommer avvikelser frain malet — med
den tolkning som regeringen gor i ett visst lige — hur fort

126 Varpropositionen 2008, s 61.
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ska 1 s fall dessa avvikelser korrigeras? De stora underskott
1 de offentliga finanserna som nu uppkommer innebir att
det finns ett stort behov av klarligganden. Sidana saknas
helt i varpropositionen som bara konstaterar att ’de nu
kraftigt forsimrade offentliga finanserna stiller krav pa ett
snabbt aterstillande” och att ’det underskott som uppstar
till £6ljd av den djupa ligkonjunkturen maste vara tillfalligt
och hanterbart for att fortroendet for den svenska
ekonomin ska kunna uppritthallas”.'”” Det preciseras
emellertid inte vad detta innebar.

e Virderas Overskridanden och underskridanden av malet
olika? Det ligger nira till hands att dra slutsatsen att
avvikelser uppat betraktas som mindre allvarliga 4n
avvikelser nedait, eftersom de ganska stora Gverskridandena
av malet som — enligt samtliga indikatorer — skedde under
2007-2008 idnda ledde regeringen till den sammanfattande
bedémningen att finanspolitiken i stort sett lig i linje med
éverskottsmalet”.'™ 1 enlighet med denna bedémning
presenterade regeringen aldrig ndgon plan for hur
overskotten skulle reduceras férutom en vag “teknisk
justering” 1 de redovisade uthallighetsberdkningarna: i
Budgetpropositionen f6r 2009 innebar den att 6verskotten
successivt skulle reduceras till en procent av BNP mellan
2012 och 2015."””

e Det har aldrig angetts for hur ling tid som 6verskottsmalet
ska gilla. Oklarheten framgar t ex av formuleringen i den
senaste budgetpropositionen att ’en procents overskott ska
uppratthallas under innevarande mandatperiod och sa linge
det beh6vs”, vilket far sigas vara en nidrmast maximalt
oprecis angivelse.”” T regeringens uthéllighetskalkyler
minskade tidigare 6verskotten successivt och 6vergick sa
smaningom till underskott.”” 1 linje med detta 6ppnade

127 Varpropositionen 2009, s 34.

128 Varpropositionen 2008, s 141. Denna diskrepans mellan redovisat utfall och regeringens bedémning
har kritiserats av Riksrevisionen (2008a).

129 Se Budgetpropositionen fér 2009, avsnitt 8.4.2. Den tekniska justetingen innebat ett antagande om
en permanent 6kning av transfereringarna till hushallen. Se ocksd avsnitt 2.6.5 1 Finanspolitiska radet
(2008) for en ingdende diskussion och kritik av den tekniska justeringen. I Varpropositionen 2009 har
denna tekniska justering férsvunnit. Se vidare avsnitt 3.2.2 i denna rapport.

130 Budgetspropositionen for 2009, s 258.

131 Se t ex Budgetpropositionen f6r 2009, avsnitt 8.4.
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Budgetpropositionen f6r 2009 fér en framtida nedjustering
av saldomalet, men utan att ge ndgon vagledning f6r hur en
sidan nedjustering skulle ske.'” Detta stillningstagande
upprepas emellertid inte i varpropositionen, som inte
innehaller nagon som helst diskussion om  hur
overskottsmalet ska utformas i framtiden.

e Det finns ett inbyggt s k tidsinkonsistensproblem 1 en
strategi med fortida sparande, dvs en risk att strategin inte
kommer att fullfoljas som avsett. Ett skal dr att det kan bli
frestande for framtida regeringar att av kortsiktiga,
valtaktiska motiv  snabbt spendera den finansiella
nettoformogenhet som byggts upp. I sa fall bidrar inte
denna strategi till att pa avsett sitt utjdamna skatterna Over
tiden."”

e Det finns ocksi det motsatta problemet att framtida
regeringar inte vill forbruka den férmdégenhet som
ackumulerats genom fértida sparande, t ex darfor att man dr
radd f6r att en period med underskott ska dventyra
finanspolitikens trovirdighet. Inte heller dia kommer det
fortida sparandet att utnyttjas i enlighet med de ursprungliga
intentionerna.

e Avsnitt 2.3 diskuterade att en strategi med fortida sparande
och en anpassningsstrategi med 6kande livsarbetstid utgor
alternativa metoder att méta det demografiska utgiftstrycket.
Det krav som finanspolitisk uthallighet staller pa fortida
sparande beror pa vilka forindringar som sker av
livsarbetstiden. Det betyder att det finns ett Omsesidigt
beroende mellan saldomal och hur mycket vi arbetar. Men
nigon sadan tydlig link finns inte i det nuvarande
ekonomisk politiska ramverket. Det ger dirfoér inte
medborgarna niagon klar bild av vilka avvigningar som
maste goras.

Det ir onskvirt att den pagaende Oversynen vidareutvecklar det
finanspolitiska ramverket pa de punkter vi diskuterat. Detta ar sarskilt
viktigt i den nuvarande situationen dd de konjunkturbetingade stora

132 Se s 258.
133 Detta analyserades av Frederick van der Ploeg i hans undetlagsrapport till var foregiende rapport
(van der Ploeg 2008).
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underskotten i de offentliga finanserna kan skapa oklarhet om vilka
lingsiktiga budgetmal som verkligen giller och hur vi ska ta oss
tillbaka till dem. Det finns ett stort behov av en 6ppen diskussion, sd
att beslut om de framtida saldomalen inte uppfattas som frimst ett
resultat av teknokratiska 6verviganden inom Finansdepartementet.
Detta talar f6r en bred parlamentarisk utredning av det slag vi
rekommenderade 1 var férra rapport, snarare dn bara en intern
beredning inom regeringskansliet. Det dr onskvirt att forandringar i
det finanspolitiska ramverket kan genomféras i politisk enighet. Det
skulle 6ka trovirdigheten for finanspolitikens uthallighet. Det skulle
ocksa gora den framtida finanspolitiken mer forutsebar.

En friga som borde tas upp i en sadan bredare oversyn dr om
intermedidra saldomél for de offentliga finanserna som nu bor
formuleras i termer av finansiellt sparande eller om de i stallet bor
formuleras 1 termer av ett vidare sparbegrepp, innefattande ocksa alla
eller en del offentliga investeringar (en s k gyllene regel). Denna fraga
diskuterades utforligt i var forra rapport, dir vi redovisade argument
bide fér och emot."

2.5 Hur kan saldomalet bestdmmas och
revideras over tiden?

Vad skulle utifran problemdiskussionen i féregiende avsnitt vara ett
limpligt sdtt att bestimma framtida saldomal fér de offentliga
finanserna? Detta avsnitt presenterar en skiss av hur det skulle kunna
ga till. Diskussionen fors utifran forutsittningen att saldomalet ska
avse det finansiella sparandet, men ett saldomal f6r det totala
sparandet kan hanteras pad ett likartat sitt. Skissen ska inte ses som
nagot fardigt forslag utan bara som en illustration av ett mojligt satt
att utifran tydliga 6vergripande maél utforma ett konsistent ramverk.
En hornsten bor vara att tydligare dn idag koppla ihop
overvigandena om den offentliga sektorns sparande och hur mycket
befolkningen ska arbeta Over livscykeln. Syftet ar att klargora
avvigningarna mellan fértida sparande och olika reformer, frimst
villkoren i pensionssystemet, som paverkar livsarbetstiden.

134 Finanspolitiska ridet (2008), s 49-53. Se ocksa avsnitten 3 och 4 i denna rapport.
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2.5.1 En skiss fér ett integrerat ramverk for
finanspolitisk hallbarhet

En skiss for hur ett sidant mer integrerat ramverk for finanspolitisk
hallbarhet skulle kunna se ut pa féljande sitt:

1. Den gingse definitionen av finanspolitisk héllbarhet ér att de
offentliga finanserna maste uppfylla en s k zntertemporal
budgetrestriktion. Det innebar att skillnaden mellan utgifter och
inkomster exklusive rintor for offentlig sektor i framtiden
hogst  fir wvara lika stor som den finansiella
nettofdrmogenheten.'” Annars blir offentlig sektor insolvent
och kan inte klara sina betalningar. Finanspolitikens
uthallighet brukar mitas med den s k §2-indikaton, som anger
vilken  permanent arlig  budgetfrstirkning  (genom
skattehojningar och/eller utgiftsminskningar) som skulle
behovas for att den intertemporala budgetrestriktionen
precis ska vara uppfylld."” Indikatorn bygger pa
tankeexperimentet att man omedelbart astadkommer en
sadan budgetforstirkning som sedan vidmakthalls f6r all
framtid. Det forsta steget vid formuleringen av det saldomal
som ska gilla i framtiden bor vara att beridkna ett intervall for
denna indikator utifrin de mest rimliga antagandena om
framtida utgiftsutveckling givet nuvarande regelsystem,
framtida sysselsittning osv. Siadana berdkningar ir inget nytt
utan gors redan nu regelbundet 1 de ekonomiska
propositionerna."”’

2. Steg 2 skulle kunna wvara att uttryckligen inkorporera
Sforsiktighetsmotiv i 6vervagandena. Det kan ske genom att man
bestimmer sig for limpliga sikerhetsmarginaler, dvs for hur
stora ’negativa” avvikelser frin den mest sannolika
utvecklingen (i form av lagre sysselsdttning, lingsammare

135 Om den offentliga sektorn i stillet har en finansiell nettoskuld blir villkoret att skillnaden mellan
inkomster och utgifter exklusive rintor (det primdira finansiella sparandef) i framtiden maste vara minst lika
stor som den idag utestaende nettoskulden. Inneb6rden ir att de framtida Gverskotten miste ricka till
att antingen betala tillbaka den nuvarande nettoskulden eller att i all framtid betala rintorna pa den.
Dessa tva krav ir ckvivalenta, eftersom det diskonterade nuvirdet av framtida rintebetalningar pa en
viss nettoskuld dr lika med denna nettoskuld. Se ocksa avsnitt 3.2.1 och appendix 1.

136 Appendix 1 innehaller en mer teknisk diskussion av S2-indikatorn. Se ocksa avsnitt 3.2.1. Avsnitt
3.2.3 diskuterar att ocksia ett matt pa den offentliga sektorns s k intertemporala finansiella
nettoférmégenhet kan anvindas. Detta ér ett alternativt sitt att presentera samma information som S2-
indikatorn ger.

137 Se t ex avsnitt 8.4 i Budgetpropositionen f6r 2009 eller avsnitt 12 i Varpropositionen 2009.
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produktivitetsutveckling 1 offentlig sektor, snabbare
kostnadsutveckling dir osv) som politiken ska klara. Det
betyder att man kalkylerar om S2-indikatorn f6r en mer
negativ kombination av skeenden dn man bedémer som
mest sannolik. Indikatorn kommer di att uttrycka vilken
permanent budgetforstirkning som behévs for att klara en
sadan situation. Genom att gora pa detta sitt skulle man pa
ett tydligare sitt 4n nu redovisa hur man férsoker gardera sig
mot risken f6r mycket negativa utfall.

I ett tredje steg kan berikningar av hur S2-indikatorn paverkas
av olika utveckling for livsarbetstiden (antalet arbetade
timmar per person i befolkningen) goras. Syftet ar att
illustrera avvigningen mellan kraven pa fértida sparande och
pa okad livsarbetstid, dvs hur mycket behovet av fortida

sparande minskar om livsarbetstiden okar.
Generationskalkyler for att belysa konsekvenserna for
férdelningen av inkomster/vilbefinnande mellan

generationerna kan ocksa goéras 1 detta steg. 1
Varpropositionen for 2009 presenteras for forsta gangen ett
alternativscenario dir S2-indikatorn berdknas ocksa for ett
fall dir aldern for uttride fran arbetsmarknaden okar i takt
med medellivslingden.'” Det skulle emellertid behévas en
hel ”bukett” av siadana alternativscenarier med olika
antaganden om fOrindringar av livsarbetstiden som
beslutsunderlag.

Direfter skulle ett explicit val/ av strategikombination kunna
goras. Den bor innehalla ett mal fér hur livsarbetstiden
(antalet arbetade timmar per person i befolkningen) ska
utvecklas 6ver tiden. Givet detta mél kan man genom att
berikna S2-indikatorn hirleda vilket krav som finns pa
tortida sparande.

I steg 5 kan de medel som ska anvindas for att uppna den
onskade banan for livsarbetstiden preciseras. Ett medel som
bor Overvigas dr en automatisk anpassning av villkoren i
pensionssystemet pa det sitt som diskuterades 1 avsnitt 2.3.3.
Anpassningarna bor bestimmas 1 god tid (sig fem till tio ar)
innan de ska trdda i kraft och fOretas endast 1 stora steg (t ex

138 Virpropositionen 2009, avsnitt 12. Se ocksé avsnitt 3.2.2 i denna rapport.
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ett halvar eller ett ar). Vidare skulle S2-indikatorn kunna
Oversittas till ett saldomal £6r det finansiella sparandet. Detta
liggs forslagsvis fast for en bestimd tidsperiod, sig tio ér, och
utformas sa att ett visst genomsnittligt saldo ska uppnas over
perioden. Dirmed wundanréjs den oklathet om vad
overskottsmalet egentligen innebdr som dagens anvindning
av olika uppfoljningsindikatorer innebir. Om en del av
héllbarhetsproblemen hanteras genom inférandet av ett
regelsystem som med automatik héjer pensionsaldern,
mojliggdérs  sannolikt  en  omedelbar nedjustering  av
saldomalet.

6. Under den fasta tidsperiod som saldomalet ska gilla bor det
ske kontinuerliga utvirderingar av sannolikheten fOr att malet
ska uppnis. Dessa skulle kunna goras av bade regeringen och
externa bedémare (som Konjunkturinstitutet, Riksrevisionen
och Finanspolitiska radet). Likasa bor det kontinuerligt
utvirderas om livsarbetstiden (antalet arbetade timmar per
person i befolkningen) foljer den malsatta banan. Regeringen
skulle kunna vara skyldig att vid storre avvikelser frain malen
redovisa en plan fo6r den framtida finans- och
sysselsittningspolitiken.'”” Denna baseras limpligen pi i
torvig diskuterade principer. Dessa bor innehalla en
avvigning mellan malet att snabbt korrigera avvikelser f6r att
verkligen garantera finanspolitisk uthallighet och malet att
inte andra politiken alltfér ofta och Overreagera pa tillfilliga
ckonomiska stérningar. Den nuvarande situationen med
stora avvikelser mellan faktisk utveckling och mal f6r de
offentliga finanserna ir ett typexempel pa nir en sadan plan
skulle behovas.

7. Vid slutet av den fasta tidsperioden #pprepas den beskrivna
processen och nya mal for det finansiella sparandet och
livsarbetstiden faststills. Eftersom detta ska goras utifran nya
finanspolitiska hallbarhetsberakningar, kommer man med
automatik att ta hinsyn till tidigare avvikelser fran uppsatta
mal. Om t ex det tidigare saldomalet inte uppnitts och det

13 En motsvarighet pa det penningpolitiska omradet ir den skyldighet som finns f6r Bank of England
att vid avvikelser fran sitt inflationsmadl skriva till finansministern och offentligt férklara orsakerna till
avvikelserna och hur och i vilken takt inflationen ska dterforas till inflationsmalet. Se t ex Calmfors
(1999).
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lett till en simre utveckling av den finansiella f6rmégenheten
in avsett, kommer den nya S2-indikator som beriknas att
indikera ett storre behov av framtida budgetforstirkningar
in annars. Dessa kan wuppnds antingen genom en
uppjustering av saldomalet eller genom atgirder for att 6ka
livsarbetstiden. Det kan innebdra  férindringar i
regelsystemet fOr hur pensionsvillkoren ska anpassas till
medellivslingden, men ocksia andra reformer i syfte att
paverka antalet arbetade timmar &ver livet. Det finns
uppenbarligen en utbytbarhet mellan olika reformer: i ju
hogre grad livsarbetstiden kan paverkas genom tidigare
intride pa arbetsmarknaden eller fler arbetade timmar for
dem som redan befinner sig dir, desto mindre blir behovet
av att forskjuta uttridesaldern uppat.

2.5.2 Alternativa konstruktioner

Den beskrivna processen utgér en tinkbar skiss av hur ett rationellt
system for att bestimma och revidera saldomalet f6r de offentliga
finanserna skulle kunna utformas. Skissen tar hinsyn till det
Omsesidiga beroende som finns mellan 4 ena sidan kravet pa
sparande och 4 andra sidan de pensions- och andra regler som
péaverkar hur stor del av livet vi arbetar. Tankeskissen reser ett antal
fragor.

En forsta fraga giller valet av saldomal som intermedidrt,
finanspolitiskt mal. Man kan argumentera for att sjilva S2-indikatorn
skulle kunna utgéra det intermedidra malet fér de offentliga
finanserna."” Det vore logiskt eftersom ett évergripande mal ir just
att  garantera  finanspolitikens  langsiktiga  hallbarhet. Men
uthallighetsindikatorn har nackdelen att den beriknas med en
komplicerad metod och dr svir att pedagogiskt forklara.'!
Beriakningarna bygger ocksa pa en rad antaganden som det kan vara
frestande att manipulera i den kortsiktiga politiska processen for att
visa att finanspolitiken ligger i linje med de lingsiktiga malen.

Det gir ocksa att hdvda att ett intermedidrt mal f6r banan f6r den
offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet (nettoskuld) i
relation till BNP kan vara limpligt om ett langsiktigt 6verordnat mal

140 En sidan méjlighet har diskuterats av Riksrevisionen (2008a).
141 Se vidare avsnitt 3.2 och appendix 1 i denna rapport.
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ar att uppna en jimn férdelning mellan olika generationer. En sadan
malformulering ar litt att f6rsta. Men en nackdel ér att den finansiella
formogenheten i relation till BNP kan variera kraftigt pa grund av
forindringar 1 tillgangspriserna: ett aktuellt exempel 4ar den
virdeminskning med 252 mdr kr pa den offentliga sektorns innehav
av icke rintebirande virdepapper (i forsta hand aktier) som skedde
under 2008."** Det ir olyckligt om sidana tillfilliga variationer, som i
regel inte speglar en forindrad lingsiktig stillning, utloser kraftiga
térindringar av politiken. Huvudskilet till att vi férordar ett saldomal
for sparandet (ett flidesmal) som intermediirt finanspolitiskt mal trots
att ett formogenhetsmal (ett stockmal) kan uppfattas som mer
adekvat, dr att det finns en nirmare anknytning mellan det uppnadda
saldot for det finansiella sparandet och den férda ekonomiska
politiken.'” Det 4r ocksa en férdel att saldomal har tillimpats under
snart ett decennium och darfor édr valkinda.

En annan fraga giller lingden av den tidsperiod £6r vilka mal for det
finansiella sparandet och antalet arbetade timmar per person ska
formuleras. Hir finns ett uppenbart utbytesférhdllande sa tillvida att
korta tidsramar innebdr mer flexibilitet, medan linga tidsramar
starker malets trovirdighet.

En ytterligare fraga giller om malen ska anges som exakta mal
eller som smadilzoner En malzon specificerar ett intervall som en
malvariabel, t ex det finansiella sparandet, ska halla sig inom. Sidana
malzoner dr vanligt férekommande inom penningpolitiken, dar
inflationsmalet vanligen anges med ett “toleransband”. Sa t ex har
Riksbanken preciserat sitt inflationsmal som 2 +/- 1 procent. Men
toleransintervall férekommer ocksia inom finanspolitiken."** Det
skulle i princip vara fullt méjligt — och kanske ocksa onskvirt — att i
framtiden ange saldomalet pa detta sitt, eftersom det innebdr att man
1 forvig bestimmer vilken flexibilitet som dr tilliten. En sadan

142 Se avsnitt 3.1.1 i denna rapport.

143 Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3.3. Ett alternativ till ett saldomal f6r det faktiska sparandet
ar ett saldomal for det strukturella (konjunkturrensade) saldot. Problemet med detta mal ar att det
strukturella budgetsaldot dr en icke observerbar storhet som kan beriknas pa manga sitt. Mal for det
strukturella finansiella sparandet férekommer i bide Danmatk och Tyskland (se t ex Europeiska
kommissionen 2006b). Skillnaden mellan mal f6r det strukturella och det faktiska sparandet blir mindre
ju lingre petiod milet giller for, eftersom konjunkturvariationerna dé tenderar att utjimnas.

14 Danmark har i sin s k 2015-plan angivit en malzon f6r det strukturella finansiella sparandet pa mellan
0,75 och 1,75 av BNP (Finansministeriet Danmark 2007). Ett exempel pa en asymmetrisk mélzon ér
EUs stabilitetspakt som har en 6vre grins for biade budgetunderskott (tre procent av BNP) och
skuldniva (60 procent av BNP). Vidare har Storbritannien en malzon fér den offentliga nettoskulden,
som inte ska 6verskrida 40 procent av BNP.
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malzon bor emellertid vara ganska smal om den ska verka styrande
for politiken. En potentiell risk med malzoner dr att malvariabeln
systematiskt tillits ligga ndra grinsen pa ena sidan av zonen, vilket
Okar risken for att man ska hamna utanfér och did kan leda till
antingen tvira kast i politiken eller att malformuleringen far
bverges.' ™

2.5.3 Sammanfattande slutsatser

Sammanfattningsvis har erfarenheterna av saldomal f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande, trots de oklarheter som finns,
varit sa goda att det 4r motiverat att fortsitta med saldomal. Men i ett
reviderat finanspolitiskt ramverk bor saldomal och mal f6r hur linge
(och mycket) befolkningen boér arbeta kopplas samman pa ett
tydligare sitt. Dessutom bor inneb6rden av saldomalet preciseras och
en process for regelbundna omprovningar av det tillskapas.

En successiv héjning av arbetstiden 6ver livet bor utgora en del av
en langsiktig, finanspolitisk  hallbarhetsstrategi. Detta  kan
astadkommas pa flera sitt. Som diskuteras 1 avsnitt 6.2 finns det en
stor potential for att dstadkomma en tidigareldggning av intridet pa
arbetsmarknaden f6r ungdomar. Men en gradvis hojning av
livsarbetstiden ndr medellivslingden Okar forutsdtter med all
sannolikhet ocksa att genomsnittsaldern f6r uttride frin
arbetsmarknaden okar. En viss ”spontan” hojning kan vintas ske
under de nidrmaste 4dren ndr reglerna 1 det nuvarande
pensionssystemet successivt far allt stérre genomslag.'*” Men det ir
férmodligen ocksa laimpligt med regler som med automatik anpassar
pensionsvillkoren till medellivslingden. Givet att ett sidant
regelsystem kan etableras, bor en “engingssinkning” av det
nuvarande saldomalet kunna Gvervigas. Men en sadan sinkning bor
bara ske om andra atgirder for att uppratthilla stabiliteten i de
offentliga finanserna genomfors samtidigt. Om  Overskottsmalet
overges och sadana atgirder skjuts pa framtiden, kan det innebira att
den trovirdighet som byggts upp for finanspolitiken gar férlorad.

145 T Storbritannien lig den offentliga sektorns nettoskuld under en lingre tid nita den stipulerade 40-
procentsgrinsen. De stora budgetunderskott som nu uppstitt leder darfor till kraftiga Sverskridanden.
Foljden har blivit att malzonen — i varje fall temporirt — har Gvergivits.

146 Se vidare avsnitt 6.3.
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Det finns ocksa starka skil att inte enbart forlita sig pa att de
finanspolitiska hallbarhetsproblemen ska 16sas genom framtida
forandringar av pensionsvillkoren dven om regelsystem inférs som
ska garantera automatiska anpassningar. Den diskussion som forts
om att sitta den s k bromsen i pensionssystemet ur spel och den
forindring som Overenskommits visar pa vilka starka frestelser som
finns att avvika frin faststillda regler.'"’

Den djupa lagkonjunkturen innebir med nodvindighet att
finanspolitikens fokus férskjuts i riktning mot stabiliseringspolitiska
overviganden. Darmed riskerar de langsiktiga ramverksfragorna, t ex
om saldomalets nivd, att tillmitas mindre intresse. Men si bor inte
ske. Tvartom ér det 1 ett lige med stora avvikelser mellan faktisk
budgetutveckling och langsiktiga budgetmal sirskilt viktigt att
forbittra ramverket och skapa klarhet om de framtida malen. Ju
storre trovirdigheten dr for att det finanspolitiska ramverket ska
bidra till langsiktigt hallbara offentliga finanser, desto storre blir det
stabiliseringspolitiska mandverutrymmet f6r finanspolitiken.

147 Se ocksa avsnitt 1.3.
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3 Redovisningen av de offentliga
finanserna

Oberoende av exakt hur de finanspolitiska mélen formuleras, dr det
ett centralt krav att det ska finnas en tydlig och lattillginglig
redovisning av de offentliga finanserna i budget- och
varpropositioner. Det boér finnas information angiende féljande
huvudpunkter:

e Den I6pande forindringen 1 de offentliga finanserna

¢ Den offentliga sektorns balansrikning

e De finansiella risker som den offentliga sektorn patagit sig

genom sin langivning och olika garantidtaganden
e De offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet

Huvudvikten i de ekonomiska propositionerna ligger av naturliga skal
pa den lopande férindringen i de offentliga finanserna, vilken
redovisas som sektorns finansiella sparande. Det dr ocksa for denna
variabel som Overskottsmalet giller. Var forra rapport diskuterade
bristen pa redovisning av den offentliga sektorns totala sparande, dvs
summan av finansiellt och realt sparande. Det reala sparandet utgérs
av nettoinvesteringarna 1 realkapital. Detta problem kvarstir i
huvudsak, eftersom redovisningen av den offentliga sektorns
investeringar dr fortsatt mycket bristfillig. Detta diskuteras mer
utforligt 1 avsnitt 4.

Detta avsnitt fokuserar pa de eckonomiska propositionernas
redovisning av den offentliga sektorns balansrikning och de
offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet. Vi ser tre huvudproblem.
Det forsta giller den ensidiga betoningen pa den offentliga sektorns
finansiella  stillning, medan informationen om den fofala
formogenhetsstillningen  d4r  mycket begrinsad. Det andra
huvudproblemet dr att analysen av statens riskfagande i samband med
de garantier och lan som nu ges till den privata sektorn ér otillricklig.
Ett tredje problem ar att den finanspolitiska hallbarbetsanalysen till stor
del lever sitt eget liv och inte dr integrerad med uppféljningen av det
finansiella sparandet. Detta — liksom hur en limplig integration ska
kunna astadkommas — var ett huvudtema i avsnitt 2.
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Fordjupningsruta 3.1 Olika redovisningsbegrepp

e Statens budgetsaldo utgors av skillnaden mellan statsbudgetens
alla inkomster och utgifter. Dessa mits kassamassigt, dvs nar
betalningarna sker. Budgetsaldot bestimmer statens lanebehov
och avspeglar dirfoér forindringen av statsskulden.

e Statens finansiella sparande miter skillnaden mellan statens
inkomster  och  utgifter som  dessa  definieras 1
nationalrakenskaperna. Dessa  tillimpar  periodiserad
redovisning, dvs inkomster och utgifter bokférs ndr de
underliggande aktiviteterna sker, vilket i forsta hand ir av
betydelse for skatter och rinteutgifter. Det finansiella sparandet
visar forindringen av den finansiella f6rmdégenheten exklusive
virdeforindringar. Det finansiella sparandet paverkas darfor
inte av forsaljning eller kop av finansiella tillgangar, t ex aktier,
eller férindringar i utlaningen, eftersom siadana transaktioner
inte férindrar den finansiella f6rmdgenheten.

® Den offentliga sektorns finansiella sparande ar den centrala
finanspolitiska variabel som Overskottsmalet giller f6r. I den
offentliga sektorn ingir staten, alderspensionssystemet och
kommunsektorn.

¢ Den offentliga sektorns primira finansiella sparande utgor
skillnaden mellan sektorns intdkter och utgifter exklusive
rantenettot (skillnaden mellan intikts- och utgiftsrintor).

® Den konsoliderade statsskulden 4r statens totala upplaning
minus statens eget innehav av statspapper. Detta skuldbegrepp
avser statens nettoskuld till Ovriga sektorer i ekonomin,
inklusive alderspensionssystemet och kommunerna.

e Den  konsoliderade  offentliga  sektorns  bruttoskuld
(Maastrichtskuld) dr det skuldbegrepp som anvinds i EUs
finanspolitiska regler. Det definieras som den offentliga
sektorns totala skuld efter det att interna fordringar och skulder
inom sektorn (t ex dlderspensionssystemets fordringar pa
staten) avriknats mot varandra. Diremot avriknas inte
fordringar pa privat sektor.

¢ Den offentliga sektorns finansiella nettoférmogenhet utgors av
sektorns samtliga finansiella tillgangar, inklusive aktier och
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fordringar pa privat sektor, minus alla skulder.

¢ Den offentliga sektorns realkapitalstock innefattar sektorns alla
realkapitaltillgdngar. I dessa ingar bade materiella tillgingar (t ex
byggnader) och immateriella tillgangar (t ex programvaror till
datorer).

¢ Den offentliga sektorns totala nettoférmdégenhet dr summan av
sektorns finansiella nettoférmogenhet och realkapitalstock.
Ibland riknar man hir ocksa bort pensionsskulden for
offentliganstillda ("upparbetade” rittigheter till pensioner enligt
avtal, men inte pensionsritterna enligt det statliga
alderspensionssystemet).

3.1 Den offentliga sektorns balansrakning

3.1.1 Den offentliga sektorns totala férmdgenhet

En viktig kritkk mot de ekonomiska propositionerna i var forra
rapport gillde avsaknaden av redovisning av den offentliga sektorns
totala férmégenhetsstillning.'* Tidigare propositioner redovisade
endast olika skuldmatt. Totala balansrikningar for staten — och den
statliga sektorn'” — redovisas i stillet i Arsredovisningen for staten
som bildggs varpropositionen. Arsredovisningen far emellertid
mycket liten uppmarksamhet. Statens balansrikning utgdr ocksa bara
en del av den totala balansrikningen fér hela den offentliga sektorn.
Virderingen av olika tillgangar och skulder gors vidare enligt andra
principer i Arsredovisningen for staten 4n i1 nationalrikenskaperna,
som ligger till grund f6r de ekonomiska propositionerna.

I Budgetpropositionen fér 2009 rapporterades for forsta gangen
den offentliga sektorns totala nettoférmégenhet.m Likasi
redovisades delsiffror for de finansiella tillgangarna, de finansiella

skulderna, pensionsskulden for offentliganstillda och
realkapitalstocken liksom nettoférmégenheten for olika delar av den
offentliga sektorn (staten, alderspensionssystemet och

148 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.2.2.

149 Den statliga sektorn definieras i dtsredovisningen som “all den verksamhet som staten har visentligt
inflytande over”. Denna inkluderar statliga myndigheter inklusive affirsverk,
Premiepensionsmyndigheten, AP-fonderna, Riksbanken och statliga bolag. 1 den offentliga sektorn
inriknas inte statliga bolag och numera inte heller Premiepensionsmyndigheten. Diremot ingir hela
kommunsektorn.

150 Se s 247-249.
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kommunsektorn). Det fanns ocksd en analys av hur olika faktorer
(sparande, virdeforindringar och tillvaxt) bidragit till att den
offentliga sektorns nettoférmogenhet Okat kraftigt som andel av
BNP under det senaste decenniet. Varpropositionen 2009 innehaller
betydligt mindre information, men rapporterar dock den offentliga
sektorns totala nettoférmdégenhet f6r 2007 och 2008 och hur den
fordelar sig pa olika delposter.'

Vi vilkomnar att den offentliga sektorns totala nettoférmogenhet
nu borjat rapporteras i de ekonomiska propositionerna. Men vi ar
forvanade 6ver att den senaste varpropositionen innehaller betydligt
mindre sidan information dn den foéregiende budgetpropositionen.
Trenden verkar ga ét fel hall. Det ar ocksa uppenbart att analysen ar
otillracklig. Enligt varpropositionen har den offentliga sektorns totala
nettoférmogenhet 6kat med 4 mdr kr mellan 2007 och 2008,
samtidigt som den finansiella nettoférmogenheten minskat med 173
mdr kr. Uttryckt som andelar av BNP betyder detta att den totala
nettoférmogenheten fallit med endast 1,8 procentenheter (fran 66,0
till 64,2 procent), samtidigt som den finansiella nettoférmégenheten
fallit med hela 6,1 procentenheter (fran 19,9 till 13,8 procent). Fallet i
den finansiella nettoférmogenheten forklaras i huvudsak av
virdeminskningar pa den offentliga sektorns innehav av icke
rintebidrande tillgangar, dvs frimst AP-fondernas aktieinnehav, pa
sammanlagt 252 mdr kr. Den bittre utvecklingen fér den totala
nettoformogenheten beror pa en oOkning av den redovisade
kapitalstockens virde med hela 188 mdr kr. Detta innebir en
procentuell 6kning av kapitalstockens virde pé ett ar med knappt 10
procent. Det dr anmirkningsvirt att detta Gver huvud taget inte
kommenteras, trots att det forefaller orimligt: om det skulle vara
riktigt, dr inneborden att vi behover oroa oss mycket mindre f6r hur
den offentliga sektorns ekonomiska stillning utvecklas 4n som annars
skulle vara fallet.

Vi dr ocksa kritiska mot att den redovisning av den offentliga
sektorns totala férmogenhetsstillning som inkluderats fortfarande
intar en mycket undanskymd plats i de ekonomiska propositionerna.
I savil Budgetpropositionen f6r 2009 som Varpropositionen 2009
kommer denna redovisning mycket lingt bak."” Den ir enbart
tillbakablickande. Nagon analys av hur den totala formogenheten kan

151 Se s 145-146.
152 Avsnitt 8.3.2 i Budgetpropositionen f6r 2009 respektive avsnitt 9.3.1 i Virpropositionen 2009.
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komma att utvecklas framover gors inte. Prognoserna f6r kommande
ar redovisar enbart utvecklingen f6r olika miétt pd finansiell
formégenhet och  finansiella skulder.”” Berdkningarna av de
offentliga finansernas framtida hallbarhet innehaller inte heller nagon
information om den offentliga sektorns totala
formogenhetsutveckling,™ Varken budgetpropositionens finansplan
eller varpropositionens sammanfattning innehaller ndgon hianvisning
till den offentliga sektorns totala férmogenhetsstillning trots att
ocksa den borde utgéra en viktig utgangspunkt fér politiken. Den
enda balansrikningspost som redovisas dir ir statsskulden.'

Vi rekommenderar att den offentliga sektorns totala
formogenhetsutveckling redovisas pa ett mer framtridande sitt 1 de
ckonomiska propositionerna. Denna variabel bor spela en storre roll 1
de ekonomisk-politiska 6vervigandena. Vart forslag ligger i linje med
rekommendationer frin bide IMF och OECD." Sirskilt IMF har
under senare ar i Okad utstrickning inkorporerat analys av den
offentliga sektorns nettoférmogenhet i sina linderstudier. Detta har
gjorts for ett antal medelinkomstlinder som tidigare rikat ut foér
finansiella kriser, men ocksa for utvecklade linder som Tyskland och
Schweiz."”" T IMFs Sverigerapport 2008 fanns ocksa en sidan analys.

Littillginglig  information om den offentliga  sektorns
tormogenhetsutveckling gor det littare att skaffa sig en nyanserad
bild av de offentliga finanserna. Si t ex bor en foérindring av den
offentliga sektorns finansiella nettostillning bedémas olika beroende
pa hur realkapitalstocken utvecklas (jfr diskussionen ovan av
utvecklingen under 2008).

En central fraga dr hur den offentliga sektorns realkapital ska
virderas. Detta beror pa dndamalet. Det kan darfor finnas skil att
publicera alternativa matt. Om man vill bilda sig en uppfattning om
den offentliga sektorns férmaga att klara sina finansiella ataganden,
bér realkapitalstocken marknadsvirderas, dvs den bor tas upp till det

153 Se s 249-250 1 Budgetpropositionen f6r 2009 respektive s 148-150 i Virpropositionen 2009.

154 Se avsnitt 8.4 i Budgetpropositionen f6r 2009 respektive avsnitt 12 i Virpropositionen 2009.

155 Se s 21 i Budgetpropositionen f6r 2009 respektive s 16 i Virpropositionen 2009. Den rapporterade
statsskulden avser den konsoliderade statsskulden, men detta preciseras inte. Budgetpropositionens
finansplan och vérpropositionens sammanfattning redovisar varken den konsoliderade bruttoskulden
(Maastrichtskulden) eller den finansiella nettoférmégenheten f6r offentlig sektor. Bruttoskulden, men
inte den finansiella nettoférmégenheten, diskuteras dock i varpropsoitionens kapitel om riktlinjer for
den ekonomiska politiken och budgetpolitiken (avsnitt 4, s 49-50). Se ocksa Fordjupningsruta 3.1 ovan.
156 Se IMF (2008c) och OECD (2008b).

157 Se IMF (2006, 2007), da Costa och Juan-Ramon (2006) respektive Traa and Carate (2007). En
redogoérelse finns ocksa i Per Molanders undetlagsrapport till Finanspolitiska radet (Molander 2009).
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virde den kan inbringa vid en férsiljning.'” Men stora delar av den
offentliga sektorns realkapital ger inte niagon monetir avkastning
utan endast avkastning i form av nytta f6r medborgarna. Om man vill
ha ett bredare matt pa all féormbégenhet som kan anvindas for att
producera samhillsekonomisk ’nytta”, bér ocksa sadant kapital som
inte kan avyttras, och dirfor saknar ett marknadsvirde, inkluderas.
Det bor da virderas enligt medborgarnas “’betalningsvilja”."” Detta
kriver 1 sa fall att metoder for hur en sidan virdering ska goras
praktiskt utvecklas. I sammanhanget bér man observera att grinsen
tor vilket kapital som kan marknadsvirderas inte dr en gang for alla
given: den politiska synen pa vad som kan privatiseras har férindrats
éver tiden.'”

IMF har f6r en del linder gjort kalkyler pa utvidgade
formogenhetsmatt som ocksa inkluderar naturresurser som olja, god
miljs och biologisk mangfald.'” Det siger sig sjilvt att
virderingsproblemen da blir oerhért mycket storre. Samtidigt kan
sadana kalkyler ge viktig information. Men det vore inte meningsfullt
att inkludera sadana beridkningar 1 de arliga ckonomiska
propositionerna. Diremot skulle de kunna goéras inom ramen for
sarskilda rapporter — t ex i anslutning till Langtidsutredningarna —
som publiceras mer sillan.

3.1.2 Garantier och lanerisker

Den pagdende finanskrisen aktualiserar en mer nirliggande fraga,
nimligen hur man ska virdera och redovisa statens olika
garantiataganden och osidkra fordringar. Under det senaste arets kris
har staten tvingats limna ett antal olika lanegarantier (fér banklan,
exportkrediter osv) och dven ge undsittningslan till finansiella
institutioner och enskilda foretag (frimst fordonsindustrin; se var
tidigare genomgang i avsnitt 1.2).

Virpropositionen 2009 sammanfattar stodatgarderna for finans-
och kreditmarknaderna.'” En utfétligare redovisning av liget vid

158 En sadan marknadsvirdering av den offentliga sektorns realkapitaltillgingar dr dock allt annat 4n
trivial. Det beror pd att sektorn ar en si stor aktor att en forsiljning av en betydande del av dess
realkapitaltillgingar skulle fa kraftiga effekter pa marknadspriserna.

159 Se ocksa avsnitt 4.1.2.

160 Se Per Molanders underlagsrapport till Finanspolitiska radet (Molander 2009).

161 Ett exempel dr Ecuadot. Se vidare Traa och Carare (2007).

102 Virpropositionen 2009, avsnitt 4.5.1 och 11.3.
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arsskiftet 2008/2009 ges i Arsredovisning for staten. Enligt
varpropositionen bedéms de statliga garantidtagandena ha okat med
ca 350 mdr kr under 2008 for att vid utgangen av aret uppga till ca
1150 mdr kr. De garantiramar (maximala garantibelopp inklusive
innu inte utnyttjade garantier) som faststillts dr dock visentligt
hégre.'" Garantierna kan dirmed komma att fa betydande effekter
pa de offentliga finanserna. Det dr emellertid mycket svart att pa
grundval av varpropositionens redovisning skaffa sig en helhetsbild
av vad statens dtaganden innebir.

Staten har genom garantierna och sin 6kade lingivning visentligt
Okat riskprofilen i den offentliga sektorns balansrikning. Det papekas
1 varpropositionen att de flesta stédatgirderna for det finansiella
systemet inte paverkar statens finansiella sparande i dagsliget.'”
Detta giller sjilvfallet garantier som inte utldses. Men det giller ocksa
kapitalskott till banker som inte anvinds till forlusttickning liksom
lin som sa smaningom kan aterbetalas: i dessa fall paverkas inte
skillnaden mellan statens intikter och kostnader (det finansiella
sparandet), eftersom endast en finansiell tillgang byts mot en annan,
utan bara statens budgetsaldo (dvs dess linebehov).'” Aven om en
finansiell tillging byts mot en annan, och detta rent budgetteknisk
inte paverkar finansiellt sparande, leder emellertid en sadan
transaktion till ett helt annat finansiellt risktagande.

Virpropositionen ger inte tillricklig 6verblick 6ver de risker och
forvintade kostnader som statens olika finansiella dtaganden med
anledning av krisen kan leda till. Delvis ligger detta i sakens natur
eftersom  osikerheten om de framtida férloppen  pa
finansmarknaderna dr genuin, men en tydligare analys av olika
mojliga riskscenarier, t ex utifrin erfarenheter frin tidigare
finanskriser i olika linder, borde ha inkluderats. Nu néjer sig
regeringen med att konstatera att det inte dr “mojligt att 1 dagsliget
uppskatta hur mycket de vidtagna atgirderna i slutindan kommer att
paverka statens finanser”.'"” Detta dr forstis sant, men vi menar att
en mer Oppen redovisning av olika alternativscenarier skulle vara
trovirdighetsskapande.

163 Arsredovisning for staten (2008), not 53 och kapitel 6.
164 Se Bergstrom (2009).

165 Varpropositionen 2009, s 41.

166 Se ocksa Fordjupningsruta 3.1 ovan.

167 Varpropositionen 2009, s 41.
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Virpropositionens — skrivningar om  statens Okade finansiella
risktagande 4ir genomgiende mycket ambivalenta. A ena sidan
framhalls starkt riskerna for att underskotten kan bli visentligt storre
och att “detta pakallar en hog grad av fOrsiktighet vad avser
mojligheterna till ytterligare stimulanser” i den generella diskussionen
av riktlinjer for den ekonomiska politiken.'®® A andra sidan saknas en
utvirdering av dessa risker i genomgingen av de olika dtgirderna.
Dessa risker diskuteras inte heller i analysen av finansiellt sparande
och budgetpolitiska mél (kapitlen 9 och 10 i varpropositionen). Det
framhills vidare att en djupare och mer utdragen kris (sannolikt
innefattande ocksd akuta kostnader for bankstod m m, wvir
anmdrkning) endast skulle paverka de offentliga finansernas langsiktiga
hallbarhet marginellt 7sa linge krisen inte innebidr strukturella
forindringar for svensk ckonomi eller en kraftig Okning av
skulden”.'"”

Den internationella valutafonden (IMF) har nyligen forsokt
uppskatta de offentligfinansiella effekterna av olika linders
stodprogram fér de finansiella marknaderna.'” IMF beriknar att
dessa kostnader i Sveriges fall kan forvintas uppga till 7,7 procent av
BNP."" Aven om dessa berikningar ir ytterst osikra, illustrerar de att
stodatgirderna skulle kunna fa betydande effekter f6r de offentliga
finanserna. Detta kan ha stor betydelse f6r mojligheterna att f6ra en
uthillig konjunkturpolitik, dven om sadana engangskostnader har en
forsumbar effekt pa de offentliga finansernas hallbarhet i ett
langsiktigt perspektiv.'”

Eftersom finanskrisen utvecklats mycket snabbt, och regeringen
tvingats improvisera fram en rad akuta stodatgirder, ir det pa sitt
och vis forstaeligt att redovisningen av det finansiella risktagandet ar
ofullstindig. Men det finns ett stort behov av att snabbt — dvs till
budgetpropositionen — utveckla analysen pa detta omrade.

168 Se s 36.

199 Se s 197.

170 IMF (2009c¢).

7l De direkta kostnaderna av stodatgirderna beriknas vara 2,2 procent av BNP, de forvintade
nettokostnader av garantierna 4 procent av BNP och kostnaderna for att tillhandahalla likviditet till den
finansiella sektorn 1,5 procent av BNP.

172 Med samma antaganden som i Tabell 3.1. kan de av IMF uppskattade kostnaderna kompenseras av
en permanent framtida arlig budgetforstirkning pa runt 0,08 procent av BNP.
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3.2 Finanspolitiska hallbarhetsberakningar

Sedan Budgetpropositionen fér 2001 har de ekonomiska
propositionerna innehallit hallbarhetsberikningar fér de offentliga
finanserna. Dessa belyser om en oforindrad finanspolitik dr langsiktigt
uthéllig eller kommer att leda till en skenande skulduppbyggnad.
Sadana hallbarhetskalkyler betraktas numera som internationell
standard av organisationer som IMF, OECD och EU-kommissionen
och gors i en eller annan form i de flesta utvecklade linder. Inom EU
utgdr de numera ett obligatoriskt inslag i de arliga stabilitets- och
konvergensprogram som medlemslinderna ir skyldiga att uppritta.'”

3.2.1 Tidigare brister och gjorda forbattringar

Hallbarhetsberikningarna i de ekonomiska propositionerna har
tidigare kritiserats av bade Riksrevisionen (2007) och av oss i1 var
forra rapport.” Det har funnits ett antal brister. Hallbarheten har
bedémts utifran skuldsittningen vid ett godtyckligt valt slutar.
Statsskulden och inte den offentliga sektorns nettoskuld har anvints
som skuldmatt. Antagandena bakom berikningarna har inte
redovisats  tydligt och det har inte wvarit klart hur
berikningsforutsittningarna  dndrats mellan olika ekonomiska
propositioner och varfor resultaten skiljt sig. Osakerheten i kalkylerna
har varit daligt angiven och fa alternativa scenarier har redovisats.
Presentationerna har varit allméint sndriga och svara att f6lja.
Finansdepartementet har tagit till sig av denna kritik och
successivt forbattrat bade kalkylerna och redovisningen av dem.
Fr o m Budgetpropositionen f6r 2007 har man borjat anvinda den av
EU-kommissionen rekommenderade S2-indikatorn. Som
diskuterades 1 avsnitt 2.5 utgdr den fran att en zutertemporal
budgetrestriktion tor de offentliga finanserna maste uppfyllas.
Inneborden dr att det primdra finansiella sparandet i framtiden, dvs
skillnaden mellan inkomster och utgifter exklusive rintor, maste vara
minst lika stor som den utestdende nettoskulden.'” Om ett land i

173 Medlemslinderna i den monetira unionen 4r skyldiga att uppritta s k stabilitetsprogram, medan
6vriga EU-linder maste uppritta s k konvergensprogram. Granskningen av dessa utgdr en del av den
s k multilaterala &vervakningen (multilateral surveillance) inom EU. Ekofin-ridet (EUs finansministrar)
yttrar sig om programmen efter rekommendationer frin Kommissionen (se Calmfors 2005).

174 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.6.

175 En mer teknisk presentation ges i appendix 1.
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stillet, som Sverige, har en finansiell nettoférmégenhet, fir summan
av framtida underskott i det finansiella sparandet inte 6verstiga denna
nettoférmogenhet.  S2-indikatorn anger den permanenta atliga
budgetforstirkning som skulle behévas for att den intertemporala
budgetrestriktionen precis ska vara uppfylld.

Savil Budgetpropositionen f6r 2009 som Varpropositionen 2009
innehaller redogorelser for hur berdkningsforutsittningarna har
andrats 1 forhallande till tidigare gjorda kalkyler och hur detta har
paverkat resultaten. Vidare redovisas ett antal alternativa scenarier
(sex 1 budgetpropositionen och nio i varpropositionen) med olika
antaganden om hur sysselsittning, produktivitet och serviceniva i
offentlig konsumtion utvecklas.

Ett kvarstiende problem med hallbarhetsanslyserna dr dock att
det dr svart att relatera alternativscenarierna till specifika
politikinstrument. Det giller t ex de scenarier for bittre integration av
invandrare som finns i bade Budgetpropositionen for 2009 och
Varpropositionen 2009. Kan en sadan bittre integration uppnas utan
kostnader? Om inte, sa bor hallbarhetskalkylerna ta hinsyn till de
offentligfinansiella kostnader som kan krivas for att uppna okningar
av sysselsittningen pa detta sitt.

Det finns ocksa ett behov av att vidareutveckla de modeller som
anvinds 1 hallbarhetsanalyserna. Modellerna dr mycket detaljerade nir
det giller den ”mekaniska” beskrivningen av t ex olika skatter och
bidragssystem, men de dr betydligt fattigare nir det giller att pa ett
systematiskt sitt beskriva individers och foretags beteende, dvs hur
dessa reagerar pa olika ekonomiska drivkrafter. En utvidgad analys av
centrala beteendesamband ar 6nskvird och skulle géra det mojligt att
bittre utvirdera olika alternativscenarier.

3.2.2 Hallbarhetskalkylerna i varpropositionen

Enligt Budgetpropositionen fér 2009 var den nuvarande
finanspolitiken langsiktigt héllbar. Det redovisade basscenariot
innebar en S2-indikator pa -0,1, vilket ska tolkas som att det fanns
utrymme for en permanent budgetférsvagning pa 0,1 procent av
BNP." Virpropositionen 2009 innehaller nya hallbarhetsberak-
ningar. Enligt basscenariot 1 dessa uppgar S2-indikatorns virde i

176 Se Budgetpropositionen fér 2009, avsnitt 8.4.
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stallet till 0,5, vilket innebér att lingsiktig finanspolitisk hallbarhet
kriver en permanent budgetforstirkning pa 0,5 procent av BNP. De
slutsatser som dras dr att “finanspolitiken dr nast intill langsiktigt
hallbar” och att det primira finansiella sparandet (dvs det finansiella
sparandet exklusive rintor) under perioden 2013-2019 bor uppga till
0,8 procent av BNP f0r att politiken ska bli exakt hallbar (dvs ge en
S2-indikator exakt lika med noll).'”

Virpropositionen ger intryck av att de nya kalkylerna endast
innebdr en mindre férindring av bedémningen av finanspolitikens
hallbarhet i férhdllande till budgetpropositionen: en forsimring av
S2-indikatorn med 0,6 procentenheter. Men foérindringen ér i sjilva
verket mycket storre. Berdkningarna i budgetpropositionen inneholl
niamligen en s k feknisk justering, som innebar ett antagande om en
permanent 6kning av transfereringarna till hushallen med hela 3,3
procent av BNP som successivt fasades in under perioden 2012-
2015. Enligt de tidigare kalklylerna fanns det siledes utrymme for
mycket  stora  framtida  offentliga  utgiftsokningar  eller
skattesinkningar utan att nagra héllbarhetsproblem  skulle
uppkomma. Enligt virpropostionens basscenario uppstar emellertid
sadana problem (fast relativt sma) dven om det inte sker nigra sidana
permanenta utgiftsokningar eller skattesinkningar under aren 2012-
2015. Detta innebir saledes en mycket dramatisk omvirdering av de
tidigare  héllbarhetsbedémningarna  med  potentiellt  stora
konsekvenser for den framtida ekonomiska politiken. Det dr en brist
1 varpropositionen att detta inte redovisas och kommenteras tydligt.

Om man pa ett rittvisande sitt beaktar den tekniska justeringen,
har i sjilva verket S2-indikatorn forindrats fran -3,4 till 0,5, dvs med
hela 3,9 procentenheter, vilket borde ha papekats pa ett klart satt.”®
Vi kritiserade den tekniska justeringen i var fOrra rapport for att den
minskade transparensen i hallbarhetsberikningarna och féreslog att
den skulle tas bort."” Det dr bra att si nu skett, men samtidigt nédgas
vi konstatera att den ofullstindiga diskussionen av denna foérindring
g0r det svirt att forsta skillnaderna gentemot tidigare kalkyler.

177 Se s 190.

178 Nu diskuteras borttagandet av den tekniska justeringen endast i en fotnot i huvudtexten (s 196),
vilket rimligen innebir att méinga lisare inte kommer att forstd betydelsen. Den diskussion som finns
ligger i stillet i Bilaga 4, som innehaller en mer teknisk redovisning av hillbarhetskalkylerna. Bilagan
inleds med formuleringen “For att inte tynga kapitlet med detaljer redovisas dessa i stillet i denna
bilaga” (s 5). Det 4r minst sagt ett understatement att betrakta den borttagna “tekniska justeringen” som
en berikningsteknisk detalj.

17 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.6.5.
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Enligt hallbarhetskalkylerna i tidigare ekonomiska propositioner
skulle den offentliga sektorns finansiella sparande minska kraftigt
efter 2020 och sia smaningom fOrvandlas till underskott i
storleksordningen  1-1,5 procent av  BNP. Men enligt
varpropositionen forvintas 1 stillet kontinuerliga &verskott av
varierande storlek under hela perioden 2015-2060.""" Det kan
forefalla svirt att fa det att stimma med att S2-indikatorn visar ett
simre virde 1 varpropositionen in tidigare. Forklaringen maste
rimligen vara att systematiska finansiella sparandeunderskott
uppkommer efter 2060. Detta borde ha forklarats tydligt.'™

De reviderade hallbarhetsbeddmningarna grundas ocksd pa ett
antal andra férindringar av antagandena. En viktig forindring dr en
reviderad bedomning av den offentliga konsumtionens utveckling.
Relativpriset pa offentlig konsumtion 6kar mer dn i tidigare kalkyler,
medan volymen Okar mindre. Den forra férindringen dominerar
emellertid, vilket leder till att den offentliga konsumtionen kommer
att utgéra en storre andel av BNP i varpropositionen dn i
budgetpropositionen. Det dr mycket mojligt att dessa férindringar i
antagandena dr motiverade, men detta dr svart att avgora utifran den
information som ges.

Vi vilkomnar att kanslighetsanalysen av hallbarhetsberikningarna
utvidgats och att ett antal olika scenarier (nio stycken) analyseras,
vilket 4r fler 4n tidigare.

Den akuta konjunkturkrisen far enligt basscenariot i
varpropositionens hallbarhetskallkyler bara marginella effekter pa
finanspolitikens hallbarhet, trots de underskott som antas uppkomma
under de nirmaste dren.'™ Vi delar den bedémningen: betydande
effekter uppkommer bara om ligkonjunkturen far langsiktiga
strukturella effekter, t ex pd sysselsittningen. Berdkningarna utgar
fran att det blir vissa bestaende effekter pd sysselsittningen men att
de gradvis forsvinner (till 2027). Detta kan vara rimliga antaganden,
men de kortfattade skrivningarna férsvarar en virdering.'® Generellt
hade det varit Onskvirt med mer av kinslighetsanalyser av hur
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet paverkas av ligkonjunkturens

180 Se Figur 2.1 ovan.

181 Nu sdgs bara i1 Bilaga 4 att ”forsimringen i S2 kan vara intuitivt svér att f6rsta” och att det priméra
sparandet blir negativt ar 2099 som anvinds som slutir i berdkningarna (s 15). Betydelsen av den senare
upplysningen torde gi de flesta lisare f6rbi.

182 Se s 190.

183 Bilaga 4, s 7.
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lingd och djup och av eventuella ytterligare finanspolitiska
stimulanser. Detta dr en allvarlig brist eftersom ett huvudbudskap i
varpropositionen dr att kravet pa langsiktig finanspolitisk hallbarhet
sitter sndva granser for 1 vilken utstrickning finanspolitiska
stimulanser kan anvindas for att motverka konjunkturnedgingen.
Denna slutsats borde ha underbyggts bittre med hjilp av fler
alternativscenarier. Dessa borde ocksa ha belyst de langsiktiga
hallbarhetskonsekvenserna av olika antaganden om att en del av de
statliga kreditgarantierna skulle behéva infrias, eftersom just den
risken lyfts fram i varpropositionens rikt]injekapitel.184

En visentlig torbittring av varpropositionens
hallbarhetsbedémingar ar att de innehaller explicita berdkningar av
hur senare uttrdde frin arbetsmarknaden kan vara en metod att
siakerstilla finanspolitisk uthallighet. Antagandet ér att uttridesaldern
Okar 1 samma takt som medellivslingden. Detta har en betydande
effekt. S2-indikatorn férbittras med hela 1,3 procentenheter. Detta
kommenteras med att:'*®

I annat fall innebdr en politik som medfor lingsiktig héllbarhet att dagens
generationer kommet att finansiera framtida generationers ¢kade andel av ar
som bestir av enbart fritid.

Denna analys utgor emellertid bara ett embryo till en mer fullstindig
analys av avvigningen mellan att arbeta mer och fortida sparande av
det slag som vi argumenterar fOr 1 avsnitt 2.5, dar vi diskuterar
mojligheterna att integrera de finans- och sysselsittningspolitiska
ramverken. Denna avvigning dr helt central f6r den eckonomiska
politiken. Den bor dirfér ges en framtridande plats i regeringens
6vervaganden och inte bara behandlas en passant i nigra meningar i en
bilaga.

3.2.3 Intertemporal formdgenhet

Ett sitt att knyta thop hallbarhetskalkylerna med “6gonblicksbilden”
av den offentliga sektorns formogenhetssituation kan vara att
komplettera de vanliga formégenhetsmatten med matt pa vad IMF
kallar  zntertemporal ~ formigenbhet. Detta dr nagot som IMF

184 Se t ex s 36.
185 Se Bilaga 4, s 15.
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rekommenderar och ocksa har gjort f6r t ex Tyskland, Schweiz och
Sverige.'®

I IMFs senaste Sverigerapport beridknas forst den offentliga
sektorns /Jipande nettof6rmogenhet som skillnaden mellan existerande
tillgingar och skulder 2007."" Direfter gors en framskrivning av
offentliga inkomster och utgifter, sa att den framtida banan for
nettoférmogenheten kan beriknas. Denna diskonteras sedan tillbaka
till idag och adderas till den 16pande nettoférmogenheten for att fa
ett matt pa den intertemporala totala nettoférmdégenheten. De
offentliga finanserna betraktas som langsiktigt hallbara om den
intertemporala totala nettoférmégenheten dr noll eller positiv. Ett
negativt virde innebadr att den offentliga sektorn vid en oférindrad
politik skulle leva 6ver sina tillgangar.

En liknande berikning kan géras — och har ocksa gjorts av IMF —
tor den intertemporala finansiella nettoftérmégenheten. En sidan
kalkyl innehaller i princip samma information som den tidigare
diskuterade S2-indikatorn."™ Den anger vilken permanent arlig
budgetforstirkning som skulle behévas f6r att den intertemporala
budgetrestriktionen ska vara exakt uppfylld. En positiv S2-indikator
motsvaras av ett negativt viarde for den intertemporala finansiella
férmogenheten. Denna utgor helt enkelt det diskonterade nuvirdet
av S2-indikatorn (med omvint tecken), dvs en omrikning av den till
den Gkade finansiella férmogenhet som skulle krivas for att ge en
avkastning som ir lika stor som S2-indikatorns varde. Tabell 3.1 visar
hur  S2-indikatorn  och  den  intertemporala  finansiella
nettoférmogenheten forhaller sig till varandra. De tre scenarierna och
de resulterande S2-indikatorerna dr tagna fran Varpropositionen
2009."

186 IMF (2006, 2007, 2008c). Den engelska termen ir “intertemporal net worth”. En alternativ
benimning dr “comprehensive net worth”. Se ocksd Bradbury m fl (1999) eller Milesi-Ferretti och
Moriyama (2004). Appendix 1 ger en mer teknisk presentation.

187 IMF (2008c¢).

188 Se avsnitt 2.5.1 och 3.2.

189 Se avsnitt 12 och Bilaga 4.
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Tabell 3.1 S2-indikatorn och den intertemporala
finansiella nettoférmogenheten, procent av BNP

Intertemporal finansiell

S2 nettoférmdgenhet
Basscenario 0,5 -52,5
Hogre uttradesalder -0,8 84,0
Hogre vardkostnader 8,2 -861,0

Anm: Nominalrintan antas vara 5 procent och tillvixttakten f6r nominell BNP 4 procent (2 procents
real tillvixt och 2 procents inflation).
Kallor: Varpropositionen 2009 och egna berikningar.

Ett krav pd en positiv intertemporal finansiell nettoférmogenhet for
finanspolitisk hallbarhet édr striktare dn ett krav pa en positiv
intertemporal fofal nettoférmoégenhet, eftersom realkapitalstocken
riknas in 1 det senare mattet. Detta ar ett “riktigare” matt pa den
offentliga sektorns solvens, eftersom det tar hinsyn till att framtida
ataganden 1 princip kan finansieras genom avyttring av realkapital.

En forutsittning dr emellertid att realkapitalstocken virderas till
marknadsvirde, dvs till det virde som den kan realiseras till. Om en
sadan marknadsvirdering inte kan goras, utan realkapital med ingen
eller lig monetir avkastning virderas till historiska kostnader som
Overstiger marknadsvirdet, kommer mattet pa den intertemporala
totala nettoférmdogenheten att 6verskatta finanspolitikens hallbarhet.
I sa fall ligger det relevanta mattet pa den intertemporala
férmogenheten — som indikator pa den offentliga sektorns solvens —
nagonstans emellan mattet pa intertemporal total nettoférmogenhet
och intertemporal finansiell nettof6rmogenhet.

Det kunde enligt var mening vara pedagogiskt virdefullt om de
ckonomiska propositionerna ocksia presenterade de finanspolitiska
uthallighetsberdkningarna  med hjilp av de intertemporala
tormogenhetsmatt som IMF rekommenderar. Forslagsvis presenteras
berikningar for bade total och finansiell f6rmogenhet liksom ”S2-
indikatorer”.  (Uppskattningen av den intertemporala totala
nettoférmogenheten kan omvandlas till en ”S2-indikator” pa analogt
sitt som uppskattningen av den intertemporala finansiella
nettoférmégenheten.'™)

En sidan kompletterande redovisning skulle kunna oka
forstaelsen for de finanspolitiska hallbarhetsproblemen. Detta kan
illustreras med hjalp av Tabell 3.1. Forsta raden i tabellen anger att
det krivs en permanent arlig budgetférstirkning pa 0,5 procent av

19 Se appendix 1.
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BNP (S2-indikatorn) for att uppna héllbara offentliga finanser i
regeringens basscenario och att detta skulle motsvara en omedelbar
Okning av den offentliga sektorns finansiella férmégenhet idag med
52,5 procent av BNP. Den andra raden visar att om aldern for
uttride fran arbetsmarknaden 1 stillet skulle stiga 1 samma takt som
medellivslingden, sa skulle det finansiella sparandet som andel av
BNP kunna vara 1,3 procentenheter ligre dn i basscenariet (0,8 +
0,5). Effekten av den hoégre uttridesaldern pa finanspolitikens
hallbarhet dr lika stor som om dagens finansiella nettoférmogenhet
som andel av BNP skulle 6ka med 136,5 procentenheter (84,0 +
52,5).

Slutligen illustrerar den tredje raden i tabellen pa ett tydligt sitt de
hallbarhetsproblem som uppkommer i ett scenario med hogre
vardkostnader (ddr den offentliga konsumtionen Okar med 0,2
procentenheter mer per dr som andel av BNP dn i basscenariot).
Enligt S2-indikatorn krivs da en arlig permanent budgetforstarkning
pa hela 8,2 procent av BNP. Hallbarhetsproblemet kan emellertid
ocksa uttryckas som att de framtida finansiella underskott som skulle
uppkomma vid en oférindrad politik innebdr lika stora
hallbarhetsproblem som om den offentliga sektorn idag hade haft en
nettoskuld pa 861 procent av BNP (i stillet for nuvarande 13,8
procent). En sddan redovisning av ocksd ett framétblickande
formogenhetsmatt (skuldmatt) borde bidra till att 6ka insikten om de
framtida hallbarhetsproblem som kan uppkomma.
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4 De offentliga investeringarna

Den offentliga sektorns produktionskapacitet avgdrs inte bara av
antalet anstillda utan ocksd av miangden kapital i form av byggnader,
maskiner osv som sektorn disponerar. Den tillgingliga kapitalstocken
bestims 1 sin tur pa sikt av de offentliga investeringarna. Den
offentliga sektorns kapitalstock édr vidare en viktig komponent nir
den offentliga sektorns férmdégenhetsstillning och finanspolitikens
hallbarhet ska bedémas."’

I f6rra arets rapport kritiserade vi den bristfilliga redovisningen av
den offentliga sektorns reala sparande.”” Denna kritik kvarstar. Savil
1 Budgetpropositionen f6r 2009 som i Varpropositionen 2009 saknas
alltjimt en redovisning av de offentliga investeringarnas utveckling,
niva och fordelning. Det gbrs inte heller nagra forsok att analysera
huruvida nivin pa de offentliga investeringarna dr optimal. Det
betyder att det inte finns nagot bra underlag for att bedéma om det
nuvarande finanspolitiska ramverket med ett saldomal f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande tringer undan offentliga
investeringar till forman for andra offentliga utgifter. Detta avsnitt
beskriver och diskuterar de offentliga investeringarnas och den
offentliga kapitalstockens utveckling de senaste decennierna. Tyvirr
begrinsas analysen av stora brister i den officiella statistiken. Detta
speglar det ointresse som polittken dgnat de offentliga
investeringarna.

4.1 De offentliga investeringarnas utveckling

De offentliga investeringarna har minskat som andel av BNP sedan
1970-talet (se Figur 4.1). Efter att ha utgjort mer dn fem procent av
BNP under bérjan av 1970-talet sjonk de offentliga investeringarna
till knappt tre procent av BNP under 1980-talet. Sedan mitten av
1980-talet finns det inte lingre nagon tydlig trend f6r investeringarna
som andel av BNP.

191 Se avsnitt 3.1.
192 Finanspolitiska ridet (2008), avsnitt 2.2.
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Figur 4.1 Offentliga investeringar, procent av BNP
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Anm: Aldre definition 4r himtad frin SCB (2008). Ovriga serier ir frin nationalrikenskaperna.
Avvikelser mellan den dldre definitionen och nationalrikenskapernas serie i 16pande priser beror pa flera
statistikomldggningar. Fasta priser dr beriknade med 2000 som referensar.

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Efter en tillfallig uppgang under den ekonomiska krisen i bérjan av
1990-talet har de offentliga investeringarnas andel av BNP adtergatt till
den niva pa ca tre procent av BNP som gillde fore 1990-talskrisen.

Minskningen av de offentliga investeringarna som andel av BNP
sedan borjan av 1970-talet forklaras i huvudsak av att investeringarna
i den kommunala sektorn (primirkommuner och landsting) minskat i
forhallande till BNP. Detta framgar av Figur 4.2. Under f6rsta hilften
av 1970-talet uppgick de kommunala investeringarna till mer an fyra
procent av. BNP och utgjorde di merparten av de offentliga
investeringarna. Sedan dess har den kommunala sektorns
investeringar fallit som andel av BNP och ir idag ca 1,5 procent av
BNP.

De statliga investeringarna har diremot inte fallit som andel av
BNP. Figur 4.2 visar att statens investeringar 1970-1990 lag stabilt
strax under en procent av BNP. Under krisiren pa 1990-talet 6kade
de statliga investeringarnas andel av BNP kraftigt. Direfter har de
stabiliserats pa en hogre niva dn under 1970- och 1980-talen.
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Figur 4.2 Kommunala och statliga investeringar, procent av BNP
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Apnm: Se Figur 4.1.
Killor: SCB och Konjunkturinstitutet.

De kommunala investeringarnas nedgang kan delvis forklaras av hur
den kommunala konsumtionen utvecklats. Fran borjan av 1950-talet
till mitten av 1980-talet 6kade den kommunala konsumtionen frian 5
till 20 procent av BNP. Den statliga konsumtionen har diremot
svarat for ungefir samma andel av BNP sedan 1950-talet.'” Det ir
naturligt att expansionen av den kommunala konsumtionen under
tidigare perioder krivde stora kommunala investeringar och att dessa
sedan foll nir expansionen upphérde. Eftersom investeringar 1 regel
maste forega konsumtion (férst byggs ett sjukhus, sedan bedrivs
sjukvard) dr det ocksa foljdriktigt att investeringarna minskade som
andel av BNP innan den kommunala konsumtionen slutade vixa.
Manga kommuner kan ocksa av “strategiska” skidl ha valt att
linefinansiera stora investeringar infor 1970-talets
kommunsammanslagningar.'”™ En liten kommun pi vig att gi
samman med en stor kommun hade starka incitament till ett sadant
beteende. Genom att investera i anldggningstillgangar knéts framtida
kommunal konsumtion till invanarna i den tidigare lilla kommunen,

193 SCB (2008), s 35.
19 Se Hinnerich-Tyrefors (2009).
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medan de framtida linekostnaderna overviltrades pa alla invanare i
hela den sammanslagna kommunen.

4.1.1 Vilka offentliga investeringar har minskat?

Den statliga sektorn investerar for andra dndamadl dn den
kommunala. Vird, skola och omsorg bedrivs i huvudsak i
landstingens och kommunernas regi, medan staten ansvarar for t ex
storre delen av transportinfrastrukturen och for férsvaret.

Figur 4.3 visar de kommunala investeringarna for olika dndamal
under perioden 1993-2005. Andelen infrastrukturinvesteringar och
investeringar i allmin offentlig forvaltning har 6kat, medan andelen
Ovriga investeringar (bl a i bostadsforsorjning och fritid/kultur)
minskat.'”” Andelarna som gir till utbildning samt hilso- och
sjukvard har varit relativt konstanta under perioden.

Figur 4.4 visar att storsta delen av de statliga investeringarna ar
investeringar i infrastruktur. Den andel av de statliga investeringarna
som avser infrastruktur minskade under perioden 1995-2000 men har
nu aterhdmtat sig till tidigare nivaer. Samtidigt utgdr, som framgick
av Figur 4.2, de totala statliga investeringarna ungefiar samma andel
av. BNP  som under slutet av  1990-talet.  Statens
infrastrukturinvesteringar svarar alltsa nu for en hoégre andel av BNP
an under den senare delen av 1990-talet.

195 Den officiella s k COFOG-klassificeringen av det vi kallar infrastrukturinvestetingar har den nagot
egendomliga beteckningen “investeringar i naringslivsfriagor”. For den korta period som det finns
tllgingliga data (2001-2006) utgdrs mer dn 95 procent av “investeringarna i niringslivsfrigor” av
investeringar i transportinfrastruktur.
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Figur 4.3 Kommunala investeringar for olika dndamal, procent av
totala kommunala investeringar
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Figur 4.4 Statliga investeringar for olika andamal, procent av totala
statliga investeringar
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4.1.2 Den offentliga kapitalstockens utveckling

Den offentliga kapitalstocken bestar av det nuvarande virdet av de
historiska investeringarna i offentlig sektor, dvs summan av alla
investeringar minus den ackumulerade kapitalférslitningen.' Figur
4.5 visar kapitalstockens utveckling i olika delar av den offentliga
sektorn. SCB tillhandahaller officiell statisttk 6ver den offentliga
sektorns kapitalstock frain 1993. Sedan dess har den offentliga
sektorns kapitalstock sjunkit fran 48 till 42 procent av BNP, dvs med
sex procentenheter. Fér perioden 1980-1992 finns ingen officiell
statistik tillginglig. Dirfér har vi gjort egna berdkningar for denna
period."”” En viss nedging i kapitalstocken som andel av BNP tycks
ha skett dven under 1980-talet, men under det tidiga 1990-talet steg
den offentliga sektorns kapitalstock som andel av BNP igen. Detta
forklaras delvis av att BNP utvecklades svagt under denna period
men ocksa av hoga offentliga investeringar (se Figur 4.1).

Liksom investeringarna har kapitalstocken som andel av BNP
minskat i den kommunala sektorn. Till skillnad frin investeringarna
kan detta inte forklaras av utvecklingen av kommunal konsumtion.
Efter en uppbyggnadsfas borde kapitalstockens andel av BNP
utvecklas pa samma sitt som konsumtionens andel av BNP. Den
kommunala konsumtionen har varit relativt konstant som andel av
BNP sedan boérjan av 1980-talet. Minskningen av den kommunala
sektorns kapitalstock som andel av BNP reser dirmed frigan om
produktionskapaciteten i sektorn ricker for att uppritthalla den
kommunala konsumtionen pa nuvarande niva 1 férhallande till BNP i
framtiden. Den demografiska utvecklingen tyder dessutom snarast pa
att det finns efterfrigan pa, och behov av, en O6kad kommunal
konsumtion som andel av BNP framover (se avsnitt 2.3 respektive
6.3 f6r en mer ingdende diskussion). Om detta blir fallet kommer
Okade investeringar i den kommunala sektorn att bli nédvindiga
framover.

Det finns flera andra skil att studera den offentliga sektorns
kapitalstock. Den utgdr en viktig del av den offentliga sektorns totala

19 Kapitalforslitningen ska idealiskt sett miéta den ekonomiska forslitningen av kapitalstocken snarate dn
den fysiska forslitningen. Om  kapitalférlitningen berdknas pa ett sidant sitt anger virdet av
kapitalstocken marknadsvirdet av de reala tillgingarna. Eftersom det saknas marknader f6r mycket av
det realkapital som den offentliga sektorn investerar i, bygger den beriknade kapitalforslitningen i
praktiken oftast pa antaganden om den fysiska forslitningen.

197 Se appendix 2 f6r en beskrivning av berikningarna.
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formogenhet.”” Det dr ocksd nédvindigt att ha en uppfattning om

hur stor den offentliga kapitalstocken dr om man ska ta stillning till
om de offentliga investeringarna bor 6ka eller minska. En sadan
bedomning dr dock mycket svar att géra. Om man utifrin ett
effektivitetsperspektiv ska bedéma om kapitalstocken ér for stor eller
for liten dr det virdet av den nytta som kapitalstocken kan leverera,
snarare an marknadsvardet, som ar relevant. Huruvida dessa variabler
skiljer sig at eller inte beror pa om det finns nigra s k externa
effekter. Med externa effekter menar man effekter pa nyttan for
andra dn kapitalstockens dgare som inte dr fOliden av
marknadstransaktioner.'”

Om det inte finns externa effekter dr kapitalstockens
marknadsvirde ett uttryck for betalningsviljan for kapitalstocken och
anger da virdet pa den nytta som kapitalstocken kan leverera. For
offentligt kapital finns det emellertid betydande positiva externa
effekter, vilket innebdr att marknadsvirdet underskattar det
samhillsekonomiska virdet.” Aven vid en samhillsekonomisk
bedémning av ett enskilt investeringsprojekt dr storleken pa den
offentliga sektorns kapitalstock relevant, eftersom nyttan av en
ytterligare investering troligen dr storre ju mindre kapitalstocken ir.
Mot denna bakgrund dr avsaknaden av officiell historisk statistik Gver
den offentliga sektorns kapitalstock otillfredsstillande. SCB bor
snarast ges 1 uppdrag att ta fram bittre sadan statistik.

198 Se vidare avsnitt 3.1.1.

199 Se avsnitt 4.2 f6r en mer detaljerad diskussion om externa effekter av offentliga investeringar.

200 For vissa varor som den offentliga sektorn investerar i 4r marknadspriserna dessutom mycket osiktra
eftersom den offentliga sektorn totalt dominerar dessa marknader. Av detta skil paverkar den offentliga
sektorns beslut i hég grad marknadspriserna, vilket gor det svért att med hjilp av marknadspriser
bedéma utvecklingen av den offentliga sektorns kapitalstock.
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Figur 4.5 Den offentliga sektorns kapitalstock, procent av BNP

60 -
R e S

- IR (,f"‘/\_/\_\
40

30 | -7 R OSP4 \

204
Trztesoill ST TTe— o e —
10
0 : — — — — —
1980 1985 1990 1995 2000 2005
— — — - Offentlig sektor (1) — ——-Staten(1) ~ ------- Kommunerna (1)
------- Offentlig sektor (2)  -------Staten (2) — - — - - Kommunerna (3)
— - —- - Offentlig sektor (3) — - — - - Staten (3) Kommunerna (4)
“4) (

Offentlig sektor (4

Anm: Samtliga serier dr i fasta priser, referensar 2000. Serierna fére 1993 ir beriknade med den metod
som beskrivs i appendix 2. (1)-(3) anger olika berdkningsmetoder, vilka presenteras i appendix 2. (4) dr
fran nationalrikenskaperna.

Kallor: SCB, Konjunkturinstitutet och Finanspolitiska radet.

4.1.3 Skiljer sig Sverige fran omvariden?

Det ar naturligt att jimféra de offentliga investeringarna i Sverige och
de 6vriga nordiska linderna. Ett skil dr att de relativa faktorpriserna,
t ex lonekostnad 1 forhallande till kapitalkostnad, kan antas ha
utvecklats relativt likartat. Diarmed bor de ekonomiska incitamenten
for offentliga investeringar inte ha skiljt sig s mycket. Som framgar
av Figur 4.6 var de offentliga investeringarna vasentligt hogre i
Sverige 4n 1 de Ovriga nordiska linderna 1 borjan av 1970-talet. Fran
mitten av 1980-talet, sedan den svenska investeringskvoten fallit
relativt kraftigt, har de offentliga investeringarnas andel av BNP varit
ungefir densamma 1 Sverige, Norge och Finland. Danmark har
genomgaende haft ligre offentliga investeringar 4an 6vriga nordiska
linder. Sett 6ver hela tidsperioden uppvisar Danmark, Finland och
Norge betydligt stabilare investeringsvolym i offentlig sektor som
andel av BNP in Sverige.
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Figur 4.6 Offentliga investeringar, procent av BNP
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Apnm: Serierna for savil investeringar som BNP ér i I6pande priser.
Kéllor: OECD, SCB och Konjunkturinstitutet.

4.2 Behovet av offentliga investeringar

Offentliga investeringar behovs dels for att mojliggora offentlig
produktion, dels fér att marknadsmisslyckanden kan leda till att
samhillsekonomiskt l6nsamma investeringar inte kommer till stand.

Sverige har en stor offentlig sektor. Den offentliga sektorn
investerar t ex i skolor och sjukhus eftersom dessa verksamheter till
stor del bedrivs 1 offentlig regi. Varken offentlig produktion eller
offentlig finansiering férutsitter emellertid offentliga investeringar.
Man kan mycket val tinka sig privata dgare av t ex skol- och
sjukhusbyggnader. En komplikation dr dock att investeringar for
offentlig produktion ofta har ett begrinsat alternativt virde. Om ett
privat fOretag dger en sjukhusbyggnad krivs att detta kompenseras
for risken att sjukhuset liggs ner, eftersom byggnaden da svarligen
kan avyttras till ett pris som motsvarar investeringskostnaden. Detta
kan motivera att den offentliga sektorn investerar.

Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv boér en investering
genomforas om de samhillsekonomiska intikterna Overstiger de
samhillsekonomiska kostnaderna. Detta kriterium giller oavsett om
investeringens avkastning dr monetir eller inte och oavsett om den
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som finansierade investeringen dr den som erhaller investeringens
avkastning eller inte.

De flesta samhallsekonomiskt motiverade investeringar dr 16n-
samma att genomféra for den privata sektorn. Det finns inget
ckonomiskt skal for att den offentliga sektorn ska finansiera dessa
investeringar. Behov av offentliga investeringar uppkommer nir en
investering dr samhillsekonomiskt effektiv, men den privata sektorn
trots detta inte har incitament att genomfora investeringen.

Ett vanligt argument for att den offentliga sektorn bér genomféra
vissa investeringar dr forekomsten av externa effekter som diskuterades
ovan.” Si t ex ir infrastrukturinvesteringar i vigar inte enbart till
nytta for dem som nyttjar vigarna utan kommer hela sambhillet dar
vigarna byggs till del. Om ett privat féretag bygger en motorvig med
foresatsen att genom avgifter finansiera investeringen, kommer det
inte att beakta de oOkade intjainingsmojligheter f6r det Ovriga
niringslivet 1 regionen som uppkommer. Om den privata sektorn ska
finansiera investeringar med stora externa effekter dr det dédrfor
sannolikt att dessa investeringar blir f6r sma.

Vidare dr produktionen av manga varor férknippad med #illtagande
skalavkastning. Detta innebir att produktionskostnaden per enhet blir
ligre ju hogre produktionsvolymen dr och att e# foretag kan
producera en given mingd varor till ligre kostnad dn flera fOretag.
Marknader som karakteriseras av fallande enhetskostnader kallas
naturliga monopol, eftersom det ar samhillsekonomiskt 6nskvart att
endast ett foretag producerar varan. Typiska exempel pa naturliga
monopol ir nitverk, som avlopps-, el-, tele- och bredbandsnit, dir
den fasta kostnaden att uppritta nitverket ar mycket stor men det
medfor en liten kostnad att ansluta en ytterligare brukare. Privata
monopol leder dock i allminhet till f6r lag produktion av varan
jamfort med vad som dr samhillsekonomiskt 6nskvirt. Det kan
darfér vara motiverat att den offentliga sektorn driver natutliga
monopol.

Ofullstindiga marknader tor kapital och forsdkringar kan ocksa
innebdra att sambhillsekonomiskt I6nsamma investeringar inte
genomfors av den privata sektorn. Forskningen inom fore-
tagsfinansiering poingterar att ofullstindig och/eller asymmetrisk

201§ k kollektiva varor har sirskilt stora externa effekter. En kollektiv vara dr en vara for vilken
konsumtionsvirdet f6r den enskilde inte piverkas av att andra konsumerar samma vara. God milj6 ar
ett klassiskt exempel.
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information kan forhindra att investeringar som ér lénsamma for
samhillet kommer till stind.”” Det faktum att en forsikringsgivare
kanner risken for olika utfall mycket simre an forsikringstagaren kan
innebdra att det inte gar for den senare att teckna ndgon forsikring.
Om det saknas mojligheter att forsikra ett osikert projekt finns ris-
ken att investeringar med ett positivt foérvintat nuvirde inte kommer
till stind i den privata sektorn. Att den offentliga sektorn ir relativt
stor ger 6kad mojlighet till riskspridning inom den offentliga sektorn.
I sa fall kan det vara samhillsekonomiskt motiverat att den offentliga
sektorn gor investeringarna.

4.3 Risken for dver- respektive underinve-
steringar

Trots det teoretiskt enkla kriteriet pa vad som utgér en
samhillsekonomiskt l6nsam investering ar det genuint svart att i
praktiken avgora vad som dr en limplig nivi pa de offentliga
investeringarna. Det dr svart att uppskatta det samhillsekonomiska
virdet av t ex kollektiva varor och externa effekter eftersom de inte
prissitts pa en marknad. Detta giller inte minst ’mjuka virden” som
forbattrad hilsa och milj6.

Aven kostnaden fér en offentlig investering ir svér att berikna.
Offentliga investeringar finansieras med skatter, antingen i samband
med att investeringen gors eller i framtiden. En samhallsekonomisk
kostnads-intdktsanalys maste déarfor beakta kostnaden av Gkad
beskattning. Kostnaden beror alltsa pa hur mycket 6kad beskattning
stor den privata sektorns ekonomiska beslut och bestims dirmed av
svarberiknade storheter, t ex hur kinsligt arbetsutbudet dr for
skatteforindringar. Vidare bor hinsyn tas till 4n mer komplexa
allmanna jamviktseffekter. Privata investeringar kan t ex tringas ut av
den hogre realrinta som kan bli foljden av att den offentliga sektorn
finansierar sina investeringar med 6kad upplaning.

Svarigheten att gora adekvata kostnads-intdktsanalyser talar for att
den samhillsekonomiska 16nsamheten hos ett investeringsprojekt bor
bedémas av expertmyndigheter och tjina som beslutsunderlag f6r
den politiska processen. Detta bidrar till att tydliggora vilka

202 Se exempelvis Tirole (2006) f6r en mingd exempel pa detta.
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prioriteringar som gors mellan olika mal sasom samhillsekonomisk
effektivitet och jamn férdelning.

Mot bakgrund av detta dr det positivt att regeringen i samband
med 2008 ars infrastrukturproposition aviserade en satsning pa att
forbattra de samhillsekonomiska kalkylerna.*” Savil
Budgetpropositionen f6r 2009 som infrastrukturpropositionen anger
att sadana kalkyler i framtiden ska utgoéra en viktigare del av
beslutsunderlaget vid investeringar i1 infrastruktur 4n tidigare.

Aven i det hypotetiska fall dir de samhillsekonomiska kalkylerna
ar fullt rittvisande, finns det skidl att befara att de offentliga
investeringarna kan hamna pa fel niva. I forra arets rapport papekade
vi att mal f6r den offentliga sektorns finansiella sparande riskerar att
tringa ut offentliga investeringar till forman f6r offentlig
konsumtion.” Internationella erfarenheter har ocksi visat att
offentliga investeringar ofta dras ned oproportionerligt mycket i
budgetkriser nir de offentliga finanserna maste konsolideras.™” En
ofta framférd forklaring dr att det dr svarare att dra ner pa
transfereringar och konsumtion eftersom detta i regel drabbar
roststarka gruppet.

Forskningen inom politisk ekonomi har vidare analyserat hur
politisk oenighet — 1 kombination med osakerhet om utfallet av
framtida val — kan ge upphov till bade f6r hoga och foér liga
offentliga investeringar dirfér att politikerna prioriterar kortsiktiga
overviganden framfor langsiktiga sddana. Peletier m fl (1999) menar
att budgetbalanskrav kan leda till f6r laga offentliga investeringar.
Forklaringen dr att olika politiska liger féredrar olika typer av
offentlig konsumtion. Den for tillfallet sittande regeringen forséker
dirfor 6ka de konsumtionsutgifter som man dr mest man om. Med
ett ambitiost saldomal for det finansiella sparandet har man starka
drivkrafter att finansiera konsumtionstkningarna genom att dra ned
de offentliga investeringarna. Beetsma och van den Ploeg (2007)
antar i stallet att den politiska oenigheten r6r vilka investeringar som
bor genomforas. I deras modell gynnar de politiker som for tillfallet
sitter vid makten sina valjargrupper genom att gora investeringar som
just de grupperna drar nytta av. Detta leder till att investeringarna blir
for hoga.

203 Proposition 2008/09:35.
204 Finanspolitiska radet (2008), s 49-53.
205 Turrini (2004).
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4.4 Offentlig sektors storlek och de offentliga
investeringarna

Det finns flera skal till varfor den offentliga sektorns storlek paverkar
storleken pa de offentliga investeringarna. Det mest uppenbara ir att
vissa offentliga investeringar dr nédvindiga for att kunna genomféra
offentlig produktion, vilket tenderar att skapa ett positivt samband
mellan de offentliga investeringarnas storlek och storleken pa
offentlig sektor. Detta samband bor vara starkast mellan offentlig
konsumtion (som 1 stort sett 4r samma sak som offentlig produktion)
och offentliga investeringar exklusive infrastrukturinvesteringar (vilka
ar offentliga investeringar som till stor del gors till férman for den
privata sektorn).

Figur 4.7 visar att det finns ett svagt negativt samband mellan
offentliga investeringar for konsumtion (investeringar exklusive
infrastrukturinvesteringar) och offentlig konsumtion, tvirtemot
resonemanget ovan. Det finns flera mojliga forklaringar detta. Om ett
land har ambitionen att 6ka den offentliga konsumtionen i
forhallande till BNP, tenderar det att leda till relativt hoéga
investeringar vid en lig (men successivt Okande) konsumtionsniva.
Spanien, Grekland, Japan och Korea dr sidana exempel pa linder
som fran laga nivaer har 6kat den offentliga konsumtionens andel av
BNP de senaste 20 aren. Sverige, Danmark och Finland har diremot
haft en nagorlunda stabil offentlig konsumtion som andel av BNP.
Det ir naturligt att de offentliga investeringarna dr som storst nir den
offentliga sektorn expanderar, vilket kan bidra till det negativa
sambandet i Figur 4.7. For de linder som redan hade en hog offentlig
konsumtion pa 1980-talet, dvs Sverige, Danmark, Finland, Belgien
och Osterrike finns det ocksa ett tydligt positivt samband mellan
investeringarna fOr offentlig konsumtion och den offentliga
konsumtionens andel av BNP.
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Figur 4.7 Sambandet mellan offentliga investeringar exklusive
infrastrukturinvesteringar och offentlig konsumtion fér OECD-
landerna, 2006
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Anm: Med infrastrukturinvesteringar avses COFOG-kategorin ”naringslivsfriagor”.
Kélla: OECD.

Det finns ocksa andra effekter som kan skapa ett negativt samband
mellan  offentlig sektors storlek och de totala offentliga
investeringarna. Investeringar i den offentliga sektorn finansieras
med  skatter. Enligt vedertagen ekonomisk teori  vixer
effektivitetsforlusterna av  hoégre beskattning med  skattesatsen.
Linder som har stora férdelningspolitiska ambitioner, och didrmed
hoga skatter for att finansiera stora transfereringar, moter dirfér en
hégre marginalkostnad f6r offentliga investeringar. Detta kan tringa
ut offentliga investeringar. Figur 4.8. visar ocksa att det finns ett klart
negativt samband mellan totala offentliga utgifter och totala
offentliga investeringar, bada som andelar av BNP, i OECD.
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Figur 4.8 Sambandet mellan totala offentliga utgifter och offentliga
investeringar for OECD-landerna, 2006
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Anm: Offentliga utgifter avser det OECD kallar ”government total expenditures”.
Kiilla: OECD.

4.5 Nuvarande offentliga investeringar

Budgetpropositionen foér 2009 innehaller en nirtidssatsning pa
transportinvesteringar som omfattar 7,6 miljarder f6r 2009 och 2010.
Denna s k nirtidssatsning dr ett led i att hoja utgiftsnivan for
transportomradet med 3,85 mdr kr. Nivackningen avses enligt
infrastrukturpropositionen gilla dven under perioden 2011-2020.
Den ekonomiska propositionen Agirder fir jobb och omstillning fran
januari 2009 innebdr en vytterligare Okning av investeringarna i
transportinfrastruktur  2009-2011 med 1 mdr kr jimfért med
budgetpropositionen.” T Budgetpropositionen fér 2009 beriknas
den offentliga sektorns investeringar uppga till 3,1 procent av BNP i
genomsnitt  2009-2011. Enligt Viarpropositionen 2009 blir de
offentliga investeringarna hogre som andel av BNP och vintas uppga
till 3,4 procent av BNP i genomsnitt 2009-2011. Skillnaden jamfort
med budgetpropositionen beror dels pa den Okade satsningen i
januaripropositionen, dels pa att BNP-nivin bedoms bli ligre dn i
budgetpropositionen.

206 Proposition 2008/09:97.
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Motiven for regeringens politik 1 budgetpropositionen ir att det finns
brister 1 transportsystemet som behover dtgirdas genom underhall.
Infrastrukturpropositionen innehaller darutéver satsningar for att
utveckla transportsystemet. Det dr bortom var kompetens att
bedéma i vilken utstrickning vigar och jirnvagar behéver underhall
samt vilka transportmedel som kommer att efterfragas i framtiden. Vi
vill dock rikta krittkk mot att det varken i budgetpropositionen,
infrastrukturpropositionen eller varpropositionen finns tillrackligt
underlag for att bedéma om, och i sa fall i vilken omfattning, det ér
samhillsekonomiskt motiverat att 6ka de statliga investeringarna. Det
finns ett mycket stort behov av att forbittra beslutsunderlaget pa
detta omrade.

I den médn dessa satsningar behévs dr det motiverat av
konjunkturskil att tidigareligea delar av dem, vilket gjorts i och med
den extra satsningen i januaripropositionen. Detta diskuteras mer
utforligt 1 avsnitt 1.2.3.

4.6 Slutsatser

Sammanfattningsvis dr vi forvanade Gver bristen pa god statistik nér
det giller investeringarna och kapitalstocken i den offentliga sektorn.
Detta omrade har dgnats alldeles for lite intresse. Innebdrden dr att
riksdagen inte har ett tillfredsstillande beslutsunderlag. Detta
behover vasentligt forbattras. Det krivs insatser bade fran SCB och
en bittre analys 1 de ekonomiska propositionerna.

Vi har gjort ett forsta forsok att ge en bittre Gversikt Over
investeringarna och kapitalstocken i offentlig sektor. Var analys ger
inte nagra starka beligg for att de statliga investeringarna skulle ha
varit eftersatta. Diaremot tyder mycket pa att det kan finnas ett behov
av att Oka de kommunala investeringarna framover. Bristen pa
tillfredsstillande statistiskt underlag gér emellertid att dessa slutsatser
ar mycket osidkra. Mer sikra slutsatser kraver att SCB forbattrar sin
statistik och att Finans- och Niringsdepartementen ligger ner mer
resurser pa att ta fram bittre analysmaterial.
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5 Arbetsmarknadspolitiken

Det grundliggande arbetsmarknadsproblemet vid den nuvarande
regeringens tilltride hosten 2006 var fortsatt lag sysselsittning i en
god konjunktursituation. Detta kunde tolkas som en ldg
jamviktssysselsattning till foljd av brister 1 arbetsmarknadens sitt att
fungera. Den nya regeringens arbetsmarknadspolitik utformades fo6r
att hantera detta problem. I vir férra rapport bedémde vi att de
sysselsattningspolitiska reformer som genomforts sammantaget kan
antas fa betydande positiva sysselsittningseffekter pa sikt.

Den snabbt férsimrade arbetsmarknadssituationen — stiller
emellertid nu arbetsmarknadspolitiken — precis som den 6vriga
ckonomiska politiken — infér delvis andra utmaningar dn den
utformades f6r. En huvudfraga blir darfér hur vial de riktlinjer som
lades fast for arbetsmarknadspolitiken vid alliansregeringens tilltrdde
passar det arbetsmarknadslige vi star infor.

Avsnitt 5.1 ger en 6versiktlig bild av arbetsmarknadsutvecklingen.
Avsnitt 5.2 diskuterar den aktiva arbetsmarknadspolitiken, medan
avsnitt 5.3 behandlar arbetsléshetsforsikringen.

5.1 Arbetsmarknadsutvecklingen

Utvecklingen pa arbetsmarknaden har varit gynnsam de senaste dren
fram till dess att finanskrisen foérdjupades under hosten 2008. Fran
sista kvartalet 2006 t o m andra kvartalet 2008 6kade sysselsittningen
fran 74,0 till 75,3 procent av befolkningen i aldern 16-64 ar, samtidigt
som arbetslosheten foll fran 6,8 till 5,9 procent av arbetskraften (se
Figur 5.1).

Regeringens  politik  har  fokuserat pa  att  minska
jamviktsarbetslosheten, dvs den arbetsloshet som dr forenlig med
stabil inflation och som arbetslosheten varierar kring 6ver
konjunkturcykeln. I det goda konjunkturlige som ridde under
regeringens forsta 18 manader var detta en mycket rimlig strategi. I
var forra rapport bedomde vi att jobbskatteavdragets tva forsta steg
tillsammans med férindringarna i arbetsloshetsforsidkringen pa sikt
kommer att leda till att jaimviktsarbetslosheten sjunker med ca en
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procentenhet.”” Det tar normalt tid innan ligre jimviktsarbetsloshet

far genomslag pa den faktiska arbetslosheten. Dirfér gjorde vi
bedémningen att den sjunkande arbetslésheten under 2007 och
forsta halvaret 2008 frimst berodde pa det goda konjunkturlaget.

Arbetslésheten kommer att stiga kraftigt de narmaste aren. Under
hésten 2008 6kade varslen kraftigt och denna utveckling har fortsatt
under varen 2009. Sammanlagt varslades ca tva procent av de
sysselsatta om uppsiagning fran september 2008 t o m februari
2009.”” Konjunkturinstitutet forutspar att arbetslésheten kommer att
stiga till 10,7 procent och att sysselsittningsgraden kommer att
minska till 70,9 procent 2010.” Regeringens prognos i
Virpropositionen 2009 ar att arbetslosheten kommer att stiga till
drygt 11 procent och att sysselsittningsgraden kommer att minska till
70,6 procent 2010. Ar 2011 férvintas en arbetsléshet pa nistan 12
procent.

Den vintade kraftiga Okningen av arbetslosheten kan fa
langsiktiga konsekvenser i form av hogre jamviktsarbetsléshet och
ligre jamviktssysselsdttning. 1 sin senaste prognos bedomer
Konjunkturinstitutet att jamviktsarbetslosheten kommer att stiga
med en procentenhet t o m 2010. Det finns flera orsaker till att 6kad
cyklisk arbetsléshet kan leda till hégre jamviktsarbetsloshet. De som
sigs upp frain krympande branscher forlorar branschspecifikt
humankapital och kan ha svart att fi jobb med lika hoga 16ner som
tidigare. Detta forsvagar drivkrafterna att séka jobb.”’ Vidare
paverkas lonebildningen av att arbetslosheten stiger. Detta drabbar
frimst dem som har svag anknytning till arbetsmarknaden
(outsiders”) och minskar dessas moijligheter att konkurrera med
”insiders” om jobben. Det kan leda till att l6nedkningarna i en
kommande konjunkturuppgang blir si hoéga att den Okade
arbetslosheten permanentas.”'’

207 Finanspolitiska radet (2008), s 213. Se ocksia Forslund (2008). Konjunktutinstitutet har ocksa
reviderat ner sin bedémning av jimviktsarbetslosheten dels som en foljd av regeringens
arbetsmarknadsreformer, dels dirfor att de senaste drens laga l6nedkningar tyder pa att lonebildningen
nu fungerar bittre 4n tidigare (Konjunkturinstitutet 2006, 2008b).

208 Detta motsvarar knappt 100 000 petrsoner. Motsvarande siffra fér samma period 2007-2008 var
knappt 18 000 personer.

209 Konjunkturinstitutet (2009).

210 Se Ljunggvist och Sargent (2006) f6r en analys av hur sidana effekter paverkade arbetslosheten i
Sverige pa 1990-talet.

211 Se t ex Lindbeck och Snower (1988).
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Figur 5.1 Arbetsloshet, jamviktsarbetsloshet och sysselsattning,
procent
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Anm: Arbetsloshet i procent av arbetskraften enligt den s k ILO-definitionen, som inkluderar
arbetssokande studenter (vinster skala). Sysselsittning i procent av befolkningen i dldrarna 16-64 ér
(hoger skala). Jamviktsarbetslosheten dr Konjunkturinstitutets bedomning (vinster skala). 2009-2010 4r
Konjunkturinstitutets prognoser frin Konjunkturliget, mars 2009.

Killa: Konjunkturinstitutet.

Sysselsattningen kan vintas minska mer dn arbetslosheten 6kar. Figur
5.1 visar att detta skedde under 1990-talskrisen. Forklaringen ér att
utbudet av arbetskraft minskar nir arbetslésheten dr hog eftersom
avkastningen av att delta 1 arbetskraften da sjunker.

Under 1990-talet steg arbetslosheten fran ca 2 procent 1990 till ca
12 procent 1997. Under samma period steg jaimviktarbetslosheten
frin 3 till 7 procent enligt Konjunkturinstitutet.””> Enligt dess
bedémning har jamviktsarbetslosheten sedan legat kvar pa en hogre
niva dn fore krisen. Dessa skattningar illustrerar risken for att den
uppgiang av den cykliska arbetslésheten som nu sker kan fa
lingsiktiga effekter pa jimviktsarbetslosheten. Det finns dock en del
som talar for att eventuella effekter kan bli mindre nu an under
1990-talskrisen. Ersittningsnivaerna i arbetsloshetsforsikringen ar
ligre, de trappas av med arbetsloshetsperiodens lingd och det ir inte
lingre moijligt att aterkvalificera sig for a-kassa genom att delta i
arbetsmarknadspolitiska program. Lonebildningen forefaller ocksa

212 En liknande bild ges i Assarsson och Jansson (1998). Enligt Lindblad och Sellin (2003) var diremot
jamviktsarbetslosheten i stort sett oférindrad under 1990-talet.
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fungera  bittre idag. Det kan bero pa  regeringens
sysselsdttningspolitiska reformer men ocksd pd att 16nebildningen
idag kannetecknas av mer samordning dn under 1990-talet och att
trovirdighet etablerats for Riksbankens inflationsmal.”"

Regeringen har slagit fast att ”sysselsdttningspolitikens viktigaste
uppgift dr att 6ka den sysselsdttningsniva som ar forenlig med stabil
inflation och ekonomisk balans i 6vrigt” och att det innebir att ”det
ar sysselsattningsnivan i genomsnitt Gver en konjunkturcykel som ska
6ka”.*!"* Detta kan tolkas som ett mal om att jimviktssysselsittningen
ska Oka. Berdkningar av jimviktssysselsattningen dr emellertid alltid
mycket osdkra. Det giller 1 synnerhet nu da den faktiska
sysselsittningen pa grund av konjunkturnedgingen sannolikt
kommer att falla langt under jamviktsnivan. Det kommer att gora det
nirmast omoijligt att dra vilunderbyggda slutsatser om hur
jamviktssysselsittningen utvecklas. I ridande konjunkturlige kan det
emellertid  inte  betraktas som en  huvuduppgift  for
arbetsmarknadspolitiken att oka jamviktssysselsittningen, utan den
viktigaste ambitionen bér vara att 1 méjligaste man motverka att den
Okade  konjunkturella  arbetslosheten — leder  till  ldgre
jamviktssysselsittning och dirmed en ligre sysselsittning pa sikt. Det
ar ocksa det huvudmal fér arbetsmarknadspolitiken som regeringen
formulerar i Varpropositionen 2009.*"”

5.2 Den aktiva arbetsmarknadspolitiken

Det dr vanligt att skilja mellan ak#v och passiv arbetsmarknadspolitik.
Till den aktiva politiken brukar man hinféra olika atgirder som
aktiverar de arbetslosa. Hit hor matchnings- och jobbsokaraktiviteter,
utbildning, praktik och subventionerade anstillningar. Utbetalning av
arbetsloshetsersittning  betecknas diremot ofta som  passiv
arbetsmarknadspolitik. Denna distinktion édr egentligen missvisande.
En bra arbetsloshetsforsikring bor inte endast ge de arbetslosa ett
gott forsikringsskydd utan ocksa skapa starka drivkrafter att soka
jobb. Samtidigt kan ”aktiva” arbetsmarknadspolitiska program manga
ganger ge inlasningseffekter och dirmed verka passiviserande. Aktiv

213 Den 6kade samordningen har till stor del d4stadkommits genom Industrins samatbetsavtal frin 1997
och andra liknande avtal. Se vidare Calmfors (2008b).

214 Se t ex Budgetpropositionen for 2009, s 27.

215 Se t ex s 37 i propositionen.
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arbetsmarknadspolittk  och  arbetsléshetsforsakring  dr  ocksa
Omsesidigt beroende, eftersom erbjudanden om att delta i
arbetsmarknadspolitiska program ofta anvinds som en metod att
prova de arbetslosas arbetsvilja. Ju mer arbetsmarknadspolitiken
anviands for att kontrollera att de arbetslosa verkligen star till
arbetsmarknadens foérfogande, desto mindre dr risken att hog
arbetsloshetsersittning ska minska de arbetslosas intresse av att soka
och ta de jobb som finns.

Det huvudsakliga malet f6r den aktiva arbetsmarknadspolitiken ér
att Oka de arbetslosas chanser att fa reguljir sysselsittning. Detta kan
ske genom jobbsokar- och vigledningsinsatser, olika aktiviteter for
att bibehalla de arbetslosas anknytning till arbetsmarknaden eller
utbildning 1 syfte att 6ka dessas produktivitet. Det kan ocksa vara ett
mal 1 sig att finna meningsfulla aktiviteter f6r de arbetslosa och att ge
dem ndgon form av sysselsittning dir de kan bidra till
produktionen.”® De senare malen 4r sirskilt viktiga i en
ligkonjunktur.

Regeringen har haft en uttalad strategi att dndra inriktningen pé
den aktiva arbetsmarknadspolitiken 1 riktning mot “effektiv
matchning och en stirkt konkurrenskraft hos dem som star lingst
frin arbetsmarknaden”.*” T Budgetpropositionen f6r 2007 angavs att
Arbetstérmedlingens viktigaste uppgift dr att “matcha arbetssokande
med lediga jobb i stillet for att férmedla arbetsmarknadspolitiska
program”.”"® Enligt sivil den proposition om Argirder for jobb och
omstillning som lades i januari i ar""” och arets virproposition ska
dessa grundliggande principer for arbetsmarknadspolitiken ligga fast
aven 1 fortsattningen. I lagkonjunkturen maste dock politiken enligt
regeringen ’kompletteras med tillfalliga dtgirder som motverkar att
arbetslosheten fastnar pa en hog niva och att manniskor varaktigt slds

ut fran arbetsmarknaden”.”*

216 Se t ex Calmfors (1994), Martin och Grubb (2001) eller Calmfors m fl (2004) f6r diskussioner av den
aktiva arbetsmarknadspolitikens mal.

217 Se t ex Proposition 2008/09:97, s 15.

218 Se s 75.

219 Proposition 2008/09:97, s 15-16.

220 Varpropositionen 2009, s 74.
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5.2.1 Férandringarna i den aktiva arbetsmarknads-
politiken under 2007/2008

Under 2007/2008 genomfordes ett antal fordndringar av de
arbetsmarknadspolitiska ~ programmen. Dessa sammanfattas i
Fordjupningsruta 5.1. Flera av de tidigare anstillningsstéden for
lingtidsarbetslésa avskaffades och ersattes av nystartsjobben som
emellertid inte redovisas som ett arbetsmarknadspolitiskt program.
Det formella skilet dr att Arbetsformedlingen inte kan anvisa
arbetsl6sa till nystartsjobben: dessa utgor 1 stallet en rittighet f6r dem
som uppfyller kraven och kan finna en arbetsgivare som ir villig att
anstilla dem. Den tidigare aktivitetsgarantin ersattes vidare av en
jobb- och utvecklingsgaranti, dar alla kvarstiende langtidsarbetslosa
ska hamna efter viss tid. En jobbgaranti f6r ungdomar — som inte ar
nagon jobbgaranti utan snarare en akfiveringsgaranti — har ocksd
inforts.

En annan viktig forindring dr att deltagande 1 ett
arbetsmarknadspolitiskt ~ program inte lingre kan forlinga
ersattningstiden vid arbetsloshet: ersittningsnivan sjunker i samma
takt oberoende av om den arbetss6kande dr Sppet arbetslos eller
deltar i nagot program. (Diremot “tickar inte klockan” fér den som
far ett nystartsjobb, vilket ocksa kan aterkvalificera innehavaren till
arbetsloshetsersittning.)

Forutom forindringarna i programmen har ocksd mycket stora
administrativa forindringar skett. Vid arsskiftet 2007/2008 lades
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och linsarbetsnimnderna, vilka
tillsammans utgjorde Arbetsmarknadsverket (AMV), ner. 1 stillet
upprittades en enhetlig myndighet, Arbetsférmedlingen, med ansvar
for hela den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Forindringarna av arbetsmarknadspolitiken kan framsta som
mycket stora. Men man bor ha klart for sig att det finns fa omraden
av den ckonomiska polittken som dr sa utsatta for stindiga
forindringar som den aktiva arbetsmarknadspolitiken.”" Detta tycks
gilla de flesta linder. Forklaringen dr att arbetsmarknadspolitikens
uppgift 1 stor utstrickning ér att ta hand om de arbetsloshetsproblem
som blir kvar sedan annan politik gjort sitt. Detta dr egentligen en
omoijlig uppgift. Det ligger dirmed i sakens natur att man alltid ar

221 Detta har diskuterats av bland andra Calmfors (1995) och Saint-Paul (1996).
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missnojd med arbetsmarknadspolitiken och dirfor stindigt vill prova
nya vagar.

Varje regering har ocksa en stark politisk frestelse att visa
handlingskraft genom att reformera arbetsmarknadspolitiken. Det
leder till att man med jamna mellanrum avskaffar gamla program och
ersatter dem med nya. Ibland édr det fraiga om reella férindringar,
ibland bara om att ge gamla program nya namn. Det ar dirfor viktigt
att 1 detalj granska hur stora férandringar av arbetsmarknadspolitiken
som verkligen skett och om de nya programmen egentligen ir bittre
an de tidigare.

5.2.2 Den aktiva arbetsmarknadspolitikens
omfattning

Regeringen har kritiserats for att den minskade programvolymerna
allefor mycket under 2007/2008. Det dr emellertid svért att skaffa sig
en bild den aktiva arbetsmarknadspolitikens omfattning och hur den
forindrats 6ver tiden. Varken Arbetsformedlingen eller regeringens
ckonomiska propositioner ger nigon littillginglig 6versikt 6ver de
arbetsmarknadspolitiska programmens totala omfattning.**”

Ett problem 4r att nystartsjobben inte redovisas som ett
arbetsmarknadspolitiskt program. Detta dr missvisande eftersom
nystartsjobben 1 praktiken utgér subventionerad sysselsittning av
samma slag som de tidigare anstillningsstoden och till stor del riktar
sig till samma grupper. Det ir vidare inte uppenbart hur man ska
rikna deltagande 1 garantierna. Om dessa innebir aktiva
jobbsokaraktiviteter bor deltagarna klassificeras som ingaende i ett
aktivt program. Men samtidigt vet vi fran tidigare erfarenheter att
mycket av det som betecknas som aktivt jobbsokande i sjilva verket
ir timligen passiva aktiviteter.”” 1 si fall Sverskattas de aktiva
programmen om man riknar in deltagare i jobbsokaraktiviteter.
Dessutom Okar da en uppgiang av arbetslosheten automatiskt den
redovisade  omfattningen  av  de  arbetsmarknadspolitiska
programmen, eftersom alla som varit arbetslosa en viss tid hamnar i
garantierna.

222 Se ocksa Fordjupningsruta 5.2.
223 Se Froberg och Persson (2002) respektive Froberg och Lindgvist (2002).
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Fordjupningsruta 5.1 Foérandringar av de aktiva
arbetsmarknadspolitiska programmen 2007 /2008

Jobb- och utvecklingsgaranti vid langtidsarbetslishet

Den tidigare aktivitetsgarantin  har ersatts av jobb- och
utvecklingsgarantin, dit arbetslésa hinvisas efter 300 dagars
arbetsléshet. En viktig skillnad mot aktivitetsgarantin, dit hinvisning
ofta skedde efter 600 dagar, ar att jobb- och utvecklingsgarantin sitts
in tidigare. Jobb och utvecklingsgarantin beskrivs mer utforligt i avsnitt
5.2.0.

Jobbgaranti for ungdomar

De tidigare kommunala ungdomsprogrammen och ungdomsgarantin
har ersatts av en jobbgaranti for ungdomar. Garantin omfattar
personer mellan 16 och 24 ar som varit arbetslésa och anmailda hos
arbetsférmedlingen under minst tre manader. Jobbgarantin diskuteras
vidare 1 avsnitt 5.2.7.

Nystartsjobb

Den 1 januari 2007 inférdes nystartsjobben. Dessa innebir en
subvention motsvarande arbetsgivaravgiften nir en arbetsgivare
anstiller en person som inte har arbetat pa mer dn ett ar. Subventionen
utgdr under lika ling tid som personen varit utan arbete. Villkoren
gjordes dnnu foérmanligare for ungdomar och nyanlinda invandrare.
Nystartsjobben  ersatte  det allmidnna och det forstirkta
anstillningsstodet. En viktig skillnad dr att nystartsjobben ir en
rittighet for alla arbetslésa som uppfyller villkoren och kan finna en
arbetsgivare som vill anstilla dem, medan anstillningsstédet krivde en
anvisning fran Arbetsférmedlingen. Nir nystartsjobben inférdes,
avskaffades ocksa de tidigare plusjobben, som var en annan form av
subventionerad anstillning fér langtidsarbetslésa 1 offentligt
finansierad  verksamhet.  Nystartsjobben  kompletterades 1
Budgetpropositionen f6r 2008 med s k nyfriskjobb (for dem som varit
franvarande pa grund av sjukdom) och instegsjobb f6r invandrare.

Ersattning vid arbetsloshet
Tidigare skedde en avtrappning av arbetsloshetsersittningen for vissa
arbetslosa efter 100 dagar da det hogsta ersittningsbeloppet sinktes
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fran 730 till 680 kr. Idag ér taket 680 kr for alla ersdttningstagare, men
efter 200 arbetsloshetsdagar sinks ersittningen fran 80 till 70 procent
av tidigare inkomst. Efter 300 dagar (450 for fordldrar med
forsorjningsansvar for minderdriga barn) sinks ersittningen ytterligare,
eftersom arbetslosa da mister sin ritt till arbetsléshetsersittning och 1
stillet hamnar i jobb- och utvecklingsgarantin. Dir fir man ett
aktivitetsstod, som motsvarar 65 procent av tidigare inkomst. En
person kan inte lingre kvalificera sig for en ny ersittningsperiod
genom att delta 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program.

For ungdomar sker avtrappningen snabbare. Redan efter 100 dagar
sanks arbetsloshetsersattningen till 70 procent och efter ytterligare 100
dagar till 65 procent av den tidigare inkomsten. Personer i
jobbgarantin fér ungdomar som inte har kvalificerat sig for
arbetsloshetsersittning erhadller i stillet utvecklingsersittning. For
personer mellan 18 och 20 ar dr den 1050 kr i manaden och for
personer over 20 ar 2 528 kr per fyraveckorsperiod. Ungdomar under
18 4r och som inte har ritt till arbetsloshetsersittning far ingen
ersattning alls fran garantin.

Tabell 5.1 Férandringar i programutbudet

Typ av program Tidigare Nu

Atgérder riktade mot Aktivitetsgarantin Jobb- och
langtidsarbetslosa utvecklingsgarantin
Ungdomsatgarder Kommunala Jobbgaranti fér ungdomar

ungdomsprogram och
ungdomsgarantin

Subventionerade Allmant och forstarkt Nystartsjobb, sarskilda
anstallningar anstallningsstéd samt nystartsjobb, nystartsjobb for
plusjobb deltidsarbetsldsa, instegsjobb

samt nyfriskjobb

Ovriga borttagna Friar, utbildningsvikariat, akademikerjobb, datortek och
program interpraktikstipendier
Kvarstaende atgarder Arbetsplatsintroduktion, start av naringsverksamhet, sarskilt

anstallningsstod, arbetspraktik, arbetslivsinriktad
rehabilitering, projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning,
fordjupad kartlaggning och vagledning,
arbetsmarknadsutbildning samt larlingsplatser
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Fordjupningsruta 5.2 Problem med redovisningen av de
arbetsmarknadspolitiska programmen

Den Iopande statistik som publiceras pa Arbetstérmedlingens
hemsida redovisar antalet deltagare i olika program. Denna statistik
bygger pa att s6kandekategorikoder ansitts de arbetssokande. Ett
problem dr att deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin f6r ungdomar kan delta ocksa i andra program inom
ramen for garantierna. Om en person i garantin anvisas yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning, forberedande utbildning eller
arbetspraktik, ligger personen kvar i s6kandekategorikoden f6r jobb-
och utvecklingsgarantin. Detta gor att deltagandet i dessa program
underskattas, eftersom de deltagare som samtidigt befinner sig i
garantierna inte raknas in.

Redovisningen av de arbetsmarknadspolitiska insatserna i
regeringens ekonomiska propositioner maste anses undermalig,
eftersom det inte ges niagon samlad bild av omfattningen. I savil
Budgetpropositionen  fér 2009 som Varpropositionen 2009
rapporteras hur stor andel av arbetskraften som deltar eller férvintas
delta i konjunkturberoende arbetsmarknadspolitiska program under
olika 4r, men nystartsjobben riknas inte in i denna redovisning.”
Eftersom programvolymen inte sitts 1 relation till arbetslosheten, ar
det ocksa svart att bilda sig en uppfattning om programmens
omfattning i radande konjunkturlige dr “normal” eller inte. En
sadan redovisning finns dock i den ekonomiska propositionen frin
januari, men dir saknas 1 stillet uppgifter om andelen av
arbetskraften 1 sddana program (som dock inte déir kallas
“’konjunkturberoende program”).”* 1 budgetpropositionen tycks det
som om de tidigare anstillningsstoden riknats in i programmen,
men detta verkar inte wvara fallet 1 den ckonomiska
januaripropositionen (som inte heller inkluderar nystartsjobben).

En brist ar vidare att varken Budgetpropositionen f6r 2009 eller
Virpropositionen 2009  (och inte heller den ekonomiska
propositionen fran januari) tydligt redovisar hur deltagandet férdelar
sig mellan olika program. Den tydligaste redovisningen ér en tabell i
en bilaga dir de konjunkturberoende programmen delas upp i

224 Se Budgetpropositionen f6r 2009, bilaga 2, s 10 respektive Virpropositionen 2009, Tabell 6.4.
25 Proposition 2008/09:97, s 35.
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7sysselsdttning” och utbildning” (16 000 respektive 69 000
personer 2008 enligt varpropositionen).””  Uppdelningen ir
emellertid forvirrande eftersom det inte preciseras vad som ingar i
utbildning. Som framgar av avsnitt 5.2.3 uppgick antalet deltagare i
arbetsmarknadsutbildning 2008 till endast ca 6 500. Forklaringen ar
att de ckonomiska propositionerna redovisar garantierna som
utbildning, vilket dr grovt missvisande.

Slutligen saknas uppgifter om fordelningen mellan olika
aktiviteter inom ramen fOr garantierna 1 de ckonomiska
propositionerna  (liksom i den Iopande  statistken pa
Arbetstérmedlingens hemsida). Denna brist pa underlag gbr det
svart att fora en valgrundad diskussion om hur garantierna fungerar.
For att fa en bild av det har vi varit tvungna att sjilva bestilla fram
material fran Arbetsférmedlingen (se avsnitt 5.2.6 nedan).

Med hjilp av Arbetsformedlingens statistikenhet har vi tagit fram
egna siffror pa de konjunkturberoende programmen. Det innebir att vi
exkluderat alla funktionshindrande dir det dr mdijligt (1992-2008).
Fran 2001 redovisar vi bade en minimi- och en maximisiffra. I
minimisiffran ingar de som ér i arbetsmarknadsutbildning (saval
yrkesinriktad som forberedande), praktik eller har en subventionerad
sysselsdttning  (inklusive nystartsjobb). I maximisiffran ingar
dessutom de som deltar i olika jobbsokaraktiviteter. Skillnaden
mellan maximi- och minimimattet utgors saledes 1 huvudsak av
deltagare 1 garantierna (aktivitetsgarantin 2000-2007, jobb- och
utvecklingsgarantin samt jobbgarantin f6r ungdomar 2007-2008) som
dgnar sig at olika jobbsokaraktiviteter.

Figur 5.2 visar programvolymen 1 relation till arbetskraften. I
genomsnitt  deltog drygt tva procent av arbetskraften i
konjunkturberoende program under perioden 1980-2008. Under
1990-talskrisen 6kade programdeltagandet mycket kraftigt som andel
av arbetskraften, men har sedan dess sjunkit. Bida matten visar en
likartad utveckling, dven om volymminskningen under senare ar ar
storre for minimimattet, som exkluderar jobbsékaraktiviteter.””’
2007-2008 minskade programvolymerna i férhallande till de nirmaste

220 Varpropositionen 2009, Bilaga 1, Tabell 14.
27 Fore 2000 fanns ingen sokandekategori for jobbsokaraktiviteter. Dirfor finns inga uppgifter pa hur
omfattande sidana aktiviteter da var. Detta begrinsar jimférbarheten mellan perioderna.
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foregiende éren. Programvolymen motsvarade 1,4 procent av
arbetskraften 2007 och 1,3 procent 2008. Dessa minskningar kan ses
som en fortsattning av den tidigare trenden.

Programdeltagandet som andel av arbetskraften ar ett daligt matt
pa den aktiva arbetsmarknadspolitikens ambitionsgrad eftersom det
inte tar hinsyn till variationer i konjunkturliget. Ett battre matt ar
kvoten mellan antalet programdeltagare och det totala antalet
arbetslosa (inklusive programdeltagare). Detta matt, som vi valjer att
kalla arbetsmarknadspolitikens —aktiveringsgrad, kan under vissa
forutsittningar tolkas som sannolikheten for att en arbetssokande ska
delta i ett arbetsmarknadspolitiskt program.”® Figur 5.3 visar att
aktiveringsgraden sjonk kraftigt under 1990-talskrisen. Med vart
maximimatt har den sedan dess varierat kring en ganska stabil niva.
Med minimimattet har det ddremot skett en viss minskning sedan
bérjan av 2000-talet. Aktiveringsgraden mitt pa detta sitt var ligre
2007-2008 in genomsnittet for 2000-talet, men fortfarande pa
ungefir samma niva som 2003-2005.

Sammanfattningsvis foljer neddragningen av programvolymerna
under 2007-2008 i huvudsak ett historiskt konjunkturmonster dér
antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska program samvarierat med
arbetslosheten. Detta ménster framgér av Figur 5.4.

228 Se Calmfors och Forslund (1990) respektive Calmfors och Lang (1995).



Svensk finanspolitik 2009 - Avsnitt 5

Figur 5.2 Antal deltagare i konjunkturberoende arbetsmarknads-
politiska program, arsgenomsnitt i procent av arbetskraften
6 +

0 : — — — — —
1980 1985 1990 1995 2000 2005

Exklusive jobbsokaraktiviteter - - - - - - - Inklusive jobbsokaraktiviteter

Anm:  Programvolym  exklusive funktionshindrade. 1 programmen ingar utbildning, praktk,
subventionerade jobb och jobbsokaraktiviteter (endast maximimattet).
Killa: Arbetsformedlingen.

Figur 5.3 Arbetsmarknadspolitikens aktiveringsgrad, arsgenomsnitt
av antal deltagare i program, procent av total arbetsloshet
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Anm.: Total arbetsléshet utgdr summan av programdeltagare och Oppet atbetslésa. Se Figur 5.2
angiende vilka program som riknas in. Arbetslésa dr de som anmalt arbetsloshet till
Arbetsférmedlingen.

Kalla: Arbetsférmedlingen.
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Figur 5.4.a Sambandet mellan programdeltagande (inklusive
jobbsokaraktiviteter) och total arbetsloshet, 1980-2008
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Figur 5.4.b Sambandet mellan programdeltagande (exklusive
jobbsodkaraktiviteter) och total arbetsléshet, 1980-2008

250 000 -
- [ ]
£ 5 200000
o 2
o [ ]
&€ . o
$ S 150000
c 3
@ £ L)
< L
£3 .
3 -3 100000 | * o
X
c = 4 °
% 5 e ® © o ¢®2006
2% ¢ °* ¢
=2 50000 e * 4207
e 2008
0 : : : : : : :
0 100000 200000 300000 400000 500000 600000 700 000

Total arbetsloshet

Anm: Se Figur 5.2.
Killa: Arbetsformedlingen.
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5.2.3 Sammansattningen av de arbetsmarknads-
politiska atgarderna

Figur 5.5 visar hur sammansittningen av de konjunkturberoende
programmen har forindrats over tiden. Staplarna anger respektive
programkategoris andel av det totala antalet deltagare i
konjunkturberoende program i genomsnitt per ar. Den viktigaste
forindringen sedan 1980-talet dr att andelen deltagare i utbildnings-
och praktikinsatser minskat. Utbildningsinsatserna stod endast for
omkring 10 procent av programvolymen 2008. 1988-1992 uppgick de
till hela 65 procent av programvolymen. Sedan minskade deras andel
for att nd en ny topp ar 2000. Direfter har det skett en trendmissig
nedging av andelen utbildningsplatser.

Andelen personer med subventionerad sysselsittning har varierat
over tiden. De subventionerade anstillningarna, inklusive
nystartsjobben, utgjorde 42 procent av den totala programvolymen
2008. Ar 2007 var andelen hela 52 procent, vilket dr den hogsta
siffran sedan 1983. Den stora minskning i andelen som har arbete
med stéd mellan 2007 och 2008 forklaras delvis av att plusjobben
fasades ut.”’ Andelen jobbsokaraktiviteter har ocksi 6kat de senaste
aren. Under 2008 utgor jobbsokaraktiviteter 39 procent av insatserna,
vilket 4r markant mer 4n under tidigare ar.””

Att andelen deltagare med subventionerade jobb idr sa stor de
senaste aren beror inte frimst pd en expansion av dessa program utan
mest pa att utbildnings- och praktikinsatserna har minskat. Detta
framgar av Figur 5.6. Antalet deltagare i utbildning (férberedande
eller yrkesinriktad) minskade successivt fran drygt 1,5 procent av
arbetskraften 1992 till 0,1 procent (ca 6 500 personer) 2008. Aven
antalet praktikplatser har minskat som andel av arbetskraften. Som
mest hade knappt 1,3 procent av arbetskraften praktik 1994, att
jaimfora med 0,1 procent 2008. Jobbsokaraktiviteterna har diremot
Okat. Under 2008 deltog 0,5 procent av arbetskraften i
jobbsokaraktiviteter.

229 Se Fordjupningsruta 5.1 f6r en besktivning av plusjobben.
230 Se foregaende avsnitt.
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Figur 5.5 Sammansattningen av de konjunkturberoende
programmen, procent av totalen
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Figur 5.6 Deltagare i olika program, procent av arbetskraften
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5.2.4 Arbetsmarknadspolitikens effekter

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens effektivitet kan utvarderas dels
pa mikroplanet, dels pa makroplanet. En mikroutvirdering studerar
hur sannolikheten f6r en arbetslés person att fa reguljir
sysselsdttning eller hogre inkomst paverkas. Makrostudier underséker
1 stillet hur de arbetsmarknadspolitiska programmen paverkar
sysselsdttningen i hela ekonomin. Det finns f6r- och nackdelar med
bada ansatserna. Mikrostudierna tar inte hiansyn till effekterna for
andra grupper dn dem som deltar i programmen. Sidana effekter kan
uppsta t ex darfor att subventionerad sysselsittning direkt tringer
undan reguljdr sysselsittning nir arbetsgivare viljer att anstilla med
stod 1 stillet for reguljart. De arbetsmarknadspolitiska programmen
kan ocksa ha indirekta effekter pa sysselsittningen i ekonomin darfor
att 16nebildningen paverkas eller kostnaderna for programmen leder
till hogre beskattning.”' Mikrostudier ir bist limpade for att studera
effekter f6r de deltagande individerna och att identifiera grupper som
ett program fungerat bra eller daligt for. Mikrostudierna har ocksa
fordelen att de kan arbeta med mycket stora datamaterial som ticker
manga individer. Makrostudierna kan i princip finga totaleffekterna
pa ekonomin, men en nackdel dr att man i regel bara har tillgang till
ett begrinsat antal observationer, vilket minskar tillf6tlitligheten.*”
Den nuvarande arbetsmarknadspolitikens betoning pa jobbsokar-
och  matchningsinsatser stéds av att dessa tycks vara
kostnadseffektiva enligt de utvirderingar som gjorts.”” Forskningen
ger diremot mindre klara slutsatser nir det giller avvigningen mellan
subventionerad sysselsittning och arbetsmarknadsutbildning. A ena
sidan tyder mikrostudier pa att subventionerade anstillningar har
storre positiva sysselsittningseffekter f6r deltagande individer — och

21 Lonebildningseffekterna kan i princip g at bada héllen. Om deltagande i atbetsmarknadspolitiska
program upplevs som mer positivt dn Sppen arbetsloshet, reducerar en stérre programvolym
“kostnaden” for de anstillda av héga l6nedkningar som minskar sysselsittningen och kan dé leda till
mindre dterhdllsamhet i l6nebildningen. Om programdeltagande diremot upplevs som mer “kravfyllt”
in Oppen arbetsloshet, kan i stillet 6kade anvisningar till program gora det “otrevligare” att vara
arbetslds och dirmed innebira drivkrafter for ligre 16neékningar i syfte att hélla uppe sysselsittningen. 1
den man arbetsmarknadspolitiska program uppritthaller de arbetslosas formaga att konkurrera om
jobben, uppstir ocksi en l6nedimpande effekt (Calmfors m fl 2004).

22 Ett sitt att Oka antalet observationer dr anvinda s k paneldata som innehaller bide tidsserie- och
tvirsnittsobservationer. Man kan t ex studera samvariationen mellan arbetsldshet och
arbetsmarknadspolitiska program biade mellan linder (eller olika regioner inom ett land) och éver tiden.
233 Se t ex Kluve (2006) for en 6versikt.
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allra stérst om anstéllningarna ligger nira reguljira anstillningar — dn
arbetsmarknadsutbildning.” A andra sidan har makroekonomiska
studier visat att subventionerad sysselsittning har stora
undantringningseffekter, vilket inte tycks wvara fallet for
arbetsmarknadsutbildning.”

Nystartsjobben ger stéd till individer med svag anknytning till
atbetsmarknaden.” Den hittills enda utvirderingen tyder pa stor
direkt undantringning av reguljira jobb.”” Samma utvirdering tyder
emellertid ocksa pa att nystartsjobben lett till fler anstéllningar for
dem med svag anknytning till arbetsmarknaden dn de tidigare
anstillningsstdden. Detta kan bidra till positiva sysselsittningseffekter
via lonebildningen. Anledningen 4r att subventionerade jobb till
“outsiders” pa arbetsmarknaden Okar dessas konkurrenskraft i
forhallande till sysselsatta “insiders”. Detta kan antas verka
lonedimpande och dirmed héja den reguljira sysselsdttningen.
Konstruktionen av nystartsjobben ligger darfor vil i linje med
forskningen, eftersom de (oundvikliga) undantringningseffekter som
uppstar fordelar om arbeten pa ett sitt som frimjar en édterhallsam
l6nebildning.

Regeringen har inte i sina ekonomiska propositioner tydligt
motiverat den kraftiga neddragningen av
arbetsmarknadsutbildningen. Men det ligger ndra till hands att tro att
man tagit (alltfor) stort intryck av att ett stort antal utvirderingar
under 1990-talet visade pa mycket daliga resultat. Enligt en del
studier hade deltagare i utbildningen svarare att finna reguljir
sysselsdttning 4n Oppet arbetslosa som inte deltagit i sadana
program.”® Dessa daliga resultat fér arbetsmarknadsutbildningen
under 1990-talet 4r emellertid inte si forvinande, eftersom
forutsittningarna for effektiva utbildningsinsatser var mycket daliga.
Arbetsmarknadsutbildningen anvindes di systematiskt for att
aterkvalificera deltagare till a-kassan snarare dn for att 6ka deltagarnas
kompetens. Volymerna var extremt stora (se Figur 5.6), vilket gjorde
det svart att bedriva verksamheten effektivt. Konjunkturnedgangen

2% Se OECD (2006) och Kluve (2006) for internationella Gversikter. Calmfors m fl (2004) har
sammanfattat resultaten i svenska studier.

2% Lundin (2001) och Calmfors m fl (2004).

236 Se Fordjupningstuta 5.1.

27 Lundin och Liljeberg (2008) redovisar en enkit dir arbetsférmedlare bedémt de direkta
undantringningseffekterna till mellan 50 och 70 procent.

238 Dessa studier har sammanfattats i Calmfors m fl (2004).
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var ocksa sa djup att det var svart att veta vad man skulle utbilda till.
Till detta kommer att utvirderingsstudierna inte skilde mellan
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning och férberedande utbildning
(for att deltagarna senare skulle kunna tillgodogora sig yrkesinriktad
utbildning eller ta del av andra arbetsmarknadspolitiska program),
vilka kan antas ha mycket olika effekter pa sannolikheten att Gverga
till reguljrt arbete.

Forutsattningarna for en effektiv arbetsmarknadsutbildning ar
mycket bittre idag dn under 1990-talet. Arbetsmarknadsutbildning
kan inte lingre anvindas for att forlinga ersittningsperioden for
arbetslosa. Ersittningsnivaerna dr ligre, vilket minskar riskerna for
loneuppdrivande effekter. Framfor allt dr programnivaerna nu sa liga
att riskerna fOr avtagande effektivitet vid en miattlig expansion
framstair som mycket sma. Dessa bedomningar stods av att
mikrostudier av arbetsmarknadsutbildningens individeffekter for
senare ar visat pa positiva resultat (precis som tidigare utvirderingar
avseende 1980-talet dd volymerna ocksa var mindre 4n under
1990-talet).””

Det dr enligt var uppfattning svart att motivera att
arbetsmarknadsutbildningen hallits nere pa sa lag niva. Detta innebar
inte att vi férordar nagon atergang till de extrema volymer som gillde
i borjan av 1990-talet, da politiken drevs av en Overdriven
“utbildningsoptimism”. Men det dr svért att se varfér det inte skulle
ga att bedriva en effektiv yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning
med 1 genomsnitt 15 000 deltagare per manad och ytterligare kanske
hilften si& manga deltagare i forberedande insatser.”” Det skulle
motsvara mindre dn hilften av den genomsnittliga nivin under
1980-talet.

5.2.5 Yrkesvux

I stillet for att utvidga arbetsmarknadsutbildningen satsar regeringen
mer pa yrkesutbildning inom det reguljira utbildningssystemet. I
Budgetpropositionen f6r 2009 aviserades en ny yrkeshogskola, en
Okad  satsning pd  forsOksverksamheten med — gymnasial

23 Se Okeke (2005), AMS (2007a,b) och de Luna m £l (2008).
240 Denna niva foéreslogs av Utredningen om en flexiblare arbetsmarknadsutbildning (SOU 2007:112).
Regeringen valde emellertid att aldrig skicka utredningens slutbetinkande pd remiss.
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lirlingsutbildning och fler platser pa yrkesutbildningar inom den
kommunala vuxenutbildningen (yrkesvux).

Syftet med yrkesvux dr att motverka arbetskraftsbrist genom att
yrkesutbilda de grupper som saknar gymnasieutbildning eller har en
yrkesutbildning som behover kompletteras. Yrkesvux skiljer sig frin
traditionell arbetsmarknadsutbildning genom att den bedrivs av
kommunerna, inte av Arbetsférmedlingen. Vidare séker individen
plats pa yrkesvux. Det innebir att dven personer som inte ar
arbetslésa kan studera dir och att arbetslésa inte anvisas dit.
Ersittningen vid yrkesvuxstudier utgdrs av studiemedel, medan
deltagare 1  arbetsmarknadsutbildning  fir  ersdttning  fran
arbetsloshetsforsikringen eller aktivitetsstod.

Det dr oklart vad som motiverar regeringens omprioritering av
resurser fran arbetsmarknadsutbildning 1 Arbetsférmedlingens regi
till yrkesutbildning i det reguljira utbildningssystemet. Det har gjorts
betydligt  firre utvirderingar av  vuxenutbildning dn  av
arbetsmarknadsutbildning. De studier som finns tyder pa att
komvuxstudier 1 basta fall har en svagt positiv effekt pa deltagarnas
framtida inkomster.” Ett antal utvirderingar av det s k
Kunskapslyftet, som erbjod gymnasieutbildning framst till arbetsl6sa
vuxna som saknade trearig gymnasieutbildning under aren 1997-
2002, har funnit att det gav svagare positiva resultat f6r deltagarna dn
arbetsmarknadsutbildning.”** Dessa resultat behéver dock inte tolkas
som att yrkesvux ar mindre effektivt an arbetsmarknadsutbildning,
eftersom yrkesvux ska fokusera pa yrkesutbildning, medan
Kunskapslyftet/traditionellt  komvux  har  innefattat  bredare
utbildningar.

Slutsatsen blir inda att regeringen har valt att omférdela resurser
fran arbetsmarknadsutbildning till yrkesutbildning i det reguljira
utbildningssystemet utan att det funnits nagot tydligt forskningsstod
for detta. Det dr inte alls uppenbart att yrkesvux ska ses som ett
substitut for den traditionella arbetsmarknadsutbildningen. En fordel
med arbetsmarknadsutbildning framfor yrkesvux kan vara att den ger
storre mojligheter att styra de arbetslosa mot bristomraden. Samtidigt
finns det skal att kunna ge stéd ocksa for icke arbetsldsa att omskola
sig, eftersom det inte dr sdkert att det alltid ar de som blir arbetslosa

241 Se Ekstrom (2003), Albrecht m fl (2004), Axelsson och Westerlund (2005), Stenberg (2008), Stenberg
och Westerlund (2008) och Stenberg (2009).
2% Stenberg (2003, 2007), Axelsson och Westerlund (2005) respektive Stenberg och Westerlund (2008).
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som dr mest limpade att gora det. Man kan ocksa pa principiella
grunder argumentera for att individernas fria val bor fa spela en
storre roll vid omskolningsbeslut givet att individen sjilv far ta pa sig
en storre del av kostnaderna for utbildningen. Men det vore dnda
mer naturligt att se utbyggnaden av yrkesvux som ett komplement till
arbetsmarknadsutbildningen i stallet f6r som ett substitut.

5.2.6 Jobb- och utvecklingsgarantin

Jobb- och utvecklingsgarantin dr ett program for langtidsarbetslosa
som inférdes 1 juli 2007 da den tidigare aktivitetsgarantin avskaffades.
Regeringen motiverade forandringen med att aktivitetsgarantin
misslyckats med att bryta rundgiangen mellan program och Oppen
arbetsloshet.””

Arbetslosa anvisas till jobb- och utvecklingsgarantin efter 300
ersittningsdagar i arbetsléshetsforsikringen.”* Arbetslésa som inte
har ritt till arbetsloshetsersittning och som varit sammanhingande
arbetslosa eller deltagit i arbetsmarknadspolitiska program under
minst 18 madnader kan ocksd anvisas. En anvisning ska édterkallas om
den som anvisats en plats 1 garantin  avvisar en
arbetsmarknadspolitisk  dtgird eller ett limpligt arbete utan
godtagbara skil eller inte redovisar sina jobbsokaraktiviteter. Det
innebir att den arbetslose forlorar ritten till aktivitetsstod.

Jobb- och utvecklingsgarantin har tre olika faser. Dessa illustreras
1 Figur 5.7. Fas 1 omfattar i huvudsak jobbsokaraktiviteter, coachning
och férberedande insatser (vigledning, rehabilitering och orientering)
och ska paga 1 hogst sex ménader. Fas 2 kan dirutbver innefatta
arbetspraktik, arbetstrining och forstirkt arbetstraning under hogst
sex manader. Fas 3 inleds efter 450 dagar 1 garantin. I denna fas ska
individen erbjudas en varaktig samhallsnyttig sysselsdttning. En
deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin kan ocksd anvisas till andra
program. Vid sidan om Ovriga aktiviteter ska tillfille ges till
individuellt jobbsékande.

28 Aktivitetsgarantins mal var att aktivera langtidsarbetslésa. Higglund (2002) kunde emellertid inte
pavisa ndgra positiva effekter pa Gvergangen till reguljir sysselsittning. Froberg och Lindqvist (2002)
fann att insatserna i méinga fall inte innebar nagon verklig aktivering.

24 Aven om syftet dr att alla som har forbrukat sina ersittningsdagar frin arbetsléshetsforsikringen ska
erbjudas en plats i jobb- och utvecklingsgarantin, utgér detta ingen lagstadgad rittighet. Detta
kritiserades av en del remissinstanser ndr det ursprungliga forslaget om garantin lades (Proposition
2006/07:89, s 58).
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Det finns idag ingen littillganglig redovisning av aktiviteterna inom
jobb- och utvecklingsgarantin. Detta dr en allvarlig brist eftersom det
gbr det svart att bedéma effektiviteten. Vi har med hjilp av
Arbetsformedlingens statistikenhet forsokt skaffa oss en sadan bild
(se Tabell 5.2). Det framgar att tyngdpunkten ligger pa kartliggning
och jobbsokaraktiviteter. Jobbsokaraktiviteter med coachning 16per
parallellt med madnga andra aktiviteter och blir darfér den i sdrklass
vanligaste aktiviteten. Over tid Okar andelen deltagare som far
arbetspraktik, arbetstrining, forstirkt arbetstrining eller utbildning,
men andelarna dr fortfarande relativt laga dven under borjan av Fas 2.
Under slutet av denna fas minskar dter andelen som deltar i dessa
aktiviteter. Man har uppenbarligen hittills inte lyckats sirskilt vil med
att fa till stind de insatser i form av praktik och arbetstrining som
regeringen avsett. Manga deltagare far kartliggning dven efter mer dn
105 dagar i garantin. En viktig forklaring dr att Arbetstérmedlingen
haft svart att fa arbetsgivare att tillhandahalla platser f6r praktik och
arbetstrining.”” Dessa svirigheter kan antas bli dnnu stérre i
lagkonjunkturen.

Inférandet av jobb- och utvecklingsgarantin har kommit att
innebdra att aktiveringsinsatser 1 forsta hand har satts in efter det att
den fasta tidsgransen for deltagande i garantin passerats och i langt
mindre utstrickning dn forut efter individuell provning tidigare under
arbetsloshetsperioden.

265 Se Hammar (2008).
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Tabell 5.2 Aktiviteter inom jobb- och utvecklings-
garantin, andel deltagare i procent som tagit del av olika
aktiviteter under olika inskrivningstider

Antal kalenderdagar 1-104 105-209 210-419 420-
Arbetstraning 4,0 8,5 13,7 17,2
Projekt 0,7 11 0,8 0,6
Kartlaggning 25,0 14,6 11,3 6,9
Forstarkt arbetstraning 2,7 5,8 11,8 13,8
Arbetslivsinriktad rehabilitering 0,8 1,4 3,1 3,6
Arbetspraktik 7,3 13,9 18,3 18,4
Start av naringsverksamhet 0,5 1,5 2,2 2,4
Jobbsdkaraktivitet med coachning 69,3 78,0 76,6 79,2
Utbildning 2,2 4,9 8,6 75
Forberedande insatser 21 3,3 4,5 4,7
Fordjupad kartldggning/vagledning 4,8 4,5 7,3 9,2
Praktisk kompetensutveckling 0,0 0,0 0,0 0,0
Ingen registrerad aktivitet 24,1 21,8 10,2 3,6
Antal individer 22 878 14 273 12 879 6 747

Anm: Avser aktiviteter under respektive period for de personer som 6 april 2009 hade varit inskrivna i
jobb- och utvecklingsgarantin i angivet antal dagar. Antal individer anger hur manga som vatit inskrivna
i garantin i angivet antal dagar denna dag. En person kan samtidigt ta del av flera aktiviteter.

Kalla: Arbetsformedlingen.

Det finns goda argument att inte sitta in aktiva atgirder alltfor tidigt
eftersom de flesta arbetslosa hittar arbete relativt snabbt utan mer
omfattande hjilp fran Arbetsférmedlingen. Alltfor tidiga insatser kan
darfor leda till onodiga kostnader. Personer som deltar i program
sOker ocksa arbete i mindre utstrickning dn OSppet arbetslosa.
Programdeltagande skapar dirmed inlasningseffekter.”*® Att undvika
for tidiga insatser dr sarskilt viktigt ndr efterfraigan pa
arbetsmarknaden 4dr stark. Men en polittk som identifierar
“problemfall” i huvudsak via lainga arbetsléshetstider har nackdelen
att manga som skulle behova aktiveringsinsatser far det alltfor sent.

246 Calmfors m fl (2004).
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Det finns visserligen inte nagot forskningsstod for att sena
arbetsmarknadspolitiska insatser skulle vara mindre effektiva nir de
vil sitts in 4n tidiga insatser,”"” men det ir naturligtvis 6nskvirt att de
med storst behov av stod fir det si fort som mojligt. Mycket talar
ocksa for att arbetsmarknadspolitiska program ibland kan ha en
Zavskrickningseffekt” som inte bor komma alltfér sent: sdrskilt for
ungdomar tycks Overgiangarna till sysselsittning 6ka zznan det blir
aktuellt med anvisningar till olika program.**

Ett hjilpmedel for att tidigt identifiera dem som har storst risk att
bli langtidsarbetslosa dr s k profiling. Det innebir att man med hjilp av
bakgrundsdata fér den arbetss6kande gbr en statistisk uppskattning
av risken for langtidsarbetsloshet. Denna analys kan anvindas som
komplement till f6rmedlarens egen bedomning eller ensam ligga till
grund for beslut om tidiga insatser. > Det finns dven en annan typ av
statistisk analys, fargeting, dir man uppskattar det férvintade utfallet
av att en arbetssokande deltar i olika insatser. Lechner och Smith
(2007) har utvirderat profiling 1 Schweiz. Deras resultat tyder pa att
profiling identifierar risken for langtidsarbetsloshet bittre dn
arbetsférmedlare. Vi ser didrfér mycket positivt pd att
Arbetsférmedlingen i samarbete med IFAU genomfort forsék med
profiling (i Givleborgs lin).”" Arbetsformedlarna var positivt
instéllda till detta hjilpmedel, dven om man inte kunde finna ndgra
betydande positiva effekter pa Gvergangarna till  reguljar
sysselsittning. En studie av IFAU visar att det med sadan statistisk
analys gar att med goda resultat forutsiga lingtidsarbetsléshet.”' Det
finns enligt var mening all anledning att forséka vidareutveckla dessa
statistiska hjilpmedel och f6r Arbetstérmedlingen att regelmissigt
boérja anvanda dem.

5.2.7 Jobbgarantin fér ungdomar

Jobbgarantin f6r ungdomar ir upplagd pa ett liknande sitt som jobb-
och utvecklingsgarantin. Ungdomar mellan 16 och 25 ar som varit

247 Se de Luna m f1 (2008).

248 Detta har i hég grad uppmirksammats i Danmark (se t ex Rosholm och Svarer 2008). Catling och
Larsson (2005) samt Forslund och Nordstrém Skans (2006) fann liknande resultat i Sverige.

24 Profiling anvinds i flera andra linder. Australien och USA har lang erfarenhet av metoden. Den har
ocksé anvints i Danmark, Nederlinderna, Schweiz, Sydkorea och Tyskland.

230 Se Arbetsférmedlingen (2008).

251 Bennmarker m fl (2007).
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arbetslosa 1 tre sammanhingande manader erbjuds att delta. Under
Fas 1, som pagar i minst tre manader, ska deltagaren fa férdjupad
kartliggning, studie- och yrkesvigledning och jobbsékaraktviteter
med coachning. I Fas 2 kan deltagarna ocksa erbjudas arbetspraktik
eller kortare utbildning, men minst fyra timmar per vecka ska besta
av jobbsokaraktiviteter. Deltagande i garantin far vara i maximalt 15
manader, och som lingst till dess deltagaren fyllt 25 ar. Dairefter ar
deltagaren kvalificerad for jobb- och utvecklingsgarantin. Den som
har ritt till arbetsloshetsersittning far aktivitetsstéd vid deltagande i
jobbgarantin fér ungdomar. Ovriga erhiller utvecklingsersittning.””
En viktig aspekt av jobbgarantin f6r ungdomar ér att ersittningen for
dem som dr berittigade till aktivitetsstod trappas av i snabbare takt
in 1 jobb- och utvecklingsgarantin. Ersittningen dr 80 procent de
torsta 100 dagarna, 70 procent de péafdljande 100 dagarna och 65
procent direfter.””

Jobbgarantins namn dr uppenbart missvisande. De ovan beskrivna
atgirderna garanterar fOrstias inte att deltagaren far ett jobb.
Jobbgarantin f6r ungdomar utgdr dirmed snarare en aktiveringsgaranti
for unga arbetslosa.

Jobbgarantin f6r ungdomar innebér en foérskjutning mot mer av
jobbsokaraktiviteter — jimfort med tidigare ungdomsatgirder.
Jobbsokaraktiviteter med coachning dr den vanligaste aktiviteten och
ges till mer an 70 procent av deltagarna. Denna inriktning har stéd i
den existerande forskningen. De internationella erfarenheterna pekar
nimligen pa att jobbsOkaraktiviteter dr den mest kostnadseffektiva
atgirden mot ungdomsarbetsléshet.”* Utvirderingar av traditionella
arbetsmarknadspolitiska program f6r ungdomar finner ofta
inlasningseffekter.”” En tinkbar forklaring 4r att ungdomar ofta har
ett snabbare utflode till jobb 4n ildre och att de darfér har mer att
forlora pa att spendera tid i ett program.”

22 Se Fordjupningstuta 5.1.

253 Detta giller deltagare som inte har barn. Fér de ungdomar som ir forildrar dr ersittningen 80
procent de forsta 200 dagatna, 70 procent de paféljande 100 dagarna och 65 procent direfter.

23 OECD (2000).

2% Se t ex Larsson (2003).

2% Se ocksa avsnitt 6.2.2 i denna rapport.
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Fordjupningsruta 5.3 Ungdomsatgarder i Danmark och
Storbritannien

Regeringen forefaller ha tagit starkt intryck av erfarenheterna frin
Danmark och Storbritannien vid utformningen av jobbgarantin for
ungdomar.

Danmark inférde en speciell aktiveringssatsning f6r ungdomar
1996 som anses ha varit en viktig faktor bakom den idag mycket liga
ungdomsarbetslosheten. Syftet var att stirka incitamenten till
utbildning och att undvika att ungdomar fastnar i linga perioder av
passivitet. Programmet innebdr en aktivering av arbetslosa
ungdomar utan yrkesutbildning efter sex manaders arbetsloshet.
Detta skedde till en bérjan genom att de erbjéds utbildning pa minst
18 manader. Senare har programmet utdkats till att inkludera dven
dem med yrkesutbildning. Aktivering sker numera redan efter 13
veckor. Intride i utbildning uppmuntras genom att ersittningen for
de arbetslésa ungdomar som inte deltar i utbildning sidnkts till
motsvarande 50 procent av den hdgsta arbetsloshetsersittningen,
vilket dr i paritet med den ersittning i form av studiemedel som
ungdomarna kan fa vid studier. Arbetslosa ungdomar far
arbetsloshetsersittning  bara om de uppfyller uppstillda
aktivitetskrav.

Storbritanniens ungdomsprogram New Deal for Young People
introducerades 1998. Programmet ér obligatoriskt for alla 1 aldern
18-24 ar som har varit arbetslésa med arbetsloshetsersittning i sex
manader. Programmet har tre faser. Den forsta fasen bestar av tita
kontakter med en personlig mentor som ger intensiv radgivning och
vigledning och kan vara upp till fyra manader. Om den arbetslése
inte finner ett jobb under denna fas erbjuds fyra olika aktiviteter 1
Fas 2: subventionerad anstallning, arbetsmarknadsutbildning, arbete
inom frivilligorganisation eller arbete inom kommunens fysiska
miljoarbete. Fas 3 innehaller stod och radgivning i jobbsokande.

De beskrivna ungdomsinsatserna tycks ha fungerat bra. Jensen
m fl (2003) pavisar att utflédet fran arbetsloshet, framférallt till
utbildning, 6kat som ett resultat av den danska reformen. Blundell
m fl (2004) finner att den forsta fasen av New Deal for Young
People har gett positiva effekter pa Overgangen till arbete.
Effekterna var sirskilt starka for unga min: dvergangen till arbete
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tér dem 6kade med 20 procent som ett resultat av programmet.
Vidare finns det stora effekter redan innan ungdomarna intrader 1
programmen, bade i Danmark och i Storbritannien. Detta tyder pa
att programmen 1 hog grad har en “avskrickande effekt” och att
ungdomar accepterar anstillningar for att slippa delta i programmen.

Det finns ocksa anledning tro att den snabbare avtrappningen av
ersattningen vid arbetsléshet for ungdomar dn for aldre kan vara en
effektiv atgird for att fia ungdomar 1 arbete. Teoretiska modeller
kommer t ex till slutsatsen att ersittningen bor trappas av snabbare ju
kortare den genomsnittliga arbetsloshetstiden ir.”"  Eftersom
ungdomar har klart kortare genomsnittliga arbetsléshetstider dn aldre
talar det fOr att ersittningen till ungdomar bér trappas av snabbare dn

ersittningen till vriga.”

5.2.8 Arbetsmarknadspolitiken i Iagkonjunkturen

Den arbetsmarknadspolitiska strategi som regeringen lade fast vid sitt
tilltraide 2006 var i forsta hand avpassad for en uppatgiende
konjunktur med en kvardréjande langtidsarbetsloshet. Politiken hade
tva huvudmal. Det ena var att dstadkomma en effektivare matchning
mellan  arbetslésa och  vakanser genom mer fokus pa
arbetsférmedling och arbetslésas sokaktivitet. Det andra malet var att
minska stocken av  langtidsarbetslosa bla genom mer av
aktiveringsinsatser inom ramen for jobb- och utvecklingsgarantin och
genom nystartsjobben.

Den kraftiga konjunkturférsimringen stiller nu
arbetsmarknadspolitiken infér delvis andra problem dn under
2007-2008. Det ar nédvindigt ocksa att hantera ett stort zuflode till
arbetsloshet och att forsoka forhindra att detta leder till en bestiende
okning av langtidsarbetslosheten, som sedan 1 sin tur forsamrar
arbetsmarknadens framtida funktionssatt och hojer
jamviktsarbetslosheten. Detta nya mal formuleras tydligt i
Virpropositionen 2009 som argumenterar for att det nu ar

257 Se t ex Hopenhayn och Nicolini (2005) respektive Hoglin (2008).

28 Se dven avsnitt 6.2.2 samt Oskar Nordsttom Skans underlagstapport till Finanspolitiska radet
(Nordstrém Skans 2009). Det har ocksa hivdats att ungdomar har ett bittre férsikringsskydd mot
inkomstbortfall 4n dldte genom méjligheten att bo tillsammans med sina forildrar och fi ekonomiskt
stéd av dem (Kaplan 2009).
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’nodvindigt att bla. rikta mer resurser till personer med korta

arbetsloshetstider for att motverka linga tider utan arbete”.””

Mer fokus pa korttidsarbetslisa

Atgirder riktade mot personer med korta arbetsléshetstider ska
framfér allt vara sidana som ”stédjer och uppmuntrar dem som
forlorar jobbet att fortsdtta séka efter arbete”. Personer som ir i
behov av att forstirka kompetensen eller uppritthalla kontakten med
arbetslivet ska erbjudas praktikplatser. Négra satsningar pa
arbetsmarknadsutbildning gbrs inte, utan personer i behov av
utbildning  forvintas 1 stillet s6ka sig till det reguljira
utbildningssystemet. Enligt Varpropositionen och den proposition
om Atgirder fir jobb och omstillning som lades i januari ska de tidigare
angivna principerna for arbetsmarknadspolitiken bevaras dven i en
djup lagkonjunktur. Konkurrenskraften hos personer med linga
arbetsloshetstider ska stdrkas genom att kvaliteten i jobb- och
utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdomar virnas.””

Januaripropositionen och varpropositionen inneho6ll ett antal nya
tillfilliga arbetsmarknadspolitiska satsningar:™'

. Arbetsformedlingen har fatt 1 uppdrag att forstirka
matchningsverksamheten och ge ett tidigt och individanpassat
stod for att kunna hjilpa arbetssékande tillbaka till arbete”. Det
ska ske genom okade mojligheter till personlig  coachning.
Regeringen  beraknar  att  totalt 31500  personer
(helarsekvivalenter) ska kunna fi del av denna verksamhet
under 2009.

. Moijligheterna till arbetspraktik har utokats (ca 21 600 nya
helarsplatser under 2009). Till viss del dr det friga om
“traditionell”  praktik  f6r  arbetslosa  med  kort
arbetslivserfarenhet. Men en ny form av arbetspraktik, praktisk
kompetensutveckling, som ska underlitta for arbetslosa med
lingre arbetslivserfarenhet att vidmakthalla och utveckla sin
kompetens, har ocksa inforts.

29 Varpropositionen 2009, s 74.

260 Ibid.

261 Proposition 2008/09:97, s 15-16 respektive s 86-88 och Varpropositionen 2009, s 45-48 tespektive
74-75.
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o Subventionerna for mystartsjobb har f6rdubblats. Nystartsjobben
riktas mot dem som varit arbetslosa, sjukskrivna eller
fortidspensionerade 1 mer an ett ar. Tidigare kompenserades
den arbetsgivare som anstillde en person pa ett nystartsjobb
med ett belopp motsvarande den fulla arbetsgivaravgiften,
inklusive pensionsavgiften, under lika lang tid som personen pa
detta sitt varit frainvarande fran arbetsmarknaden.

. Fler platser i yrkeshogskolan (ca 1 000 ytterligare 2009) och i
yrkesvux (ca 3 600 ytterligare 2009) inrittas. Dessutom hojs
studiestodet till arbetslosa Over 25 dr som viljer yrkesvux

tillfalligt under 2009 och 2010.

o Antalet platser 1 jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin for ungdomar utOkas. Antalet deltagare i
garantierna (arsgenomsnitt) antas 6ka med ca 26 000 till
103 000 i ar och med ca 100 000 personer till 175 000 ar 2010.
Detta 4dr det omrade av arbetsmarknadspolitiken dir
volymokningarna ar storst.

En stor del av de 6kade arbetsmarknadspolitiska satsningarna gjordes
redan 1 januaripropositionen. I forhallande till denna innehdll
varpropositionen bara marginella 6kningar av antalet personer som i
ar ska fa tidigt stéd i form av individuell coachning (med 4 000),
antalet praktikplatser (med 2 600) och antalet platser pa yrkesvux
(med 400). Dessa Okningar kan ses som forvanande smd mot
bakgrund av att prognoserna fér arbetslosheten 2009 reviderats upp
fran 7,7 procent 1 januaripropositionen till 8,9 procent 1
varpropositionen. Den storsta forindringen mellan varpropositionen
och januaripropositionen avser utékningen av antalet platser i jobb-
och utvecklingsgarantin.

Bide den intensifierade coachningen och den utékade
arbetspraktiken 6kar moijligheterna till tidigt stod utanfér garantierna.
Detta ligger 1 linje med var argumentation i avsnitt 5.2.6. Det ér enligt
var bedémning rimligt med en sidan férstirkning av stédet for
korttidsarbetslosa 1 ett lige med kraftigt Okat infléde i arbetsloshet.
Det ir ocksa oundvikligt att Arbetsférmedlingen i storre utstrickning
maste prioritera anvindningen av sina resurser; dessa kommer helt
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enkelt inte att ricka till intensifierat stéd for alla som sa smaningom
passerar tidsgrinsen f6r jobb- och utvecklingsgarantin.

Fortsatt betoning av sokaktivitet

Januaripropositionen  varnar for att “arbetsmarknadspolitiska
program riskerar alltid att leda till inlasningseffekter i form av
minskad geografisk rérlighet och ligre sékaktivitet”.””” Detta leder till
slutsatsen att det dr “dn viktigare att stimulera sOkaktiviteten hos
arbetslsa 1 en situation med tillfilligt 6kade arbetsmarknadspolitiska
insatser samtidigt som det 4r fortsatt viktigt att stirka
konkurrenskraften ~ hos dem  som  star  lingst  fran
arbetsmarknaden”.*”

Vi stiller oss fragande till hur effektiva de intensifierade
coachningsinsatserna kommer att bli. Visserligen har inte existerande
forskning sa mycket att siga om hur arbetsmarknadspolitikens
effektivitet varierar 6ver konjunkturen, men rimligen har
forindringar 1 sOkintensiteten betydligt mindre effekt pa
arbetslésheten nir den som nu i hégre grad dr konjunkturell (och i
mindre grad beror pa en hég jaimviktsarbetsloshet) 4n som var fallet
under 2006-2008. Regeringens argumentation om att det dr sarskilt
viktigt att Oka sokintensiteten 1 en lagkonjunktur dr darfér tveksam.
Intensiva  jobbsOkaraktiviteter 1 en  situation med lag
arbetskraftsefterfrigan och fa tillginglica jobb maste med
noédvindighet innebira mycket av meningsldsa aktiviteter. Fragan ér
om det inte kommer att vara delvis bortslosade resurser att pa kort
tid nyanstilla ett stort antal coacher med varierande bakgrund till en
ny verksamhet. Att det riktats kritik mot atgirden ocksa frin delar av
jobbcoachningsbranschen ir ett tecken pa att regeringen Gverskattar
potentialen f6r denna 4tgird.”** Regeringen har enligt var uppfattning
en Overdriven tro pa vad som gir att uppni genom
jobbsokaraktiviteter 1 en djup lagkonjunktur.

Praktik ar f6rmodligen det potentiellt mest effektiva programmet i
nuvarande konjunkturlige, men vi befarar att det kan bli mycket svart
att verkligen fa fram alla de praktikplatser som regeringen
efterstrivar.

262 Proposition 2008/09:97, s 15.

203 Ibid.

204 Se Dagens Nyheters intervju med utbildnings- och jobbcoachningsféretaget Lernias VD (Dagens
Nyheter 2009b).
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Vi ir positiva till de férdubblade subventionerna for nystartsjobben. I
den djupa ligkonjunkturen kommer det att bli mycket svarare for
dem som redan dr lingtidsarbetslosa att finna jobb. Tillfilligt hogre
subventioner for att anstilla langtidsarbetslosa dr  dérfor
vilmotiverade, men man kan dnda knappast vinta sig att antalet
nystartsjobb  ska O6ka 1 en situation med mycket ldg
arbetskraftsefterfragan.

For lite arbetsmarknadsutbildning

Var  krittk 1 avsnitt 5.2.4 mot de liga volymerna i
arbetsmarknadsutbildningen  blir dnnu  starkare 1 nuvarande
konjunkturlige. Det dr forvianande att regeringen inte Okar
omfattningen av arbetsmarknadsutbildningen utan 1 stillet enbart
fokuserar pa mer utbildning inom det reguljira utbildningssystemet.
Motivet tor den uteblivna expansionen av
arbetsmarknadsutbildningen kan knappast vara en ridsla for att det i
en recession 4ar svirt att veta vad man ska utbilda till, eftersom den
reguljira yrkesutbildningen — som byggs ut — méter samma problem.
Detta problem kan dock antas vara mindre idag 4n under
1990-talskrisen, eftersom de stora pensionsavgangar vi stir infér —
tex inom varden — gor det mojligt att identifiera omraden dar
nyrekryteringar kommer att beh6vas under kommande ar.

En betydande expansion av arbetsmarknadsutbildningen ar
motiverad i radande lagkonjunktur. Samtidigt finns goda skal att
forsoka styra arbetslésa unga mot yrkesutbildning i det reguljira
utbildningssystemet. Men det kriver enligt var mening en ytterligare
héjning av studiestédet for denna grupp sa att det kommer 1 mer
paritet med arbetsloshetsersittning och aktivitetsstdd.  Yrkesvux
berittigar visserligen under 2009 och 2010 arbetslésa Gver 25 ar till
(obeskattade) studiemedel med en hégre bidragsdel (80 procent) dn
tor normalstudenten. Totalbeloppet dr ca 7 800 kr i manaden, varav
saledes 6 250 kr utg6r bidrag (plus ca 850 kr om man har minst tva
barn).” Arbetsléshetsersittning och aktivitetsstdd i arbetsmarknads-
utbildningen kan uppga till som mest ca 15000 kr per manad fore
skatt (ca 12 000 efter skatt). Den betydligt ligre ersdttningen i
yrkesvux innebir sannolikt att manga arbetslosa inte har rad att vilja
denna utbildning.

205 Dessutom utgar studiemedel endast under terminerna.
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En omdiskuterad fraga dr om staten bor ge stod till utbildning inom
foretagen. Huvudargumentet ot detta dr att en betydande del av den
strukturomvandling som dr Onskvard pa ling sikt  sker i
lagkonjunkturer. Det dr darfér principiellt olimpligt att “lasa in”
arbetskraft 1 existerande fOretag, eftersom Overflyttning till
expanderande fOretag nidr konjunkturen vinder upp igen da
motverkas. Ett argument fir sidan utbildning i nuvarande lige ar att
den minskade efterfrigan for de flesta foretag dr rent
konjunkturbetingad och inte har nagot att géra med en 6nskvird
strukturomvandling. Dessa argument dr svdra att vdga mot varandra.
En mojlighet skulle kunna vara att staten ger stod till sjilva
anordningskostnaderna ~ f6r  utbildning i foéretag  dar
overenskommelser slutits med facket om kortare arbetstid och
motsvarande nedjustering av l6neinkomsterna. Om sa skett har
uppenbarligen  arbetsgivarna  bedémt det som  troligt att
efterfrigenedgangen ar konjunkturbetingad och att man i framtiden
kommer att behova den arbetskraft som inte sagts upp. Staten har
ocksa sparat in kostnader fér arbetsloshetersittning och skulle inte
subventionera de anstilldas f6rsorjning.

Problem for jobb- och utvecklingsgarantin

Under 1990-talskrisen skedde en alltfér stor expansion av de
arbetsmarknadspolitiska programmen. Dessa kunde inte bedrivas
med effektivitet. Regeringen forefaller vil medveten om att en del
arbetsmarknadspolitiska program kan ha stora inldsnings- och
undantringningseffekter. Det minskar riskerna for en Gverexpansion
av sadana program. Samtidigt stills regeringen infér en situation som
avviker kraftigt frin den som man utformat sin grundliggande
strategi for. Vi ser en risk 1 att de negativa erfarenheterna av alltfor
stora arbetsmarknadspolitiska program under 1990-talet leder till att
de program som har reellt innehall nu i stillet blir alltfér sma.

En central friga dr hur jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin for ungdomar kommer att fungera nir antalet deltagare
vixer kraftigt. Regeringen framstiller det som att det 6kande antalet
deltagare 1 garantierna 4ar ett tecken pa en unikt kraftfull
arbetsmarknadspolitisk satsning (“den kraftigaste utbyggnaden av de
aktiva atgirderna 1 ndgot europeiskt land och en av de stOrsta
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satsningarna nigonsin”).”* Detta ir emellertid en mycket tveksam

slutsats: det 6kande deltagandet i garantierna dr en rent matematisk
konsekvens av att lingtidsarbetslosheten 6kar, eftersom regeringen
utfist sig att placera de arbetslosa som forlorar ritten till a-kassa i
jobb- och utvecklingsgarantin.

Det aterstar att se vilket reellt innehall garantierna kan fyllas med i
en situation med hég arbetsloshet och fia lediga platser. Det ir
onskvirt att fordela arbetslosheten sa jamnt som mojligt och att
undvika att den koncentreras till en kdrna av marginaliserade
lingtidsarbetslosa. Aktiveringsinsatser fo6r dem som riskerar bli, eller
redan ir, langtidsarbetslsa kan bidra till att detta mél uppnas. Men vi
befarar att det kommer att bli mycket svart att finna meningsfulla
aktiviteter som verkligen dr aktiverande for den stora majoriteten av
deltagarna i garantierna nir de blir sa manga. Mycket talar for att de
nya garantierna, sirskilt jobb- och utvecklingsgarantin, till stor del
kommer att bli ett rent forsorjningsstod for de lingtidsarbetslosa.
Detta bor i sa fall knappast betecknas som en ”bred satsning pa
aktiva atgirder” utan snarare som motsatsen.

Trots  hoéga  ambitioner och nya namn pa de
arbetsmarknadspolitiska insatserna, kan problemen delvis bli ungefar
desamma som  under 1990-talskrisen. Detta  giller
aktiveringsinsatserna 1 garantierna men ocksa den tredje fasen med
”samhillsnyttig verksamhet”. Precis som med de s k ALU-arbetena
under 1990-talskrisen kommer politiken att stillas infér den oméjliga
uppgiften att finna aktiviteter for de arbetslésa som inte tringer
undan reguljir sysselsdttning men som samtidigt 4r meningsfulla (och
dirmed inte bara utgdr “slutférvaring” utan ocksa forbittrar
deltagarnas mojligheter att finna reguljar sysselsittning). Hur
framgangsrik arbetsmarknadspolitiken under denna lagkonjunktur
blir, kommer i h6g grad att bero pa hur denna problematik hanteras.

Ett sirskilt problem dr att langsiktigt hallbara offentliga finanser
sannolikt stiller krav pa att dldern for uttride fran arbetsmarknaden
stiger (se avsnitten 2.3-2.5 och 6.3). Samtidigt vet vi att alla
lagkonjunkturer skapar drivkrafter att fortidspensionera ildre for att
skapa mer utrymme pa arbetsmarknaden f6r yngre. Det bor vara en
viktig uppgift for arbetsmarknadspolitiken att undvika en sadan
utveckling.

266 Borg och Littorin (2009).
267 Ibid.
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5.3 Arbetsldshetsforsakringen

Regeringen  har  genomfért  omfattande forindringar i
arbetsloshetsforsikringen. Dessa giller bade finansieringen och
ersattningsnivan. Detta avsnitt diskuterar dels den minskade
medlemsanslutningen  till  a-kassorna, dels  frigan om
arbetsloshetsersattningen  skulle kunna vara mer generés i
lagkonjunktur dn i hégkonjunktur.

5.3.1 Medlemsavgifter och medlemsanslutning i
a-kassan

En férindrad finansiering av a-kassan ér ett av inslagen i regeringens
arbetsmarknadsreformer. Foérindringarna har genomforts i tva steg. 1
ett forsta steg fran 1 januari 2007 inférdes en f6rhojd
finansieringsavgift som innebar en héjning av den genomsnittliga
medlemsavgiften per manad med ca 220 kr och en viss, men ganska
marginell, differentiering av avgifterna mellan kassorna. I ett andra
steg fran 1 juli 2008 ersattes den forhéjda finansieringsavgiften av en
arbetsloshetsavgift som innebdr en kraftigare differentiering av
medlemsavgifterna. De kassor som ligger under taket pa 300 kr i
manaden f6r arbetsloshetsavgiften maste nu ta ut en tredjedel av sina
kostnader f6r den inkomstrelaterade arbetsloshetsersittningen 1 form
av  forhojda medlemsavgifter. Samtidigt som den 6kade
differentieringen infordes, sanktes den genomsnittliga
medlemsavgiften med ca 70 kr.

Vir forra rapport riktade skarp kritik mot finansieringsreformerna
for a-kassan.”® Vi var visserligen positiva till differentieringen av
avgifterna men diremot kritiska mot att hojningen av den
genomsnittliga avgiftsnivain kommit att leda till ett medlemsras for
a-kassorna. Som framgar av Figur 5.8 tappade kassorna ca en halv
miljon medlemmar mellan slutet av 2006 och september 2007.
Diirefter har det skett en viss 6kning av medlemsantalet. Men i mars i
ar var antalet medlemmar fortfarande 481 000 firre dn i september
2000.

Budgetpropositionen for 2009 framhaller att “det dr viktigt att
minniskor som arbetar har ett inkomstrelaterat skydd i hindelse av

268 Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 7.1.
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arbetsloshet”.””  Regeringen  delar uppenbarligen synen — att

medlemsminskningen i a-kassorna ér ett problem. Dirfér genomférs
ett antal atgirder i syfte att underlitta ny- och aterintrade. Fran 1 juli
2009 sinks den arbetsloshetsavgift som kassorna betalar till staten
med ytterligare 50 kr per manad for de kassor som ligger under taket
pa 300 kr. Samtidigt forindras intridesreglerna temporirt under 2009
sa att det ska gi att snabbare kvalificera sig for medlemskap. Ett
villkor for ritt till inkomstrelaterad ersittning ar att man har varit
medlem i en kassa i tolv manader. Fér varje medlemsmanad under
2009 kommer en medlem att kunna tillgodorikna sig en ytterligare
manad. Det innebir att den som dr medlem i en kassa under 2009
kan kvalificera sig for inkomstrelaterad ersittning genom att vara
medlem i bara sex manader. Vidare tas kravet pd viss arbetad tid for
att kunna trida in 1 en a-kassa bort fran 1 juli 2009.

Sambandet mellan avgifter och medlemskap

Det dr uppenbart att det finns ett samband mellan férindringarna av
medlemsavgiften och omfattningen av medlemstappet nidr man
studerar utvecklingen pa a-kasseniva. Figur 5.9 visar hur mycket
avgiften hodjdes 1 januari 2007 f6r olika kassor och hur stort
medlemstappet var fram till 30 juni 2008. En regressionsanalys
indikerar att medlemsantalet 1 en a-kassa minskade med drygt en
procent f6r var tionde krona som avgiften héjdes.

Om man i stillet studerar den sammanlagda medlemsutvecklingen
for a-kassorna, och antar ett linjirt samband mellan den
genomsnittliga hoéjningen av  medlemsavgiften och det totala
medlemstappet mellan den 31 december 2006 och den 30 juni 2008,
skulle varje hojning av medlemsavgiften med tio kr leda till en
medlemsminskning med 21 000 personer, eller med 0,55 procent.

209 Se s 40.
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Figur 5.8 Antal medlemmar i a-kassorna
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Figur 5.9 Avgiftshojningen (i kronor) och medlemstappet (i procent)
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Denna skillnad i effekt speglar att en avgiftshojning 1 en enskild kassa
leder till att medlemmar bade limnar a-kassesystemet och gir 6ver till
andra kassor med ldgre avgifter. Den pa a-kasseniva uppskattade
kiansligheten Overskattar dirfor effekten av en avgiftsforindring pa
det totala medlemskapet 1 a-kassorna.

Vilka har lamnat a-kassan?

I debatten har framhallits att det spelar stor roll vilka som limnat
a-kassan. Om det ar laginkomsttagare med stor arbetsloshetsrisk, star
dessa utan tillfredsstallande forsikringsskydd mot arbetsloshet. I den
man medlemstappet avser personer med lag arbetsloshetsrisk uppstar
i stillet ett fordelningsproblem: dessa personer bidrar inte genom
medlemsavgifter till finansieringen av den inkomstrelaterade
arbetsloshetsforsikringen.””

Regeringen gav i september 2008 SCB 1 uppdrag att utreda vilka
som limnat a-kassan. Denna utredning gick dock inte att genomfora,
eftersom endast tvd a-kassor limnade ut de uppgifter som SCB
efterfragade. Detta innebir att vi fortfarande har otillricklig kunskap
om medlemsfallet. Det dr oklart for oss varfér denna situation
uppkom. Men det ér ytterst otillfredsstillande att relationerna mellan
Arbetsmarknadsdepartement, SCB och a-kassorna varit sidana att
man inte lyckats utforma en undersékning som kunnat fullféljas. Vi
vilkomnar dirfér det forslag om att a-kassorna ska bli skyldiga att
limna uppgifter av detta slag till SCB som finns i en nyligen utgiven
departementsstencil.””

Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF),
Arbetsloshetskassornas samordningsorganisation (SO) och ett par av
a-kassorna har utvirderat avgiftshojningarnas effekter, men dessa
utvirderingar dr mindre ambitiésa 4n som var avsikten med SCBs
undersokning. De flesta studierna pekar ut ndgra huvudsakliga
grupper som limnat a-kassan:”"

e Aldre medlemmar som har nira till pension. Kommunal
konstaterade att 8 procent av medlemmarna 6ver 55 ar hade

270 Se t ex Finansutskottets offentliga utfragning angiende Finanspolitiska radets rapport 2008 (Bilaga 4
till Finansutskottets betinkande 2007/08:FiU20).

271 Ds 2009:7.

272 Se Dagens Nyheter (2008), IAF (2007a), IAF (2007b), IAF (2007¢), IAF (2008), Kommunal (2007)
respektive SO (2007).
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limnat a-kassan ett halvar efter avgiftshéjningen, jamfoért med 3
procent av dem mellan 35 och 54 dr. I Akademikernas
arbetsloshetskassa var nira hiften av dem som hoppade av fran
kassan mellan november 2006 och augusti 2008 6ver 60 ar.

e DPersoner i branscher dir arbetslosheten ar lag.

e Sjukskrivna, studerande och deltidsarbetslésa som inte lingre
far ersittning.
® Personer som inte anser sig ha rad med den hoga avgiften.

SVT Aktuellt rapporterade i november 2008 att i de tre storsta
a-kassorna - Kommunal, Unionen och Akademikerna — har mer 4n
40 procent av dem som uttritt de senaste tva aren varit éver 55 ar.””
Att enbart studera vilka som limnat a-kassan ger dock en nagot
missvisande bild, eftersom medlemstappet ocksa beror pa ett minskat
infléde av nya medlemmar och det fanns ett omfattande utflode av
ildre medlemmar dven fore avgiftshéjningen. I en rapport fran
november 2008 redovisar Arbetsloshetskassornas samorganisation
hur antalet medlemmar i varje aldersgrupp har forindrats sedan 2004
(se Figur 5.10).%™

Figuren visar att medlemsantalet fallit kraftigt i alla dldersgrupper.
I relativa tal har grupperna 15-19 och 20-24 ar minskat mest, men
eftersom dessa grupper redan tidigare hade en mycket lag
anslutningsgrad star de inte for mer 4n tio procent av det totala
medlemstappet. Gruppen 55-64 ar svarar for 27 procent av
minskningen. Aven om det ir mindre 4n vad siffrorna fran
Kommunal, Unionen och Akademikerna indikerat, rér det sig
fortfarande om en betydande andel av dem som har limnat a-kassan.
Aldre kan antas ha en relativt lig arbetsléshetsrisk, vilket innebir att
problemet med minskat forsikringsskydd inte dr si stort f6r dem.
Men detta beror férmodligen till stor del pa mojligheterna att ga i
tidig pension ifall man forlorar jobbet. Om detta sker dr det
fortfarande ett problem fran samhillsekonomisk synpunkt, eftersom
aldre arbetskraft som fristills da kan fOrsvinna permanent fran
arbetskraften. En viktig slutsats dr emellertid att det 4r andra grupper
an den ildsta som svarar for storre delen av den medlemsminskning
som agt rum.

273 SV'T (2008).
7430 (2008).
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Figur 5.10 Aldersférdelning av a-kassornas medlemmar 2004, 2006

och 2008
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Killa: A-kassornas samorganisation.

A-kassan och konjunkturen

Det dr mer attraktivt att vara medlem 1 a-kassan nir risken att bli
arbetslds dr stor, vilket borde innebira att antalet medlemmar Skar
under ligkonjunkturer och sjunker under hégkonjunkturer.”” For att
studera konjunkturvariationerna 1 medlemsfrekvensen (antalet
medlemmar som andel av arbetskraften) har vi dekomponerat bade
den och arbetslosheten i tva delar: en trendkomponent (som speglar
den langsiktiga utvecklingen) och en komponent som visar tillfélliga
avvikelser frin denna trend. Figur 5.11 visar pa ett tydligt
konjunkturellt samband mellan trendavvikelserna tor
medlemsfrekvens och arbetsléshet. En 6kning av arbetslosheten med
en procentenhet ser ut att ga hand i hand med en ungefir lika stor
Okning av medlemsfrekvensen.

275 For Danmark, som har ett liknande system med a-kassor som i Sverige, har Parsons m fl (2003)
pavisat ett sidant konjunkturménster i medlemsanslutningen.



Svensk Finanspolitik 2009 - Avsnitt 5

Figur 5.11 Procentuella avvikelser fran trend for arbetsléshet och
medlemsfrekvens i a-kassorna

44— — — — — —
1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005
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Apnmr: Trenden har skattats med ett sd kallat Hodrick-Prescottfilter, utjdgmningsparameter 100. Ett sadant
filter skapar en jimn, icke-linjir trend av en tidsserie och 4r mer kinsligt for langsiktiga 4n kortsiktiga
variationer. Diagrammet visar avvikelsen frin denna trend i procentenheter.

Killa: Egna beridkningar.

Det dr svart att bedéma hur den konjunkturella variationen i
anslutningen till a-kassan kan paverkas av de finansieringsreformer
som genomférts. Dessa innebdr att avgifterna kommer att stiga 1
ligkonjunkturer — nidr  arbetslésheten  6kar och minska i
hogkonjunkturer nir arbetslosheten faller. Detta bor minska de
konjunkturella variationerna i medlemsfrekvensen.

Att ldmna och atervanda

Regeringen sinker den arbetsloshetsavgift som a-kassorna ska betala
till staten med 50 kr per manad fran den 1 juli i ar. Avsikten var att
mojliggora sinkningar av kassornas medlemsavgifter och darmed fa
till stand en tillbakastrémning av medlemmar. Den uppging som nu
sker av arbetslosheten innebir emellertid att nagra sadana sinkningar
av medlemsavgifterna inte kommer att ske. Tvirtom har flera kassor
aviserat betydande hojningar.””® Den stérsta hojningen sker i IF

276 Utover IF Metalls a-kassa har dven Alfakassan, A-kassan for service och kommunikation (SEKO)
samt Byggnads, Hamnarbetarnas, Hotell- och Restauranganstilldas, Kommunals, Transportarbetarnas
och Unionens arbetsloshetskassor aviserat eller genomfort hojningar av medlemsavgiften. De flesta
hojningar ror sig preliminirt om ca 50 kr per manad, men en del 4r betydligt storre.
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Metalls a-kassa dir avgiften steg med hela 175 kr per manad fran 1
maj 1 4r.

Infér  budgetpropositionen uppskattade regeringen att de
sankningar av medlemsavgifterna som skulle bli méjliga till f6ljd av
den ldgre arbetsloshetsavgiften f6r kassorna och forindringarna som
gor det littare att uppfylla medlemsvillkoret skulle leda till att
medlemsanslutningen 6kar med 175 000 personer. Den dramatiska
konjunkturutvecklingen sedan budgetpropositionen lades innebir att
forutsittningarna for att bedoma den framtida medlemsutvecklingen
har forindrats i grunden. Vir gissning dr att den kraftigt 6kade
arbetsloshetsrisken 1 laigkonjunkturen kommer att spela en stérre roll
for medlemsutvecklingen dn de 6kningar av medlemsavgifterna som
nu sker. Vi férvintar oss dirfor att antalet medlemmar i a-kassorna
kommer att 6ka, men utvecklingen hittills tyder pa att 6kningen blir
ganska mattlig.

Var bedimning av politiken

Vi vilkomnar regeringens forsok att stimulera ater- och nyintride i
a-kassan. Man har uppenbarligen tagit till sig av den kritik som riktats
mot finansieringsreformerna for a-kassan. Samtidigt har det blivit
annu mer uppenbart dn ndr vi skrev férra arets rapport att de
kommer att ha lingvariga effekter pa arbetsloshetsforsikringens
tickningsgrad. Regeringen gjorde uppenbarligen vid sitt tilltride en
allvarlig felbedémning av hur héjningarna av a-kasseavgifterna skulle
paverka medlemskapet. Det dr svart att veta hur man resonerade,
men 1 den offentliga debatten har man ofta — helt riktigt — framhallit
att de skattesinkningar som genomférts varit mycket stérre dn
héjningarna av a-kasseavgiften.”” Men man bér férstas vinta sig att
inkomsthojningar till foljd av ligre skatter foérdelas pa oSkad
konsumtion av ett stort antal varor och tjanster. De o6kade
inkomsterna kan ddrfor inte viga upp en minskad efterfraigan pa
arbetsloshetsforsikring till f6ljd av att relativpriset for denna 6kat
genom avgiftshojningarna.

De avgiftshojningar som nu gors av flera a-kassor visar pa en
annan svaghet i reformerna av a-kassans finansiering. Regeringen har

277 S4 t ex skrev regeringen i Proposition 2006/07:15 att ”invindningen att vissa medlemmar inte skulle
anse sig ha rid att kvarstd som medlemmar dr inte héllbar. Den samlade effekten av det i
budgetpropositionen féreslagna jobbskatteavdraget och de nu foreslagna reglerna innebit en positiv
nettoeffekt for férvirvsarbetande”.
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velat uppna en koppling mellan medlemsavgiften i en enskild a-kassa
och arbetslosheten pa det forhandlingsomrade dir medlemmarna
finns. Tanken — som har st6éd i ekonomisk teori — idr att, genom
differentierade avgifter skapa drivkrafter for en dterhallsam
l6nebildning, och dirmed hogre sysselsittning, i ett avtalssystem dar
forhandlingarna férs pa férbundsniva.”” Ett problem ir emellertid att
de automatiska stabilisatorerna i finanspolitiken férsvagas om den
genomsnittliga avgiftsnivan stiger 1 en lagkonjunktur, eftersom det
drar undan kopkraft for hushallen.””

Det nuvarande finansieringssystemet dr bra darfor att det 1 viss
man differentierar de relativa avgifterna efter arbetslosheten pa det
enskilda forhandlingsomridet men mindre bra dirfér att den
genomsnittliga avgiftsnivan stiger nir arbetslosheten totalt sett Okar i
ckonomin. Ett bittre system - om man bade vill skapa incitament till
aterhéllsamhet i 16nebildningen for det enskilda fackférbundet och
undvika en fOrsvagning av de automatiska stabilisatorerna — vore att
behilla differentieringen, men forhindra att férdndringar i den totala
arbetslosheten 1 ekonomin slir igenom pa den genomsnittliga
medlemsavgiften. Med nuvarande tak for arbetsloshetsavgiften som
a-kassorna betalar till staten pa 300 kr i manaden, skulle en siadan
forindring av systemet ocksd innebdra att differentieringen av
medlemsavgifterna skulle bibehallas i en lagkonjunktur dd manga
kassor slar i detta tak.

Medlemsfallet i a-kassorna skulle ha kunnat undvikas om
arbetsloshetsforsidkringen hade gjorts obligatorisk, vilket var
regeringens ursprungliga avsikt. Enligt Budgetpropositionen f6r 2009
finns det fortfarande skil att “efterstrdva att alla som arbetar och
uppfyller villkoren for forsikringen bor omfattas av en obligatorisk
arbetsloshetsforsakring med ritt till inkomstrelaterad ersittning i
hindelse av arbetsléshet”.” Men propositionen gér ocksa klart att
regeringen inte admnar ga vidare med det forslag till en sadan
forsikring som lades fram i ett delbetinkande fran den statliga
utredningen pa detta omrade i maj 2008.%"' T stillet sigs att formerna
for hur en obligatorisk arbetsloshetsforsdkring pa sikt ska kunna

278 Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 7.1.

27 Finanspolitikens automatiska stabilisatorer diskuteras i Férdjupningsruta 1.1. Uttrycket automatiska
stabilisatorer” syftar pa att skattebetalningarna automatiskt minskar och utgifterna fér olika sociala
ersittningar 6kar i en ligkonjunktur, vilket motverkar ett allmint efterfragefall.

280 Se s 40.

281 SOU 2008:54.
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astadkommas kommer att provas “inom ramen for den aviserade
parlamentariska socialforsikringsutredningen”.

Vi delar regeringens bedémning att man inte bor ga vidare med
just det utredningsforslag som finns om en obligatorisk a-kassa. Men
vi dr samtidigt kritiska mot att utredningen gavs olimpliga direktiv
om att utforma en forsikring som bade dr obligatorisk och som utgar
frain den nuvarande organisationen med fackligt anknutna kassor.
Detta dar en hybrid som inte existerar nagonstans. Foljden blev att
utredningen kom att fOresld ligre avgifter i fackligt anknutna kassor
an 1 den statliga kassa som man ocksa skulle kunna vilja att ansluta
sig till. Ett sidant gynnande av de fackligt anknutna kassorna ar svart
att motivera i ett obligatoriskt system.

Vir uppfattning ar att arbetsloshetsforsakringen bor goras till en
obligatorisk statlig socialforsikring som omfattar alla arbetstagare.
Det finns tva huvudskil f6r det. Det ena dr det paternalistiska”
motivet att garantera att alla, inklusive liginkomsttagare med stor
arbetsloshetsrisk, har ett tillfredsstillande skydd vid arbetsloshet. Det
andra huvudskilet dr att se till att alla bidrar till f6rsikringen, dven
hoglonegrupper med lag arbetsloshetsrisk. Dessa skal ar mycket lika
dem som fitt motivera obligatoriska statliga sjuk- och
pensionsférsakringar och de dr minst lika starka 1 friga om
arbetsloshetsforsikringen. Det skulle vara fullt mojligt att behalla en
differentiering av avgifterna mellan olika grupper i en sadan
obligatorisk forsakring: man skulle rentav kunna differentiera
avgifterna sa att de battre motsvarar de olika avtalsomradena dn som
ar fallet idag (dd a-kassor och avtalsomrdden bara delvis Gvetlappar
varandra).

5.3.2 Konjunkturberoende arbetsléshetsersattning?

Regeringens sinkningar av arbetsloshetsersittningen har varit flitigt
omdebatterade. Dessa har inneburit att ersittningsgraden siankts fran
80 tll 70 procent efter 200 ersittningsdagar och att den som
fortfarande dr arbetslos efter ytterligare 100 ersdttningsdagar (250 om
man har férsérjningsansvar for barn under 18 ar) far en ersittning pa
65 procent inom den s k jobb- och utvecklingsgarantin.”* Dessutom
har taket for ersittning under de férsta 100 dagarna sinkts.

282 Se ocksa Figur 5.7 1 denna rapport och Fordjupningsruta 7.1 i férra arets rapport.
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Sinkningarna av arbetsloshetsersittningen analyserades ingiende 1
var forra rapport.” Det finns starkt stod for att en generellt ligre
ersittningsniva  reducerar  jimviktsarbetslosheten, dvs  den
arbetsloshet som dr forenlig med stabil inflation och som den
faktiska arbetslosheten varierar omkring 6ver en konjunkturcykel.
Forskningen ger dven stéd for att en arbetsloshetsersittning som
successivt minskar med arbetsloshetsperiodens lingd ger en 6nskvird
balans mellan férsikrings- och incitamentsmotiv.”** Vir bedémning i
2008 ars rapport var att sinkningarna av den genomsnittliga
ersattningsnivan kan komma att minska jaimviktsarbetslosheten, och
dirmed ocksd arbetslosheten pa lang sikt, med 0,4-0,8
procentenheter. Detta innebar inget stallningstagande till om de ligre
ersiattningsnivaerna 4r Onskvirda eller inte nidr man viger
fordelningseffekter mot sysselsittningseffekter. Var slutsats var
enbart att politiken pa sikt kan antas bidra till ligre arbetsloshet.

I samband med det senaste arets snabba konjunkturforsvagning
har  man  fran flera  hall  argumenterat for  hogre
arbetsloshetsersittning.” Argumentation har byggt dels pa att den
djupa lagkonjunkturen Okar behovet av ekonomisk trygghet vid
arbetsloshet eftersom det blir svarare att finna jobb, dels pa att 6kade
inkomster for de arbetslosa dr en verkningsfull metod att halla uppe
den samlade efterfraigan och didrmed mildra konjunkturnedgangen.
Resonemangen ligger nira tanken att arbetsloshetsersattningen bor
vara konjunkturberoende. Detta ir fallet 1 USA och Kanada dir man
sedan linge haft regelsystem f6r detta. I den pagiende
ligkonjunkturen har ocksa flera linder valt att diskretionért besluta
om att géra arbetsloshetsersittningen mer generés.”™ Det finns skil
att diskutera for- och nackdelar med siadana anpassningar av
arbetsloshetsforsikringen efter konjunkturliget.

Arbetsloshetsersittningen kan goéras konjunkturberoende pa flera
satt. Ersattningsnivan kan vara hogre 1 en ldg- 4n i en hégkonjunktur.
Arbetslosa skulle ocksa kunna uppbira ersittning under lingre tid i
daliga dn goda tider. I Sverige finns i praktiken ingen tidsgrins for
hur linge en arbetslés kan fa ersittning, eftersom deltagande i jobb-

283 Se avsnitt 7.1 1 Finanspolitiska ridet (2008).

284 Se t ex Shavell och Weiss (1979), Hopenhayn och Nicolini (1997) respektive Fredriksson och
Holmlund (2001).

285 TCO (2008), Becker (2008) och LO (2009) ir exempel pé detta.

286 Dessa inkluderar Belgien, Finland, Grekland, Japan, Norge och Portugal. Aven i Kanada och USA
har arbetsléshetsersittningen gjorts mer f6rménlig genom diskretionira beslut.
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och utvecklingsgarantin inte har nigon bortre grins.””’ T ett sidant
system  skulle en konjunkturberoende arbetsloshetsforsikring
innebdra antingen att ersittningsnivaerna generellt ar hogre eller
avtrappningen lingsammare i lag- 4n hogkonjunkturer.

Faorsékring kontra incitament

En central avvigning i arbetsloshetsforsikringen dr den mellan
forsikring och incitament. Det finns ett behov av forsakringsskydd
mot det inkomstbortfall som arbetsloshet for med sig.
Ersittningsnivan paverkar emellertid ocksd hur hég arbetslosheten
blir. Ju hogre arbetsléshetsersittningen édr, desto svagare incitament
har den arbetslse att séka jobb med hég intensitet, vara beredd att
flytta dit jobben finns, omskola sig osv. Dessutom kan l6nenivin
antas bli hégre ju hégre ersittningsnivan ér, eftersom den utgor ett
golv for l6nerna. Foljden blir att jamviktsarbetslosheten blir hégre ju
hégre arbetsléshetsersittningen r.”*

Det ar rimligt att tro att den 6nskvirda balansen mellan forsikring
och incitament férindras med konjunkturliget.”® Forsikringsbehovet
kan antas Oka 1 lagkonjunkturer da arbetslésheten dr hogre dn i
genomsnitt. Samtidigt dr férmodligen incitamentsproblemen mer
betydande i hégkonjunkturer da det finns gott om vakanser och
avkastningen péd effektivt jobbsokande dr hég. I en ligkonjunktur
med fa lediga platser spelar det diremot mindre roll for
arbetslosheten hur intensivt de arbetslosa séker efter jobb.” De
snedvridande effekterna av arbetsloshetsersittningen ar saledes storre
1 hog- dn 1 lagkonjunkturer. En  konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring innebiér att forsikringsskyddet dr som storst
di det go6r mest nytta (I lagkonjunktur) samtidigt som
snedvridningarna minskar da de gor mest skada (1 hogkonjunktur).
En arbetsloshetsersittning som varierar med konjunkturen runt en
given nivd kan dirmed minska de genomsnittliga snedvridningarna sa
att den genomsnittliga arbetslosheten blir ligre.””' Ekonomisk teori

287 Se avsnitt 5.2.6.

288 Se t ex Nickell och Layard (1999), Calmfors och Holmlund (2000) och Cahuc och Zylberberg (2004).
Se ocksd Alan Kruegers och Mikael Lindahls underlagsrapport till radet (IKrueger och Lindahl 2009).

289 Se Andersen och Svarer (2009).

20 Detta har lett Sanchez (2008) till slutsatsen att en optimalt utformad arbetsléshetsersittning sjunker i
langsammare takt i ligkonjunkturer 4n i hégkonjunkturer.

21 Detta visas av Andersen och Svarer (2009) i en teoretisk s k s6k- och matchningsmodell som liknar
den i Mortensen och Pissarides (1999).
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talar alltsa for att en arbetsloshetsersittning som ar mer generds 1 lag-
an 1 hogkonjunkturer ger en battre avvigning mellan forsakrings- och
incitamentshiansyn 4n ettt system som dr oberoende av
konjunkturliget.””

En  viktig  fraga dr hur en  konjunkturberoende
arbetsloshetsersittning paverkar arbetsloshetens variation Over
konjunkturcykeln. Hir finns motriktade krafter.

A ena sidan innebir en ersittning som varierar med konjunkturen
att drivkrafterna att soka jobb forstirks i hoégkonjunkturer och
forsvagas i ligkonjunkturer. Vidare foérsvagas den l6nedimpande
effekten av liagkonjunkturer om arbetsloshetsersittningen stiger
under  sidana  perioder. Med en  konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring okar saledes sannolikt jamviktsarbetslosheten
under ligkonjunkturer och minskar under hégkonjunkturer. Detta
tenderar att leda till hégre variationer i arbetsldsheten dven om den
genomsnittliga nivan sjunker.

A andra  sidan  forstirker en  konjunkturberoende
arbetsloshetsersittning  de  automatiska  stabilisatorerna i
finanspolitiken.”” Hogre ersittning i ligkonjunkturer och ligre
ersattning 1 hoégkonjunkturer innebir att de offentliga finanserna
forsvagas mer 1 lagkonjunkturer och forstirks mer i hogkonjunkturer
an 1 ett system dir ersdttningen ar oberoende av konjunkturliget.
Detta medfér att den samlade efterfrigan stabiliseras Over
konjunkturcykeln, vilket tenderar att minska variationerna i
arbetslosheten. Det finns anledning tro att variationer i
arbetsloshetsersittningen kan vara en effektiv stabilisator, eftersom
de arbetslésa sannolikt konsumerar en stérre andel av en
inkomstékning 4n de sysselsatta.”

Sammantaget dr det oklart om det forbittrade férsikringsskydd
som en konjunkturberoende arbetsloshetstorsikring skulle ge har
nagon samhaillsekonomisk kostnad. Det gir inte att siga huruvida
konjunkturvariationerna i arbetslosheten kommer att bli mindre
ellere storre. Diremot kan arbetslosheten minska i genomsnitt over
konjunkturcykeln om  ersittningsnivan  tillats  variera med
konjunkturen runt en given niva.

292 Detta avsnitt diskuterar ersittningsvillkoren i arbetsloshetsforsakringen. Men en liknande diskussion
kan f6ras om vilka krav pd sokaktivitet som ska stillas pd de arbetslésa. Se ocksa avsnitt 5.2.8.

23 Se avsnitt 1.2.2 och Fordjupningsruta 1.2 f6r en ndrmare diskussion av de automatiska
stabilisatorerna.

294 Se ocksé avsnitt 1.2.2 1 denna rapport.
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Regelsystem eller diskretiondra beslut?

En konjunkturberoende arbetsléshetsersittning kan bygga antingen
pa fasta regler eller pa diskretionira beslut (beslut fran fall till fall).

Med ett regelstyrt system kan villkoren i arbetsloshetsforsikringen
automatiskt gbras mer generésa om arbetslosheten Overstiger en viss
niva. Ett potentiellt problem dr emellertid att en sidan automatisk
regel inte tar hdnsyn till att férandringar i arbetslosheten kan ha olika
orsaker. Syftet dr att gora villkoren mer generdsa nir den cykliska
arbetslosheten 6kar. Men en 6kning av arbetslosheten kan ocksa bero
pa att en forsimring av arbetsmarknadens funktionssitt hojer
jamviktsarbetslosheten. D4 vill man férmodligen inte att hogre
arbetsloshet ska leda till en automatisk hojning av ersittningsnivan
som ytterligare hojer jimviktsarbetslosheten osv.””

Det dr genuint svart att veta bade hur hoég jaimviktsarbetslésheten
ar och hur den kan komma att férindras i framtiden. Det kan gora
det svart att utforma fasta regler. En mojlighet som delvis beaktar
detta problem dr att jimfora raidande arbetsléshet med ett genomsnitt
tor de nidrmast foregiende aren och knyta forindringar av
ersattningsvillkoren till avvikelser av en viss omfattning frin ett
sadant glidande genomsnitt.

Alternativet till ett regelstyrt system dr att man fattar diskretionira
beslut fran fall till fall om att anpassa férménerna till konjunkturliget.
Detta ger storre mojligheter att ta hidnsyn till den specifika
situationen. Samtidigt kvarstar forstas den grundliggande svarigheten
att bedoéma konjunkturliget. Med diskretiondra beslut kan det
emellertid vara mycket svart att verkligen uppritthalla en princip om
konjunkturberoende arbetsloshetsforsikring: det dr férmodligen
politiskt mycket enklare att hoja ersittningsnivan i en ligkonjunktur
an att ater minska den i en hégkonjunktur.

Diskretionidra beslut kan ocksa innebira sk
tidsinkonsistensproblem av det slag som dgnats stor uppmarksamhet
1 ekonomisk forskning under de senaste decennierna. Om de
arbetslésa tror att ersittningsnivan kommer att sinkas 1 nista
hégkonjunktur, kommer de att s6ka mer intensivt efter arbete nir
konjunkturen dterhamtar sig. Givet att de arbetslosa agerar pa detta
sitt, kan det skapas politiska incitament att skjuta sinkningen av

2% En komplikation dr att jimviktsarbetslosheten inte behéver vara oberoende av den cykliska
arbetslosheten. Tvirtom dr det sannolikt att en Okning av den cykliska arbetslésheten med viss
tidsefterslipning hojer jamviktsarbetslosheten. Se vidare avsnitt 5.1.
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ersattningen framat 1 tiden for att paskynda
efterfraigeupphimtningen. Om de arbetslosa inser detta, kommer de
inte att 6ka sin sOkintensitet och arbetslosheten forblir hogre dn den
skulle behova wvara. Effektivitetsskil talar saledes for att ett
regelbaserat system ir att foredra.”

Erfarenbeter fran onvérlden

Man skulle kunna tro att konjunkturberoende arbetsléshetsersittning
ar en rent teoretisk idé som saknar praktisk tillimpning. Sa ar
emellertid inte fallet. USA och Kanada har sidana system.

Det amerikanska systemet har bade regelbaserade och
diskretionidra inslag. Ersittningsperiodens lingd i en delstat beror
enligt i forvag faststallda regler pa arbetsloshetsnivan. Dessutom har
kongressen ibland fattat diskretiondra beslut om férindringar som
motiverats av konjunkturliget. Sa har t ex skett i den pédgaende
recessionen.””

Arbetsloshetsforsakringen 1 Kanada styrs av ett mycket detaljerat
regelsystem. Enligt detta bestimmer arbetsmarknadsliget pa regional
niva  villkoren i  arbetsloshetsforsikringen.  Detta  giller
kvalificeringstid for ersittningen, ersittningsperiodens lingd och
ersattningsnivan. Fordjupningsruta 5.3 beskriver i mer detalj hur de
amerikanska och kanadensiska arbetsloshetsforsikringarna gjorts
konjunkturberoende.

2% En principiell analys av tidsinkonsistensproblemet gjordes férst av Kydland och Prescott (1977), vilka
senare belénades med “nobelpriset” i ekonomi for bl a detta. De, liksom senare Barro och Gordon
(1983), visade att en centralbank kan ha incitament att tillita mer inflation dn aktGrerna i ekonomin
forvintar sig for att dirmed generera hogre sysselsittning. Men nidr vil forvintningarna i ekonomin
anpassas till detta beteende uteblir sysselsattningseffekten. Resultatet blir endast hgre inflation. Denna
problemstillning 4t av principiellt samma slag som den som diskuteras i texten.

27 Hoésten 2008 forlingdes ersittningsperioden med 13 veckor i alla delstater. I det senaste
stimulanspaketet forlingdes ersittningspetioden med ytterligare 7 veckor till 46 veckor. I delstater med
mer 4n 6 procents arbetsloshet utSkades ersittningsperioden till 59 veckor. Dirutéver héjdes
ersittningsnivin med 25 dollar per vecka och de foérsta 2 400 dollarna i arbetsloshetsersittning
undantogs fran federal inkomstbeskattning.

202



203

Fordjupningsruta 5.3 Konjunkturberoende arbetslos-
hetsforsakring i USA och Kanada

I de flesta amerikanska delstater uppbir en arbetslés som ir
kvalificerad for arbetsloshetsforsikring ersittning 1 26 veckor 1 ett
“normalt” konjunkturlige. Enligt gallande regelsystem kan
ersattningsperioden i en delstat med hog arbetsloshet forlingas med
ytterligare 13 veckor. Detta sker om:

(i)  den genomsnittliga arbetslosheten i delstaten for den del av
arbetskraften som dr kvalificerad f6r arbetsloshetsersittning under
en 13-veckorsperiod Overstiger 5 procent och dessutom utgér minst
120 procent av den genomsnittliga arbetslésheten under samma
13-veckorsperiod de senaste tva aren; eller

(i) de senaste 13 veckornas genomsnittliga arbetsloshet Gverstiger
6,5 procent.

Dessa regler giller i samtliga delstater. Dirutéver kan delstaterna
ansluta sig till ett system som medger forlingning av
ersattningsperioden med 13 veckor ifall de senaste tre méanadernas
sasongsjusterade arbetsloshet Overstiger 6,5 procent och det
motsvarar minst 110 procent av arbetslosheten under de senaste tva
aren. Detta system medger dessutom forlingning med ytterligare 20
veckor om delstatens arbetsloshet ar 6ver 8 procent och detta dr mer
an 110 procent av de senaste tvd arens genomsnittliga arbetsloshet.

Reglerna i USA tar endast begrinsad hinsyn till nivan pa
jamviktsarbetslosheten, dvs den arbetsloshetsniva runt vilken
konjunkturvariationerna sker. Det har déarfér hivdats att reglerna
blivit allt mindre relevanta eftersom jaimviktsarbetslosheten tycks ha
sjunkit under de gangna tva decennierna. Detta har lett till att de
forlingningar av ersittningsperioden som genomférts under senare
ar i stallet beslutats diskretionirt av kongressen. Den nuvarande
administrationen har planer pa att dndra reglerna sa att automatiska
forindringar av ersdttningsperioden sker ocksa vid normala
konjunktursvangningar.

Den  kanadensiska arbetsloshetsforsiakringen 4dr  betingad  pa
konjunkturlaget i flera avseenden. Detta gors pa regional niva.
(i) Kvalificeringsperioden for ritt till arbetsloshetsersittning ér
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kortare ju hogre den regionala arbetslésheten dr. Om arbetslosheten
understiger 6 procent krivs att en person arbetat minst 700 timmar
under det senaste aret. Kravet sjunker sedan med 35 arbetstimmar
for varje procentenhet som den regionala arbetslosheten stiger, upp
till 13 procents arbetsloshet.

(i) Ersittningsperiodens lingd beror ocksa av arbetslésheten. For en
arbetslos med mer dn 1 820 forsdkringsgrundande arbetstimmar (ca
ett 4ar) varierar ersittningsperioden fran 36 veckor, om
arbetslosheten understiger 6 procent, till 45 veckor, om
arbetslosheten dr hoégre dn 16 procent. Den konjunkturberoende
variationen 1 ersattningsperiod ir dnnu storre for dem som inte
uppnatt 1 820 forsikringsgrundande arbetstimmar. For t ex en
arbetslés med 1000 forsikringsgrundande arbetstimmar (ca 25
veckor) wvarierar ersittningsperioden mellan 20 och 42 veckor
beroende pa nivan pa den regionala arbetslsheten.

(i) Aven ersittningsnivierna 4ir i viss main beroende av
arbetsmarknadslaget. Arbetslosa med mindre 4n 22 veckors
torsikringsgrundande arbetstid far ligre ersittning dn de som arbetat
lingre tid. Denna ersittningsreduktion minskar ju  hogre
arbetslosheten ir.

Ett problem med den starka kopplingen mellan det regionala
arbetsmarknadsliget och arbetsloshetsforsikringens generositet 1
Kanada dr att den geografiska rorligheten minskar, eftersom
drivkrafterna for arbetslosa att flytta fran regioner med hog
arbetsloshet till regioner med lag arbetsloshet forsvagas. Reglerna
forefaller ocksa vara sa komplicerade att de sannolikt dr svara for
den enskilda individen att 6verblicka.

En konjunkturberoende arbetslishetsersattning bor inforas i Sverige

Sammanfattningsvis finns det goda teoretiska argument for att
villkoren i arbetsloshetsforsikringen bor bero pa konjunkturliget.
Det ger sannolikt en bittre balans mellan fordelnings- och
sysselsittningsmal dn en forsikring som inte tar hinsyn till
konjunkturen. Det ir limpligare att basera ett sadant system pa ett
fast regelsystem dn pa diskretiondra beslut. Ju mindre ett land ir,
desto starkare dr argumenten for att forsikringsvillkoren ska knytas
till den nationella arbetsmarknadsutvecklingen, och inte som i USA
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och Kanada till den regionala situationen. Skalet dr att behovet av
geografisk rorlighet mellan olika regioner kan antas vara stérre ju
mindre en ekonomi ir, eftersom sannolikheten d4 ar mindre for att
konjunkturlaget ska variera mellan olika omraden inom varje region.

Det finns starka skil for att gora arbetsloshetsforsikringen i
Sverige konjunkturberoende. Detta skulle kunna ske genom att
avtrappningen av  ersittningsnivin gors langsammare 1 en
lagkonjunktur 4n annars. Perioden med 80 procent av tidigare 16n i
ersattning skulle t ex kunna forlingas med ett visst antal dagar nir
arbetslosheten  Gverstiger en  viss  niva.  Vidare  skulle
arbetsloshetsforsikringens grundbelopp, som utgar till arbetslosa
som inte 4r kvalificerade for inkomstberoende a-kassa, di kunna
héjas. Precis som i det amerikanska regelsystemet kunde man
dirutéver kriva att arbetslésheten dessutom maste Overstiga
genomsnittet under féregiende ar med ett visst procenttal. Syftet
med en sadan tilliggsbestimmelse dr att se till att en permanent
héjning av arbetslosheten (en hojning av jamviktsarbetslosheten) inte
torstirks genom en permanent hogre arbetsloshetsersattning.

Ett problem dr att en sidan konjunkturberoende forsikring
formodligen kriver en grundliggande politisk samsyn om hur
villkoren i forsdkringen ska utformas for att den ska fungera val
Utan en sddan enighet dr risken stor for att fordndringar i
ersattningsvillkoren som motiveras av temporira forindringar i
konjunkturliget i sjilva verket blir permanenta och dirmed hojer
arbetslosheten pa sikt. Det vore dirfor enligt var uppfattning
onskvirt om en konjunkturberoende arbetsloshetsersittning kunde
inféras som en del av en bred politisk uppgorelse Gver
blockgrinserna.

En overgang till en konjunkturberoende arbetsloshetsforsikring
kan ta tid att genomfora. Det skulle kunna motivera ett diskretionirt
beslut om en mer generds arbetsloshetsersittning i nuvarande
krislage. Detta diskuteras mer utforligt i avsnitt 1.4. Ett sidant beslut
bor dd ses som ett steg i riktning mot en konjunkturberoende
arbetsloshetsersittning och tydligt utformas som en tidsbegrinsad
atgird.
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6 Arbetsutbudet i ett livscykelper-
spektiv

Hur arbetsutbudet utvecklas har avgérande betydelse inte bara for
arbetsmarknaden och ekonomins produktionskapacitet utan aven for
de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet. Avsnitt 2 beskrev hur
de demografiska férindringarna kommer att sitta press pa de
offentliga finanserna och argumenterade for att en 6kning av tiden i
arbete 6ver livscykeln bor vara en del av en strategi for att hantera
denna utveckling. Detta avsnitt diskuterar hur en sidan okning kan
astadkommas. Sarskild uppmirksamhet dgnas dt in- och uttradet pa
arbetsmarknaden.

I de flesta ekonomiskt utvecklade linder minskar andelen av
befolkningen 1 aktiv alder. Andelen aldre Okar dels pa grund av
stigande  livslingd, dels pd grund av lagt barnafédande.
Befolkningspyramiden ir inte lingre en pyramid utan ser mer ut som
ett hoghus som vixer 1 h6jd ju lingre vi lever.

Enligt SCBs befolkningsprognoser kommer denna utveckling att
fortsitta. Figur 6.1 illustrerar den s k forsorjningskvoten, dvs kvoten
mellan 4 ena sidan antalet barn och dldre (under 20 eller 6ver 64 ar)
och 4 andra sidan antalet personer i dldern 20-64 ar. Figur 6.2 visar
att den oOkade forsorjningsboérdan beror pia bdade minskat
barnafédande och 6kad medellivslingd.

Det tillfilligt hoga barnatdédandet under 1940-talet och den
avtagande trenden sedan dess innebdr att de kohorter som limnar
arbetsmarknaden de nirmaste dren ir storre dn de som intrader.
Detta bidrar till en allt storre andel av befolkningen utanfor
arbetskraften. Om éldern for uttride fran arbetskraften inte stiger i
samma takt som medellivslingden kommer andelen av befolkningen
utanfor arbetskraften att 6ka. Figur 6.3 visar en framskrivning av
arbetskraftens andel av befolkningen till 4r 2050 under férutsittning
att arbetskraftsdeltagandet forblir konstant i varje aldersgrupp. Fram
till 2030 beriknas arbetskraftsdeltagandet minska fran 53 till 48

procent.
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Figur 6.1 Forsorjningskvot
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Anm: Forsorjningskvoten anger kvoten mellan 4 ena sidan antalet barn (personer under 20 4r) och dldre

(personer 6ver 64 4r) och 4 andra sidan antalet personer i dldern 20-64 ar.
Kéllor: SCB och Finanspolitiska radet.

Figur 6.2 Barnafédande (procent) och forvantad livslangd
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Anm: Antal f6dda barn i procent av befolkningen respektive forvintad livslingd vid fodseln.
Kdllor: SCB och Finanspolitiska radet.
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Figur 6.3 Prognos for arbetskraftens andel av befolkningen, procent
55
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Anm:  Diagrammet visar arbetskraftens andel av  befolkningen wunder forutsittning —att
arbetskraftsdeltagandet forblir oforindrat i varje aldersgrupp.
Kéllor: SCB och Finanspolitiska radet.

6.1 Arbetskraftsdeltagandet i olika aldrar

Arbetskraftsdeltagandet kan Oka pa tre sitt. For det forsta kan det
ursprungliga intridet pa arbetsmarknaden ske tidigare. For det andra
kan uttradet i samband med pensionering dga rum senare. For det
tredje kan fler av dem som befinner sig i daldrar mellan det forsta
intridet och pensioneringen bjuda ut sin arbetskraft.

Jamtoért med andra industrialiserade linder har Sverige ett hogt
arbetskraftsdeltagande 6ver hela livscykeln. Arbetskraftsdeltagandet
bland kvinnor ér sarskilt hogt i ett internationellt perspektiv (se Figur
0.4). Deltagandet idr ocksa relativt hégt de sista tio aren fore
pensionen i Sverige. Det dr dock firre som fortsitter att arbeta efter
65 ars alder 1 Sverige 4n 1 OECD i genomsnitt (se Figurerna 6.4 och
0.5). Att Sverige har ett relativt lagt arbetskraftsdeltagande for
personer Over 65 ar kan tyckas anmairkningsvirt eftersom den
torvintade  livslingden dr  jimférelsevis  hog.  Det  ldga
arbetskraftsdeltagandet bland dem Gver 65 ér tyder pa att det finns en
utbudspotential som skulle kunna realiseras om uttridet fran
arbetsmarknaden senareliggs.
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Figur 6.4 Arbetskraftsdeltagande bland kvinnor i olika
aldersgrupper 2007, procent av antalet personer i aldersgruppen
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Anm: Figuren visar andelen av befolkningen i olika dldersgrupper som deltar i arbetskraften. Med EU19
avses de 15 medlemslinderna i EU fére utvidgningen 2004 samt de fyra Osteuropeiska OECD-
medlemmarna Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern.

Kiilla: OECD.

Figur 6.5 Arbetskraftsdeltagande bland man i olika aldersgrupper
2007, procent av antalet personer i aldersgruppen
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Anm: Figuren visar andelen av befolkningen i olika aldersgrupper. Se ocksa Figur 6.4.
Kiilla: OECD.
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Arbetskraftsdeltagandet hos kvinnor 6kade markant fram till bérjan
av 1990-talet och har varit relativt konstant sedan dess. Andelen av
minnen som befinner sig i arbetskraften har sjunkit trendmissigt och
ar idag ca tio procentenheter ligre dn i borjan av 1960-talet.

Sverige dr mer beroende av ett hogt arbetskraftsdeltagande dn de
flesta andra linder eftersom vi har en mycket stor offentlig sektor.
Merparten av den offentliga sektorns finansiering kommer frin
skatter pa inkomster som genereras pa arbetsmarknaden och frin
skatter pa konsumtion nir arbetsinkomsterna spenderas. Arbetskraft
behovs ocksa for att producera vilfirdstjdnster. Ett hdogt
arbetskraftsdeltagande Over livscykeln dr darfor en forutsittning for
att kunna uppritthalla den gemensamt finansierade valfarden.

Figur 6.6 visar hur arbetskraftsdeltagandet i olika édldrar har
forindrats sedan 1960-talet. Arbetskraftsdeltagandet varierar mer
over livscykeln 4n tidigare och ir ligre f6r bade ungdomar och ildre
an 1963-1969, samtidigt som det ar betydligt hégre 1 aldrarna 25-59 ar
(som en f6ljd av det 6kade deltagandet bland kvinnor). Det minskade
arbetskraftsdeltagandet bland unga beror frimst pa att en storre andel
genomgir lingre utbildningar.

Figur 6.7 visar att andelen arbete under en livstid har minskat
kontinuerligt. En person f6dd 1930 har i genomsnitt arbetat knappt
nio procent av sitt liv (pd marknaden). Om sysselsittningen i olika
aldrar inte forandras framover, kommer andelen tid i arbete for en
person fodd 1970 att sjunka till atta procent i genomsnitt.
Utvecklingen férklaras framfor allt av att vi lever lingre nu dn
tidigare och har en kortare arbetstid. Att kvinnor i storre utstrickning
deltar pa arbetsmarknaden har motverkat utvecklingen néagot.
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Figur 6.6 Arbetskraftsdeltagande over tid i olika aldersgrupper
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Anm: Figuren visar arbetskraftens andel av antalet personer i olika dldersgrupper.
Kéilla: OECD och SCB.

Figur 6.7 Andel av livstiden i arbete efter fodelsear, procent
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Anm: Andelen arbete under en livstid har beriknats med hjilp av historiska data pa folkmingd, dodstal,
sysselsittning och arbetstid. Ett antal férenklande antaganden har gjorts f6r de ar dd data saknas. Detta

innebdr att resultaten bor tolkas med stor forsiktighet.
Kélla: Egna berikningar.
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6.2 Intrédet pa arbetsmarknaden

Aldern for intride pa arbetsmarknaden har stigit trendmissigt i
Sverige. Den viktigaste orsaken ar att fler studerar lingre. Eftersom
ett senare intride pa arbetsmarknaden till £6ljd av utbildning kan vara
positivt bade for individen och for samhaillet dr det inte ett mal i sig
att O6ka arbetskraftsdeltagandet for unga. I stillet handlar det om att
skapa en limplig balans mellan drivkrafterna fér arbete och
utbildning sé att en effektiv allokering kan uppnis.

6.2.1 Utbildningsbeslutet

Utgangspunkten f6r den s k humankapitalteorin dr att individens
utbildningsbeslut 4r ett investeringsbeslut. Individen jimfor de
intdkter som en fortsatt utbildning ger med de kostnader som foljer
av utbildningen. Intdkterna 4r den permanenta inkomstékning
utbildningen leder till, medan kostnaderna utgbrs av utebliven
inkomst under studiedren och direkta studiekostnader. Om det
diskonterade nuvirdet av intikterna Overstiger kostnaderna antas
individen vilja att utbilda sig.

Avkastningen pa utbildningen blir hégre om denna sker sa tidigt i
livet som mdijligt. Det beror pa att den arliga hégre avkastningen som
foljer fran utbildningen erhalls under en lingre period. Av samma
skal okar avkastningen pa en given utbildning om utbildningstiden ér
sa kort som mojligt. Studieavbrott pa grund av liagproduktivt arbete
och forstroelseaktiviteter minskar dirfér avkastningen pa utbildning.
Givet att en person ska gi vidare till hogre studier efter avslutad
gymnasieutbildning bor detta ske sa fort som mojligt.

Hagre utbildning pabirjas sent och tar lang tid i Sverige

Medianaldern f6r att paborja hogskolestudier i Sverige dr 22,4 i,
vilket 4r hégre dn i samtliga andra OECD-linder utom Danmark och
Island. Detta speglar framfor allt att manga gor ett studieuppehall pa
ett eller ett par dr efter avslutad gymnasieutbildning. Svenska
studenter paborjar inte bara hogskolestudier sent utan studerar ocksa
under en ling tid. Den genomsnittliga studietiden ar 4,7 ar, vilket ar
lingre 4n 1 de flesta andra OECD-linder.
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Studieavbrott ~ kan  innebidra stora samhillsekonomiska
effektivitetsforluster. I en studie beraknas forlusten av tvd drs
studieuppehall till en halv arsinkomst nir en person uppnar en alder
pa 40 4r.””® Det beror pa att extraarbeten under studietiden normalt
ar lagproduktiva i férhallande till de arbeten studenterna kommer att
ha efter examen. En orsak till att studier paborjas sa sent och till de
manga studieavbrotten i Sverige kan vara de drivkrafter som skapas
av skatte- och transfereringssystemen. De privatekonomiska
kostnaderna av att skjuta upp sin hogskoleutbildning 4r mycket
mindre d4n de samhillsekonomiska till f6ljd av progressiviteten i
skatte- och bidragssystemen.

En del av regeringens arbetsmarknadsreformer har skapat
incitament for hogskolestudenter att senareldgga sina studier. Sa t ex
stimulerar jobbskatteavdraget ocksa studenter att arbeta mer, vilket
kan minska den tid som dgnas at studier. Figur 0.8 visar att antalet
arbetade timmar hos sysselsatta studenter har 6kat de senaste dren
och att antalet studietimmar samtidigt har fallit i denna grupp. De
kraftigt sdnkta socialavgifterna for ungdomar skapar ett Okat
l6neutrymme och kan pa sikt antas leda till hogre ungdomsloner. Det
forstarker drivkrafterna att dryga ut kassan med arbetsinkomster
under studietiden ytterligare.

Studiemedien

Dagens studiemedel uppgir till knappt 2000 kr i veckan (varav 1/3 dr
bidrag och resten lan). En student som arbetar samtidigt med
studierna far behalla hela studiemedlen om inkomsten inte Gverstiger
det s k fribeloppet. Detta uppgir till 107 tkr per ar vid heltidsstudier.
Vid inkomster ddrutdver minskar studiemedlen med hilften av vad
studenten tjanar utéver fribeloppet. For att fa studiemedel
kontinuerligt krivs uppvisad studieprestation.  Studiemedel far
maximalt uppbiras 1 sex ar.

2% Holmlund m fl (2008).
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Figur 6.8 Genomsnittligt antal arbetade timmar och studietimmar
per vecka for sysselsatta som studerar
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Killa: SCB.

Figur 6.9 visar att studiemedlen (summan av bidrag och lin) har
sjunkit kraftigt i forhallande till 16nerna sedan boérjan av 1990-talet.
Idag har de flesta med a-kassa betydligt hogre inkomst dn
studiemedlens totalbelopp. Det giller dven langtidsarbetslosa lag-
inkomsttagare som erhéller 65 procent av sin tidigare inkomst 1 jobb
och utvecklingsgarantin eller jobbgarantin f6r ungdomar.

En begrinsning av antalet ar som man far uppbira studiemedel
minskar med all sannolikhet den genomsnittliga studietiden. Det
betonades ocksa av Studiesociala utredningen som rekommenderade
en sinkning av den generella studiemedelsberittigande tiden for
hégskolestudier fran sex till fyra ar for heltidsstudier.””

2 Denna sinkning giller studerande péd kortare utbildningar. Studerande pa lingre utbildningar ska
kunna fa studiemedel under lingre tid. Se SOU 2009:28.
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Figur 6.9 Studiemedlen i procent av en arbetar- respektive en
tjanstemannalon
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Killa: Egna berdkningar.

Ett  sankt fribelopp skulle formodligen minska studenternas
bendgenhet att arbeta under studietiden. Den Studiesociala
utredningen foreslog emellertid det motsatta. Det angivna skalet var
att fribeloppet 1 hog grad begrinsar mojligheterna att férsorja sig
genom eget arbete parallellt med studierna. Eftersom de
samhillsekonomiska intikterna av att undvika linga studietider
overstiger de privatekonomiska bor fribeloppet enligt var uppfattning
sankas snarare an hojas.

For att stimulera tidigt paborjade studier efter avslutad gymnasie-
utbildning skulle studiemedlen ocksa kunna gbéras mer generdsa ju
yngre hégskolestudenterna ir.”” Det skulle t ex kunna ske genom att
bidragsdelen gérs hégre f6r yngre dn for dldre studenter.

For att studenter inte ska vilja att arbeta for mycket under sin
studietid bor studiemedlen ligga pa en niva sa att det gar att klara sig
utan parallella inkomster. Idag dr studiemedlen knutna till
konsumentprisindex. Det medfér att hogre realloner leder till att
levnadsstandarden faller for studenter i forhallande till dem som
arbetar. Eftersom det just dr ersittningen vid studier i forhallande till
ersittningen vid arbete som dr central for studenters benigenhet att

300 Detta har tidigare foreslagits av Globaliseringsradet (2007).
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arbeta dr det viktigt att den relativa ersittningen vid studier inte ar for
lag.

Att permanent hodja studiemedlen dr inte bara langsiktigt
efterstravansvirt. Det dr dessutom en limplig atgird i radande
konjunkturlige. ~ Studenter =~ kan  antas ha en  hog
konsumtionsbenigenhet, vilket gor att de extra medel som riktas mot
denna grupp i hog grad kommer att konsumeras i stillet for att
sparas. Dirfér bor en permanent hojning av  studiemedlen
genomféras si snart som méjligt.™”

6.2.2 Ungdomsarbetslosheten

Ungdomsarbetslosheten dr hogre i Sverige dn i manga andra linder.
Figur 6.10 visar att den svenska ungdomsarbetslsheten har legat
hégt 6ver OECD-genomsnittet under flertalet 4ar sedan borjan av
1990-talet. Aven ungdomars relativa arbetsloshet (ungdomars
arbetsloshet i forhallande till arbetslésheten f6r hela befolkningen) ar
hégre 1 Sverige dn for genomsnittet i OECD. Den relativa
arbetslosheten har dessutom Okat 1 Sverige de senaste tio aren,
medan den varit nirmast oférindrad i OECD som helhet. Idag ar
arbetslosheten f6r ungdomar i OECD ungefir dubbelt si hog som
tor hela befolkningen, medan den dr mer dn tre ganger sa hog i
Sverige. Trots den hoga ungdomsarbetslosheten dr sysselsdttningen
hég  bland svenska ungdomar. Figur 6.11  visar att
sysselsdttningsgraden for ungdomar (dvs andelen av ungdomarna i
befolkningen som dr sysselsatta) har legat kring OECDs genomsnitt
och nagot 6ver genomsnittet f6r EU19 sedan 1990-talskrisen.

301 Se ocksa avsnitt 1.4.
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Figur 6.10 Arbetslosheten bland ungdomar
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Anm: Ungdomsarbetslosheten i procent av arbetskraften (vinster skala). Ett tidsseriebrott i serien for
Sveriges arbetsloshet orsakas av att AKUs internationella definition anvinds fr o m 2005, vilket bl a
innebdr att heltidsstuderande personer som soker arbete riknas som arbetslosa. Relativ
ungdomsarbetsloshet dr kvoten mellan ungdomsarbetslésheten och den totala arbetslosheten (hoger
skala).

Kélla: OECD.

Figur 6.11 Ungdomars sysselsattningsgrad, procent
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Anm: Sysselsittningsgraden dr antalet sysselsatta ungdomar i relation tll antalet ungdomar i
befolkningen (15-24 4r). Med EU19 avses de 15 medlemslinderna i EU fére utvidgningen 2004, samt de
fyra 6steuropeiska OECD-medlemmarna Polen, Slovakien, Tjeckien och Ungern.

Kiilla: OECD.
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Ar ungdomsarbetslishet virre in annan arbetslishet?

I debatten framfors ofta att den héga ungdomsarbetslosheten dr ett
sarskilt stort problem. Ungdomsarbetsloshet innebadr, liksom all
annan arbetsloshet, att tillgingliga resurser inte utnyttjas och ett ligre
vilbefinnande fér de enskilda individerna.™” Det finns emellertid
flera skil till att en del av ungdomsarbetslosheten édr ett mindre
problem an arbetslosheten for aldre.

En delforklaring till den hga ungdomsarbetslosheten i Sverige ar
att vi har manga heltidsstudenter som i stor utstrickning ocksa soker
arbete. Som framgar av Figur 6.12 har Sverige en hoég andel
ungdomar i utbildning jimfért med andra linder. Andelen har ocksa
okat markant sedan borjan av 1990-talet.”” Figur 6.13 visar att det
finns en stor andel heltidsstudenter bade bland de arbetslésa och
bland de sysselsatta ungdomarna. Detta innebdr att bade
arbetsloshetsgraden och sysselsittningsgraden fér ungdomar skulle
falla om heltidsstudenterna inte deltog pa arbetsmarknaden.
Skillnaden ér pataglig; arbetsloshetsgraden skulle t ex falla med nistan
5 procentenheter. Den del av ungdomsarbetslosheten som forklaras
av att ungdomar soker jobb samtidigt som de studerar heltid pa
hégskolan bedomer vi vara ett mindre samhillsproblem 4n annan
arbetsloshet.

Vidare har ungdomar kortare arbetslshetstider dn befolkningen
som helhet. Figur 6.14 visar arbetsloshetsperiodernas lingd for
personer 15-24 ar och personer 25-54 ar. Den genomsnittliga
arbetslésa ungdomen hade wvarit arbetslés i 11,2 veckor 2008.
Motsvarande tid i gruppen 25-54 ar var 30,2 veckor.”™ Arbetslosa
ungdomar limnar sdledes arbetslosheten i snabbare takt an aldre
arbetslosa. Uttradet fran arbetsloshet sker bade till jobb och till andra
aktiviteter, frimst utbildning.

302 Se Frey och Stutzer (2002).

303 Eftersom ungdomar ner till 15 ar inkluderas i gruppen finns dven personer i gymnasicutbildning med.
Trenden drivs dock av férandringar i antalet studenter i hogskoleutbildning, dven om nivan naturligtvis
blir ligre om de yngsta i dldersgruppen exkluderas.

304 Det bor observeras att ungdomar per automatik inte kan ha varit arbetslésa s ling tid som ildre.
Detta dr dock ett begrinsat problem nir man jimfor korta arbetsloshetstider.

218



219

Figur 6.12 Andel ungdomar (15-24 ar) i utbildning, procent av
befolkningen i aldersgruppen
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Killa: OECD.

Figur 6.13 Ungdomar (15-24 ar) i sysselsattning, arbetsloshet och
utanfor arbetskraften, Sverige, 2008
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Figur 6.14 Arbetsloshetstider efter alder, pagaende perioder
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Det ar naturligt att unga ér arbetslosa i samband med att de intrader
pa arbetsmarknaden eftersom det tar tid att hitta ett jobb. De ungas
arbetsmarknad priglas ocksa av att ungdomar provar sig fram genom
att byta arbete. I samband med dessa byten uppstar korta perioder av
arbetsloshet. Ocksa sddana arbetsloshetsperioder bor ses som ett
mindre samhallsproblem 4n annan arbetsloshet.

Korta arbetsloshetstider innebdr att ungdomar drabbas av
lingtidsarbetsléshet 1  mindre grad 4dn dldre. De korta
arbetsloshetstiderna  bland  ungdomar  talar ocksa for att
arbetsmarknaden i viss man fungerar bittre for ungdomar dn for
ildre.””

Det idr dock troligt att hoga minimiléner missgynnar ungdomar i
forhallande till dldre och driver upp den relativa arbetslosheten for
ungdomar. Ungdomar missgynnas ocksi med all sannolikhet i
torhallande till dldre av en strikt arbetsritt. Ett hogt anstillningsskydd
gor det mer kostsamt att anstilla, vilket paverkar dem som idr pad vig
in pa arbetsmarknaden i hogre grad 4n andra. Ett starkt

305 Ytterligare en aspekt dr att andelen tillfalliga anstillningar 6kat kraftigt, framfor allt bland ungdomar,
under de senaste 15 aren. Det ir sviért att veta om denna utveckling gynnat ungdomar genom att mildra
effekterna av en strikt arbetsrittslagstiftning eller om den frimst lett till ondédiga perioder av
korttidsarbetsléshet mellan olika tillfilliga anstillningar. Den kraftiga 6kningen av studenter som ir
villiga att ta tillfilliga jobb kan sannolikt delvis forklara 6kningen av siddana jobb. En 6verslagsberikning
i Nordstrém Skans (2009) visar att om a/la studenter antas ha tillfilliga anstillningar, sa innebir det att
43 procent av alla ungdomar som har tillfilliga anstillningar ar studenter.
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anstillningsskydd minskar sysselsdttningen mer om minimilénerna ar
héga eftersom ldgre l6ner annars kan kompensera fér de extra
kostnader for arbetsgivarna som en sadan lagstiftning innebir.”

Vir huvudslutsats ar emellertid att det i den offentliga debatten
kan finnas en tendens att Gverbetona arbetsléshetsproblemet for
ungdomar i forhallande till andra grupper. Arbetsloshet dr ett
allvarligt problem f6r alla grupper som drabbas, men det dr tveksamt
om den ir ett storre problem fér ungdomar generellt 4n for andra
grupper. Problemet dr snarare att det finns en betydande grupp
ungdomar med liag utbildning som har svart att fa fotfiste pa
arbetsmarknaden  och  didrfér  riskerar  att  hamna i
lingtidsarbetsloshet.”” Dessa ungdomar 4r i stor utstrickning
arbetslosa dirfor att deras produktivitet ar lag i férhallande till de
avtalade l6nerna. Detta utgdr ett starkt argument fOr att atgirder bor
inriktas framfor allt pa denna grupp snarare dn att vara breda insatser
for att stodja alla ungdomar. Atgirder fér de ungdomar som har
svarast att etablera sig pa arbetsmarknaden bor i1 forsta hand syfta till
att 6ka dessas produktivitet.

Atgirder mot ungdomsarbetslisheten

Regeringen har genomfort ett antal breda atgirder riktade mot
ungdomar. Dessa innefattar kraftigt sinkta socialavgifter. Atgirderna
sammanfattas i Fordjupningsruta 6.1.

Socialavgiftssinkningarna forskjuter efterfragan till forman for
ungdomar. Sysselsittningen kan saledes forvintas 6ka bland yngre
men minska bland dldre. Det dr inte uppenbart vad som hinder med
den totala arbetslosheten. Eftersom ungdomar har relativt korta
arbetsloshetstider kan effekten bli att den totala arbetslosheten stiger.
Vanligen brukar ekonomer argumentera tor att
sysselsattningssubventioner bor fokusera pa dem med lianga
arbetsloshetstider.”” Det kan sinka den totala arbetslésheten trots att
sysselsattningen for andra grupper trings undan. Orsaken ar att de
laingtidsarbetslosa blir mer konkurrenskraftiga pa arbetsmarknaden,
vilket i sin tur kan verka didmpande pa l6éneSkningarna. Sddana
overviganden har i hoég grad varit styrande fOr regeringens

306 Se Skedinger (2007, 2008).

07TOECD (2008b) visar att daliga studieresultat ofta dr férknippade med langa arbetsloshetstider senare i
livet.

38 Se t ex Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 8.3.2.
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atbetsmarknadspolitik i 6vrigt.””  De kraftiga sinkningarna av
socialavgifterna for alla ungdomar bryter mot denna princip,
eftersom den troliga effekten dr att aldre, som har lainga forvantade
arbetsloshetstider, trings undan av en grupp med korta
arbetsloshetstider.

Vi dr dirfor kritiska till de breda socialavgiftssinkningarna for
ungdomar. Regeringen har inte gett nagon tillfredstillande motivering
till varfor sysselsittningspolitiken for ungdomar ska styras av andra
principer dn sysselsdttningspolitiken i 6vrigt. Enligt var uppfattning
borde i stillet dtgirderna fokusera pa de arbetslésa ungdomar som
har storst problem pa arbetsmarknaden. Hir borde inte minst
statistiska s k profilingmetoder for att bittre identifiera ungdomar
som kan forvintas bli ldngtidsarbetslosa anvindas 1 storre
utstrickning.’"

En del av regeringens reformer inom utbildningssystemet kan
forvintas gynna de ungdomar som moter de storsta riskerna for
langtidsarbetsloshet. Larlingsplatser pa gymnasiet, gymnasiestudier
med  yrkesinriktning  samt  yrkesinriktade  utbildningar  pa
vuxenutbildningen kommer sannolikt att forbattra
arbetsmarknadssituationen for denna grupp. Utvirderingar av den
tidigare fordndringen nir alla gymnasieprogram gjordes treariga och
mer teoretiskt inriktade visar att sannolikheten att inte avsluta sin
gymnasieutbildning 6kade.”"" Vi dr dirfér positiva till de férindringar
som regeringen genomfort eller planerar att genomféra pa detta
omrade.

Den jobbgaranti for ungdomar som inférdes 1 december 2007 har
storre fokus pd jobbsokaraktiviteter och utbildning dn den tidigare
ungdomsgarantin. Det dr enligt alla erfarenheter en bittre
konstruktion da inlasningseffekterna vid traditionellt
programdeltagande verkar drabba ungdomar hardare 4n andra

grupper.

3 Se t ex Proposition 2008/09:97, s 15 och Varpropositionen 2009, s 37.

310 Se avsnitt 5.2.6.

311 Se Hall (2009) som ocksd fann att sannolikheten att fortsitta till hégre utbildning efter avslutad
gymnasieutbildning minskade till f6ljd av reformen. Aven amerikanska studier visar att yrkesinriktade
inslag i gymnasieutbildningen forbittrar utfallen pa arbetsmarknaden. Se Mikael Lindahls och Alan
Kruegers underlagsrapport till Finanspolitiska radet (Lindahl och Krueger 2009).
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Fordjupningsruta 6.1 Ungdomsatgarder

e Nedsatta sociala avgifter for ungdomar (18-24 ar) fran 32,42
procent till 21,30 procent. Gillde fran 1 juli 2007 tll 31
december 2008.

® Ytterligare nedsatta sociala avgifter fo6r ungdomar. Fran
21,30 il 15,49 procent f6r ungdomar som vid arets borjan
inte fyllt 26 ar. Giller frin 1 jan 2009.

e Jobbgarantin f6r ungdomar. Giller fran december 2007.
Denna beskrivs mer utforligt 1 avsnitt 5.2.7.

e Arbetsloshetsforsakringen f6r ungdomar sinks fran 80 till 70
procent av tidigare inkomst redan efter 100 dagar. Efter
ytterligare 100 dagar sidnks ersdttningen till 65 procent av
tidigare inkomst. Denna avtrappning dr snabbare dn for
aldre. Detta beskrivs mer utforligt i avsnitt 5.2.7.

En annan orsak till langa inskrivningstider kan finnas pa utbudssidan.
Drivkrafterna att s6ka och acceptera ett jobb dr ligre for personer
med ldg forvintad inkomst fran arbete. Detta argument lyftes fram i
OECD (2008). Genom inférandet av den snabbare avtrappningen i
arbetsloshetsersittningen for ungdomar, finns likheter med de
program Danmark inférde f6r ungdomar under andra halvan av
1990-talet. Utvirderingar av det danska systemet visar att utflodet ur
arbetsloshet, framforallt till utbildning, 6kade. Vi dr darfor positiva
till den utformning som jobbgarantin fér ungdomar fatt.’"

Ungdomsarbetslisheten i konjunkturnedgangen

Fragan ar om den pressade arbetsmarknadssituationen i nuvarande
konjunkturkris ~ boér  goéra  oss  sarskilt  oroade = for
ungdomsarbetslosheten. Ungdomar drabbas alltid hardare av
arbetsloshet dn den Ovriga befolkningen vid en konjunkturnedging.
Ungdomsarbetslosheten stiger ocksa for narvarande snabbare dn den
totala arbetslosheten. Detta betonas ocksa i drets Véirproposition.3 B

312 Se ocksa avsnitt 5.2.7.
313 Se Varpropositionen 2009, s 48 och s 71.
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Tabell 6.1 visar forandringarna i arbetsloshet, sysselsittning och
arbetskraftsdeltagande f6r ungdomar och hela befolkningen fran
forsta kvartalet 2008 till forsta kvartalet 2009.

En viktig slutsats dr emellertid att de negativa langsiktseffekterna
av arbetsléshet verkar vara mindre f6r ungdomar 4n for andra. De
ungdomar som blev arbetslésa 1992-1995 hade ligre risk att fastna i
arbetsloshet 4n ildre som drabbades av arbetsloshet under samma
period. Bade personer i dldrarna 16-20 och 21-25 ar hade lagre risk
att bli langtidsarbetslésa in dem mellan 26 och 30 ar.”'* Det talar
emot att den relativa ungdomsarbetslosheten kommer att 6ka pa sikt
till £6ljd av den nuvarande djupa lagkonjunkturen.

Vir slutsats ar att en politik som inriktas pa att generellt motverka
ungdomsarbetslosheten genom mer kraftfulla dtgirder dn for andra
grupper leder fel. Politiken bor i stillet ha som frimsta mal att i
mojligaste mal motverka att den totala arbetslosheten 6kar och att ge
sarskilt stod till utsatta grupper. Till dessa hor de ungdomar som
hoppar av gymnasiet och darfér har for lig utbildning for att kunna
hivda sig pa arbetsmarknaden.

Tabell 6.1 Arbetsmarknadsutvecklingen fran forsta
kvartalet 2008 till forsta kvartalet 2009, forandring i
procentenheter

Unga Befolkning
15-24 ar 15-74 ar
Arbetskraftsdeltagande -1,2 -0,4
Sysselsattningsgrad -2,8 -1,5
Arbetsléshet 3,9 1,5

Killa: SCB.

314 Uppgifterna bygger pa bearbetningar av IFAU-databasen av Anders Forslund och Linus Liljeberg.
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6.3 Uttradet fran arbetsmarknaden3*®

Det ir viktigt att skilja mellan att ta ut pension och att sluta arbeta. I
manga pensionssystem, bl a det svenska, dr det mojligt att ta ut
pension men 4nda fortsitta att arbeta. A andra sidan ir det méijligt att
permanent trida ut ur arbetskraften via andra ersattningssystem utan
att genast ta ut alderspension. Idag ligger den genomsnittliga dldern
for uttag av alderspension i Sverige nira 65 ar, medan den
genomsnittliga aldern for uttride ur arbetskraften dr nidstan tva ar
ligre. Det relevanta f6r forsérjningsbérdan, och didrmed for
hallbarheten i de offentliga finanserna, dr uttridesaldern, dvs
tidpunkten dd en person slutar att bidra till finansieringen av
pensionssystemet och socialférsikringarna.

Den genomsnittliga uttridesaldern i1 hela befolkningen har sjunkit
under flera decennier. Men monstret skiljer sig mellan kénen. Detta
framgar av Figur 6.15. For kvinnor har uttridesaldern okat successivt
sedan 1970-talet: fran drygt 61 till dagens knappa 63 ar. Fér min ser
det annorlunda ut: efter att kraftigt ha sjunkit fran drygt 66 ar 1970
till ca 62 ar i mitten av 1990-talet har trenden sedan vint si att
uttridesaldern aterigen stigit. Ar 2006 var den genomsnittliga
uttridesaldern f6r min 63,4 ar. Samtidigt 6kade medellivslingden.
Den forvintade kvarvarande livslingden for en 65 ar gammal man
okade fran 14,1 ar 1970 tll 17,4 ar 2006. For en 65-arig kvinna var
motsvarande 6kning frin 17,5 till 20,6 ar.”"°

Vid en internationell jimforelse placerar sig Sverige bland de
linder som har en sen uttrddesilder (se Tabell 6.2).
Arbetskraftsdeltagandet bland svenska kvinnor i dldern 55-64 ar ar
betydligt hogre dn i de flesta andra OECD-ldnder. Av de nordiska
linderna, som alla ligger i topp, uppvisar endast Island hégre tal.
Bland min i samma alderskategori ligger férutom Island dven
Schweiz och Japan fére Sverige. De flesta linder har samma monster
som Sverige: en langvarig nedgang 1 arbetskraftdeltagandet bland min
inda fram tll mitten av 1990-talet med en vindning direfter. For
aldre kvinnor har arbetskraftsdeltagandet 6kat under en ling period i
de flesta linder.

315 Detta avsnitt bygger till stora delar pd Gabriella Sjégren Lindquists och Eskil Wadensjos underlags-
rapport till Finanspolitiska ridet (Sjogren Lindquist och Wadensjé 2009).
316 Dessa siffror dr himtade frain SOU 2008:105.
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Figur 6.15 Genomsnittlig alder for uttrade fran arbetsmarknaden
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Killa: SOU 2008:105.

Tabell 6.2 Arbetskraftsdeltagande 1994 och 2007 bland

1980

1985

1990

man och kvinnor i dldern 55-64

Kvinnor

1995

2000

2006

Man Kvinnor

Land

1994 2007 1994 2007
Danmark 63,8 66,9 43,1 55,7
Finland 43,9 59,2 38,9 58,3
Island 95,9 90,4 80,5 80,7
Norge 71,5 74,7 55,4 64,6
Sverige 70,5 76,4 62,6 69,6
Frankrike 42,1 42,6 30,1 38,0
Nederlanderna 41,8 63,3 18,5 411
Schweiz 82,9 78,4 47,2 60,3
Storbritannien 64,0 68,9 40,7 50,1
Tyskland 53,1 66,5 28,3 49,8
Osterrike 41,3 51,3 18,4 28,9
USA 65,5 69,6 48,9 58,3
Kanada 59,5 67,1 36,9 53,3
Japan 85,0 84,9 48,1 52,5

Kiilla: OECD (20084a).
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6.3.2 Individuella faktorers betydelse for uttrades-
aldern

Hilsa, familjeforhallanden, utbildning och yrke édr exempel pa
individuella faktorer som enligt forskningen har betydelse for
uttridesbeslutet. Ett stort antal studier pekar f6ga férvanande pa att
simre hilsa samvarierar med tidigare uttride. Men det dr inte helt
klart at vilket hall kausaliteten gar. Andra studier pekar pa att de som
stannar kvar lingre i arbetslivet far battre hilsa. Den enda studien
som, oss veterligen, trovardigt har identifierat effekten av hilsa pa
uttridet ur arbetskraften finner inget sidant samband.’”

Hilsan 4r vidare av central betydelse nir man diskuterar
ekonomiska incitament for att senareligga uttride. Starkare sidana
incitament riskerar att sld hart mot personer som av hilsoskil ar
oférmogna att fortsitta arbeta. Det dr darfor viktigt att medborgarna
har en bra foérsikring mot risken att av halsoskil behova sluta arbeta i
fortid. Det finns emellertid betydande empiriskt stéd for att lingre
livslingd ocksa innebidr fler ar utan hilsoproblem. Si t ex fann en
studie f6r USA att det f6érvintade antalet ar utan hilsoproblem 6kade
med tre ar for 50-ariga mian mellan 1970 och 2000.”"® Detta var en
foljd frimst av att andelen med lingre utbildning 6kat och att hogre
utbildade har battre hilsa. Flera studier f6r Sverige visar ocksa pa en
god hilsa fér en stor andel av de dldre.””

Ju hégre utbildning en person har desto senare limnar denne
arbetskraften. Sa t ex visar Burtless (2008) pa stora skillnader
beroende p4 utbildning fér 15 OECD-linder.”® Men samtidigt vet vi
att individens utbildningsbakgrund samvarierar med en rad andra
faktorer som 1 sin tur styr uttrddesildern, siasom yrke och
arbetsuppgifter. Hogutbildade har i regel fysiskt mindre krivande och
psykiskt mer stimulerande arbeten och dirmed storre mojligheter att

317 Coe och Lindeboom (2008).

318 Munnell m f1 (2008). Se ocksi Sjégren Lindquist och Wadensjé (2009).

319 Jagger m fl (2008) uppskattar att svenska 50-dringar hat ca 20 aterstiende ar med god hilsa. Vidare
svarar 6ver 60 procent av individerna mellan 55 och 74 ar att de 4r vid ”god” eller ”mycket god” hilsa
(Alfredsson 2006). Av dem som ir 65 édt och éldre och limnat arbetskraften uppgav bara 23 procent att
de gjort det av hilsoskil (Bérsch-Supan m f1 2008). Vid en del hilsoproblem som uppkommer vid hég
alder kan ritt behandling uppritthalla bide tiden med arbetsférmédga och den aterstdende livstiden. Det
ir dock uppenbart att det finns mycket stora skillnader mellan olika individer. En del dtnjuter ett
hilsosamt dldrande medan hégre livslingd for andra framst 4r ett resultat av framsteg inom hilso- och
sjukvarden. Dessa skillnader individer emellan férefaller i hog grad hinga ihop med socioekonomiska
faktorer, sirskilt utbildningsnivé (se Sjogren Lindquist och Wadensj6 2009).

320 Aven andra studier ger liknande resultat. Se t ex Gutiérrez-Domeénech (2006).
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arbeta lingre. Personer med hogre utbildning har ocksa hogre
inkomster, vilket i manga studier visat sig vara en viktig faktor for
bittre hilsa, dven om det inte dr klarlagt i vilken riktning
orsakssambandet gar.

Vi vet alltsa att utbildningsniva samvarierar med uttridesalder,
men vi kan inte med sikerhet beldgga vad detta beror pa. Dessutom
visar studierna  att  individens relativa  position 1
utbildningsférdelningen samvarierar med uttradesaldern. Vilken
betydelse individens absoluta utbildningsniva har édr inte lika klart.
Det betyder att vi inte vet om den genomsnittliga uttridesaldern kan
héjas genom att hoja den genomsnittliga utbildningsnivan. Detta
papekande giller aven de andra faktorernas betydelse for uttride. De
flesta av studierna ovan har studerat faktorernas betydelse pa
individniva, men de ger inte svar pa frigan om effekterna ar
desamma pa aggregerad niva. Den lingsiktiga forbattringen i
folkhilsa har inte heller lett till senare uttride ur arbetslivet.
Sambandet verkar snarast ha varit det omvinda.

6.3.3 Institutionella faktorers betydelse for uttrade

En rad svenska och internationella studier har visat pa betydelsen av
institutionella faktorer fér faktisk pensions- och uttridesilder.”
Detta avsnitt diskuterar vilken roll det svenska pensions- och
socialforsikringssystemet, inklusive arbetsmarknadspolitiken, har i
sammanhanget.

Det allménna pensionssystemet

Aven om att ta pension och att sluta arbeta ir tvi olika beslut,
forklaras utvecklingen av uttradesdldern troligen till stor del av
férindringar 1 pensionssystemet. Under en lang period stimulerade
torbittrade villkor for pensiondrer i Sverige ett tidigt uttride ur
arbetskraften. En vindning kom 1 och med den stora
pensionsreformen som riksdagen beslutade om 1994 och som
innebar en dtstramning av pensionsvillkoren. Systemet borjade
stegvis inféras 1999. Det uttryckliga syftet med reformen var att
senareligga  uttrddet fran  arbetsmarknaden och att gbra
pensionssystemet langsiktigt hallbart. Det nya systemet fasas in under

31 Se t ex Gruber och Wise (1999, 2002) respektive Duval (2003).

228



229

en lang tid; personer fédda 1953 eller tidigare far hela eller delar av
sin pension enligt de gamla pensionsreglerna. En stor andel av dagens
aldre arbetskraft omfattas alltsa fortfarande av de gamla reglerna. Det
ar darfor sannolikt att effekterna av pensionsreformen dnnu inte har
slagit igenom fullt ut pa de édldres arbetskraftsdeltagande.

Vi har gjort en grov kalkyl av hur uttridesaldern kan komma att
utvecklas vid oférindrade regler i pensionssystemet. Utvecklingen
styrs da frimst av att det nya pensionssystemet enligt pensionsrefor-
men successivt omfattar allt fler. Enligt denna berikning skulle den
genomsnittliga uttridesaldern stiga fran dagens ca 63 ar upp mot 64,5
ar 2024.* Kalkylen ir dock mycket grov och férenad med stor
osikerhet.

Figur 6.16 visar hur stor del av olika ildre aldersgrupper som
ingick 1 arbetskraften 2008. Arbetskraftsdeltagandet dr férhallandevis
hogt fram till 65 ars alder, da det sjunker kraftigt. I det gamla
pensionssystemet var 65 ar referenspunkten. Gick man i pension
tidigare, reducerades pensionen och tog man ut sin pension senare an
vid 65 sa 6kade den. Drivkrafterna att fortsitta arbeta ytterligare ett
ar var emellertid lika stora vid 64 ars alder som vid 65 érs dlder. Detta
giller ocksa 1 det nya pensionssystemet. Att arbetskraftsdeltagandet
indéa faller sa kraftigt vid just 65 ar, visar vilken stor roll sociala
normer och traditioner spelar.

I det nya pensionssystemet finns ingen fast pensionsalder, men
inkomst- och premiepension kan tas ut fran 61 édrs alder och garanti-
pension fran 65 ars dlder. Aldersgrinsen for avgingsskyldighet ir 67
ar: en arbetstagare omfattas av den vanliga trygghetslagstiftningen,
och har siledes ritt att kvarsta i sin anstillning, till 67 ars alder. Den
lagstadgade minimidldern £6r obligatorisk pensionering ar alltsa 67 ar.

322 Se appendix 3 for en beskrivning av kalkylen och de bakomliggande antagandena.
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Figur 6.16 Aldres arbetskraftsdeltagande 2008, procent
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Kompletterande avtalspensioner

Over 90 procent av de anstillda har avtalspension via kollektivavtal.
Det finns fyra huvudsystem for avtalspensioner: en f6r kommunal-
och landstingsanstillda, en for statligt anstéllda, en for privatanstillda
tjanstemén och en for privatanstillda arbetare.

Samtliga avtalspensioner har en flexibel pensionsilder med en
ligsta grins. Avtalspensionen for statligt anstéllda kan tas ut fran 61
ar, de Ovriga fran 55 ar. Ju tidigare avtalspensionen tas ut, desto ligre
blir den. Det statliga avtalet 4r flexibelt i och med att den anstillde
kan arbeta heltid och ta ut sin tjanstepension samtidigt (som man kan
gora med den allminna alderspensionen fran 61 ar).

Sammantaget liknar avtalspensionernas regelverk det allminna
systemets och forstirker dirmed férmodligen de effekter som det
senare har pa uttridet fran arbetsmarknaden. Avtalspensionerna ar
fortfarande 1 hogre grad formansbestimda 4n den allminna
pensionen. Foérmansbestimda avtalspensioner ger incitament att
tidigareldgga uttradet fran arbetsmarknaden. Utvecklingen gar dock
mot mer avgiftsbestimda avtalspensioner.
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Owriga socialfirsikringar och arbetsmarknadspolitik

Manga trader ut ur arbetsmarknaden via andra trygghetssystem innan
de tar ut alderspension. Dirfér idr det viktigt att ocksa beakta
utformningen av t ex delpension, sjukforsikring  och
arbetsloshetsforsikring.

Den senaste delpensionen i socialférsikringen beviljades ar 2000.
En studie som gjorts om deltidspensionens effekt pa arbetsutbudet
visar att deltidspensionerna kan ha okat det totala antalet arbetade
timmar i ekonomin.’” Idag finns delpension som en férman i bade
det statliga (sedan 2003) och det kommunala avtalet (sedan 2007).
Riksrevisionen har analyserat det forstnimnda och funnit att det
totala arbetsutbudet troligtvis minskat for de statligt anstillda.”* Det
ar saledes oklart vilken effekt delpensionen har pa det totala antalet
arbetade timmar. Ett uppenbart problem 1 forhallande till
arbetskraftsdeltagandet dr att delpension i det statliga avtalet endast
beviljas t o m 64 ars alder. Vid 65 érs alder dr man hinvisad till
alderspension eller till att ga upp till heltid, vilket i de allra flesta fall
torde leda till att personen limnar arbetskraften. I det kommunala
avtalet kan man didremot vara deltidspensionir fram till 67 ar.

Trots att pensionsaldern enligt LAS numera ar 67 ar betraktas
fortfarande 65 ar som pensionsalder i flertalet socialférsikringar och i
stor utstrickning dven i avtalsforsikringarna. De som blir arbetslésa
efter 65 ars alder hinvisas darfor till att ta ut dlderspension i stillet
for att fa arbetsloshetsersittning. Det finns dock ingen aldersgrins
for hur linge man far vara inskriven hos arbetsférmedlingen, men
personer dldre dn 65 ar prioriteras knappast nir resurserna fordelas
mellan arbetssokande.

Blir man sjuk efter 65 ars alder har man inte samma ritt till
sjukpenning som yngre sjukskrivha wutan riskerar fa firre
sjukpenningsdagar beviljade. Den som fyllt 65 ar och fatt
sjukpenning i minst 180 dagar kan forlora sin ritt till fortsatt
sjukpenning, beroende pa  Forsikringskassans — bedomning.
Langtidssjukskrivna hinvisas darfér ofta tll att ta ut sin
alderspension trots att de inte fyllt 67 ar. Fér den som fyllt 70 dr och
fortfarande forvirvsarbetar dr regeln dn striktare: denne har aldrig ritt

323 Lachowska m fI (2008).
324 Riksrevisionen (2008b).
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till sjukpenning i mer dn 180 dagar. Vidare omvandlas sjukersittning
(tortidspension) till alderspension vid 65 1 stallet for t ex vid 67 ar.

Socialforsikringarna, inklusive arbetsloshetsforsikringen, har
tillsammans med de kompletterande avtalsforsikringarna traditionellt
gett en hog total ersittning under en lang ersittningsperiod. Detta
har gjort det forhallandevis attraktivt for den enskilde att limna
arbetsmarknaden via andra socialférsikringar dn alderspensionen.
Dessa drivkrafter via generés ersittning i kombination med de
aldersregler ~ som  giller  efter 65 ar  innebdar  att
socialforsikringssystemen utformning férsvagar incitamenten att
stanna kvar pa arbetsmarknaden.

6.3.4 Efterfrdgan pa aldre arbetskraft

Det ar inte bara utbudssidan som har betydelse for dldern f6r uttrade
fran arbetsmarknaden. En central roll spelas ocksé av efterfragan pa
aldre arbetskraft. Den kan paverkas av bade aldersdiskriminering och
fallande produktivitet. Det finns en del empiriskt stéd f6r att dessa
bada faktorer kan forstirka varandra. Fallande produktivitet hos vissa
dldre kan leda till statistisk aldersdiskriminering.’

Arbetslosheten dr ocksa hog bland ildre. Detta beror inte pa
hégre uppsigningsrisk for dldre utan frimst pa att arbetslosa aldre
har svart att hitta ett nytt arbete. En moijlig forklaring tar fasta pa
arbetsgivarens fasta kostnader for anstillning av ny arbetskraft: ju
kortare den forvintade tiden i arbete ér, dvs ju nirmare personen ir
pensionsaldern, desto hogre dr dessa kostnader i forhallande till det
som personen forvintas hinna producera. Hég arbetsléshet bland
aldre anvinds ibland som ett argument mot hogre pensionsalder.
Enligt resonemanget ovan ar detta ett svagt argument eftersom
eventuella siadana arbetsloshetsproblem automatiskt kan vintas
forflyttas uppat i dldrarna om pensionsaldern hojs.

En viktig faktor for efterfrigan pa aldre arbetskraft ar den
merkostnad som premierna 1 tjinstepensionerna  genererar.
Premierna, som betalas av arbetsgivaren, stiger namligen i regel med
aldern. I vissa  tjinstepensionsavtal  stiger  dessutom
pensionspremierna med den anstilldes tjanstetid, vilken ar starkt

325 For en 6versikt om arbetsproduktivitet och dlder, se Skirbekk (2004). Johnsson och Neumark (1997)
ir en studie som finner stdd for dldersdiskriminering. For en diskussion om tjdnstepensionetnas
betydelse 61 efterfragan pa ildre arbetskraft, se Finansdepartementet (2007).
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kopplad till dldern. Aldre har ofta bide en hég 16n och en ling
tjanstetid, vilket gbr att premierna kan bli mycket hoga for dldre.
Sadana merkostnader minskar efterfrigan pa dldre arbetskraft.

Riksdagens revisorers genomgang av tjanstepensionerna i det
forra statliga avtalet (PA-91) illustrerar tydligt dessa merkostnader.
Den arliga premiekostnaden for en 60-aring med en manadslén pa
30 000 kr var t ex 32,5 procent av l6nen jamfort med 7,2 procent for
en 30-iring med samma 16n.”* Problemet med 4ldersberoende
premier uppkommer déirfér att premien baseras pa intjanad
pensionsritt 1 tjdnstepensionssystemet.  Sa  linge = som
tjdnstepensionerna ar dtminstone delvis férmansbestimda, grundas
pensionsritt pa arbetstagarens 16n under dren nirmast fore
pensionering, pensionsélder och tjinstetid.

Under de senaste dartiondena har det ocksa blivit relativt vanligt i
Sverige att arbetsgivare betalar idldre fOr att sluta arbeta. Den exakta
utformningen av dessa avgangspensioner har varierat, men ofta har
betalningen skett i samma form som vanlig avtalspension. Det kan
finnas manga orsaker, t ex den ovannimnda merkostnaden for dldre
arbetskraft och fallande produktivitet. Dessa merkostnader ses 1 regel
som ett storre problem i en lagkonjunktur, da arbetsstyrkan i manga
foretag maste dras ned. Bestimmelserna i LAS g6r det svart att
fristilla den dldre arbetskraften, och da har avgangspensioner
fungerat som ett allmint accepterat” sitt att fristilla dldre 1 stillet f6r

yngre.

6.3.5 Forvantade effekter av regeringens reformer

Regeringen har under mandatperioden genomfort flera reformer som
paverkar de dldres drivkrafter for arbete.  Dessa reformer
sammanfattas i Fordjupningsruta 6.2.

326 Se Riksdagens revisorer (2002).
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Fordjupningsruta 6.2 Regeringens reformer pa de dldres
arbetsmarknad

Ldgre eller avskaffad lineskatt

Fr o m 1 januari 2008 behover arbetsgivare inte betala nagra andra
sociala avgifter dn alderspensionsavgiften pa 10,21 procent for
personer som har fyllt 65 ar men dr fédda 1938 eller senare. For
personer fédda 1937 eller tidigare behover arbetsgivare inte betala
nagon arbetsgivaravgift alls. Samma regler giller for egenféretagare.

Forenklat och higre jobbskatteavdrag

1 januari 2009 inférdes det tredje steget i jobbskatteavdraget. For
personer Over 65 ar idr skattereduktionen betydligt storre an for
personer under 65 ar. Avdraget uppgar till 20 procent av den del av
inkomsten som understiger 100 tkr och ytterligare 5 procent pa
inkomster mellan 100 och 300 tkr.

Farbat grundavdrag

Grundavdraget har fr o m 1 januari 2009 hojts for pensionirer med
laga taxerade inkomster. For en person Over 65 dr som fir full
garantipension innebar det en skattesinkning med ca 2 600 kr per ar.

Vissa forandringar av sjukforsakringen

Under mandatperioden har sjukforsikringen reformerats i flera
avseenden. Rehabiliteringskedjan, forlingd —sjukpenning, som
innebdr sinkt ersittning efter ett ar som sjukskriven, samt
avskaffandet av  tidsbegrinsad  sjukersittning  har  gjort
torsdkringsvillkoren striktare och mindre férmanliga. Samtliga regler
giller fr o m 1 juli 2008.”” Fr o m den 1 januari 2009 ir det méjligt
att (under en begrinsad tidsperiod) arbeta eller studera med
bibehallen sjukersittning. Arbetsgivaren behéver i sa fall inte betala
sjuklon for den anstillde under sjukskrivningstiden.

327 Se vidare Finanspolitiska Radet (2008), avsnitt 7.
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Jobbskatteavdraget for dldre

Jobbskatteavdraget innebir en skattesinkning pd arbetsinkomster.
Skattesinkningen som andel av inkomsten ar storst for personer med
lig inkomst, samtidigt som avdraget endast giller arbetsinkomster
och inte t ex pensioner. Detta skapar mycket starka ekonomiska
incitament att arbeta atminstone deltid i stillet for att vara
heltidspensiondr. Avdraget dr ocksa ungefir dubbelt sa stort for
personer 6ver 65 ar som for andra: det uppgar till 20 procent av
arbetsinkomster upp till 100 tkr och 5 procent av arbetsinkomster
mellan 100 och 300 tkr. En viktig skillnad mot jobbskatteavdraget f6r
personer under 65 ér, dr att avdraget for dldre dr oberoende av 6vriga
inkomster.

Jobbskatteavdraget f6r aldre ger starka incitament att arbeta
lingre, men dess bidrag till de offentliga finansernas kan skilja sig at.
Skilet dr alderspensionssystemets utformning: pensionens storlek
grundas pa forvintad livslingd. En person som arbetar ett dr extra
och vintar med att ta ut sin pension, far en hégre arlig pension och
skjuter dirmed bara pd kostnaden f6r den. Sd om jobbskatteavdraget
far den aldre personen att arbeta i stillet for att ta ut sin pension,
begrinsas bidraget till de offentliga finanserna.

I de fall jobbskatteavdraget far de ildre att arbeta 1 stillet for att
t ex fa arbetsloshetsersittning genereras tva effekter pa de offentliga
finanserna: dels en forstirkning eftersom staten sparar in
arbetsloshetsersittning, dels en forsvagning eftersom arbetsinkomster
beskattas ligre dn arbetsloshetsersittning. Nettoeffekten innebar
forstas en forstirkning av de offentliga finanserna.

For arbetsinkomster 6ver 300 tkr ges ingen skatterabatt pa
ytterligare inkomster. Utformningen skapar incitament for aldre att
arbeta endast lite genom att tex dryga ut inkomsten med
alderspension. Resultatet blir i simsta fall en skattelittnad fér aldre
utan  nagon reell effekt pda  deras arbetade  timmar.
Sammanfattningsvis 4r jobbskatteavdraget for idldre en mindre
traffsiker atgard fran ett hallbarhetsperspektiv.

Det forhijda grundavdraget for pensiondrer

Regeringen har ocksé infort ett f6rhojt grundavdrag f6r pensionirer,
som ir sirskilt hogt for dem med laga inkomster. Det innebir en
inkomstokning for dem med de allra ligsta pensionerna, men
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eftersom avdraget minskar ndr inkomsten Okar, fOrstirker det
drivkrafterna att ga i pension tidigare fOr personer som annars inte
far del av det fulla avdraget.

De sociala avgifterna for dldre

Regeringen har i tva steg slopat den sirskilda loneskatten, som
tidigare betalades 1 stillet for arbetsgivaravgifter for anstillda 6ver 65
ar. Eftersom skatten uppgick till 16 procent (24 procent f6r dem som
inte betalade alderspensionsavgift), innebdr reformen en omedelbar
kraftig sinkning av kostnaden for att anstilla ildre. Vi tror att
reformen kan fi en stor bestaende effekt pa édldres sysselsittning. Hur
stor  beror pid hur de dldres l6ner paverkas av
arbetsgivaravgiftssinkningen En generell sankning av
arbetsgivaravgiften leder i regel till h6jda l6ner, vilket i sin tur dimpar
Okningen av arbetskraftsefterfragan. Det finns dock skal att tro att de
aldres loner dr mindre flexibla uppat dn yngres, dirfér att de dldre
redan i utgangsliget har hoga loner 1 férhallande till sin produktivitet.

Sjukforsdkringen och de dldre

Reformerna inom sjukférsikringen kan antas Oka de dldres
arbetskraftsdeltagande. For det forsta kan de forvintas minska
inflédet i sjukersittning (fortidpension), eftersom tidsbegrinsad
sjukersittning  avskaffats. For att bli  beviljad permanent
sjukersittning krivs mer (av nedsatt arbetsformaga) dn tidigare.

For det andra kan reformerna vintas Oka aterflodet fran
sjukersittning till arbete. Vilande sjukersittning och mer generdsa
villkor for att behalla sin sjukersittning vid deltidsarbete gor det mer
lockande att préva pa arbete igen. Det dr dock f6rmodligen inte fraga
om nagra stora effekter.

For det tredje har uttridesvigen via sjukforsikringen blivit mindre
attraktiv till foljd av striktare tidsgranser for bedémningen av
arbetsférmagan och sinkt ersittning efter senast ett ar. Detta giller
alla aldersgrupper, men bland de éldre har risken varit sdrskilt stor att
en (lang) sjukpenningperiod utgor slutet pa arbetslivet.
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6.3.6 Metoder att 6ka de aldres arbetstid

Ett satt att gradvis hoja uttridesaldern dr att direkt koppla
pensionsaldern till livslingden. Ett exempel pa detta dr den
automatiska anpassning av pensionsaldern till medellivslingden som
inforts 1 Danmark och som diskuteras mer utforligt 1 avsnitt 2. Tabell
6.2 visar hur pensionsildern skulle ha utvecklats i Sverige sedan
1970-talet (inklusive en prognos till 2020) om den foljt
medellivslingden. Kolumn 2 visar pensionsildern om det férvintade
antalet ar med pension for en 65-dring hade forblivit oférindrat pa
1970-talets niva (15,8 ér), medan kolumn 3 visar motsvarande siffra
om i stillet den férvintade kvoten mellan pensionsalder och livslingd
torblivit  oforindrad  (drygt 80 procent). Det framgar att
pensionsaldern fran 1970-talet fram till 2020 skulle ha 6kat med 4,5
ar i det forsta fallet och med 3,6 ar i det andra fallet.

Tabell 6.2 Berdknad pensionsalder vid anpassning till
férvantad livslangd

Forvantad aterstdende  Pensionsalder vid Pensionsalder vid
livslangd vid 65 ars samma férvantade samma férvantade kvot
alder antal ar med pension mellan pensionsalder
som under 1970-talet och livslangd som
vid 65 ars alder under 1970-talet vid 65
ars alder
1971-1980 15,8 65,0 65,0
1981-1985 16,6 65,7 65,6
1986-1990 17,1 66,2 66,0
1991-1995 17,7 66,8 66,4
1996-2000 18,2 67,4 66,9
2001-2005 18,7 67,9 67,3
2006 19,2 68,3 67,7
2007 19,2 68,4 67,7
2008 19,3 68,5 67,8
2009 19,4 68,5 67,8
2010 19,5 68,6 67,9
2015 20,0 69,1 68,3
2020 20,4 69,5 68,6

Kdllor: SCB och Finanspolitiska radet.
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Eftersom det inte finns nagon formell pensionsalder skulle man
behova anpassa flera olika ”parametrar” i pensionsvillkoren for att
astadkomma en automatisk koppling mellan uttridesdlder fran
arbetsmarknaden och medellivslingden. Man skulle kunna dndra den
ligsta aldern for uttag av alderspension som idag dr 61 ar, aldern for
avgangsskyldighet som idag d4r 67 ar samt den “normala”
pensionsalder som man riknar med i andra socialférsikringssystem
och som nu (oftast) dr 65 ar. Dessutom vore det angeliget att ta bort
de regler som finns i vissa avtalspensionssystem om att det inte gar
att fortsitta arbeta och fi pension samtidigt.

Man skulle kunna hivda att det redan finns en koppling mellan
pensionsaldern och befolkningens livslingd, eftersom den arliga
pensionen beror pa den forvintade medellivslingden. Det innebir att
dem som vill ha en given arlig pension maste pensionera sig senare
om medellivslingden stiger. Men det finns anledning att tro att den
sjalvvalda pensionsildern inte kommer att folja medellivslingden pa
ett samhillsekonomiskt 6nskvart sitt.

Ett viktigt skil till att uttridesaldern inte kan antas stiga mer vid
oférindrade pensionsregler dr att skatterna driver in en kil mellan den
samhillsekonomiska och den privatekonomiska avkastningen pa att
fortsitta arbeta. Det skapar drivkrafter f6r den enskilda arbetstagaren
att limna arbetskraften tidigare dn vad som ér samhillsekonomiskt
onskvirt. Det innebidr ocksa att den minskning av pensionerna som
sker nir medellivslingden Okar inte ger tillrickliga incitament att
senareldgga uttridet ur arbetskraften. ”Signalen” till den enskilda
arbetstagaren via pensionerna beaktar inte det 6kade behov av
skatteintikter som uppkommer till f6ljd av Okade kostnader for
vilfirdstjanster nir medellivslingden Okar. Sociala normer spelar
férmodligen ocksa en stor roll och dessa paverkas sannolikt bara till
viss del av ekonomiska drivkrafter.”” Mycket tyder pa att det blivit
socialt mer accepterat att se pensionering som en moijlighet att aktivt
odla andra intressen.

Fragan ~ om  hur  starka  drivkrafter  till  arbete
socialforsikringssystemen bor ha dr komplicerad. En koppling av
reglerna i alderspensionssystemet till medellivslingden far Onskat
resultat bara om de samordnas med reglerna 1 Ovriga
ersattningssystem, sa att inte dessa Overutnyttjas om det blir mindre

328 Se t ex Lindbeck (2008b).
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formanligt att ta ut sin alderspension tidigt. Samtidigt dr det ett
centralt mal for vilfirdsstaten att de som verkligen varaktigt forlorat
sin arbetsformdga ska kunna limna arbetsmarknaden med goda
forsikringsformaner. Det  finns  starka skdl for generdsa
kompletterande ersittningssystem for dem som av hilsoskal inte kan
arbeta fram till samma alder som merparten av arbetskraften. Men
om en storre andel skulle limna arbetskraften av hilsoskal stiller det
krav pa att de som dr friska ska fortsitta arbeta lingre.

En enklare friga handlar om mojligheter att “omfoérdela arbete”
mellan generationer. Man har 1 tidigare ekonomiska kriser ofta infort
sarskilda mojligheter till tidig pensionering som ett sitt att forsdka
omfordela sysselsattning fran dldre till yngre. Det har aldrig visat sig
sarskilt framgangsrikt. Det finns inte nagot forskningsstoéd for att
ungdomar skulle ha fatt arbete 1 stérre omfattning, men framfor allt
har atgirder som frin borjan var tinkta att vara tillfilliga blivit
bestiende och lett till en permanent ligre arbetsutbud bland ildre.””
Detta idr en viktig lirdom i den nuvarande liagkonjunkturen. Vi vill
kraftfullt varna for att f6rsoka ridda jobb fér yngre genom att lata de
aldre ga i tidig pension. Siadana l6sningar urholkar de offentliga
finansernas héllbarhet pa sikt.

32 Se Grubet, Milligan och Wise (2009) for en introduktion till en kommande bok om just denna fraga.
Boken innchdller ett antal studier frin olika linder. Huvudresultatet dr att atgirder som minskar
sysselsittningen bland de dldre ocksa minskar sysselsittningen (och 6kat arbetslésheten) bland de unga.
For ett illustrativt exempel avseende Italien se Brugiavini och Peracchi (2008).
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7 Skattepolitiken

Detta avsnitt diskuterar de skattepolitiska férindringar som
genomforts eller aviserats sedan var foregaende rapport. Vi analyserar
dels forindringar i beskattningen av arbete (socialavgiftssinkningen,
den hojda inkomstgrinsen for statlig skatt, det tredje steget i
jobbskatteavdraget ~och ~ ROT-avdraget), dels den sinkta
bolagsskatten. Skatteférindringarna sammanfattas i Fordjupningsruta
7.1.

7.1 Sankta socialavgifter

Den 1 januari 2009 sinkte regeringen det sammanlagda uttaget av
socialavgiften och den allminna l6neavgiften med en procentenhet.
Detta innebir att avgifterna sjunkit fran 32,42 till 31,42 procent av
avgiftsunderlaget for arbetsgivaravgiften och fran 30,71 till 29,71
procent av avgiftsunderlaget for egenavgifterna. Den beriknade
direkta skatteforlusten for staten berdknas bli ca 13 mdr kr per ar

medan den offentliga sektorns nettointidkter beriknas minska med
7 mdr k.

7.1.1 Forskningen pa omradet

Budgetpropositionen ~ for 2009  anfér  tva  skal = for
socialavgiftssinkningen. ~ Den  motiveras  dels  fran  ett
effektivitetsperspektiv, dels frin ett sysselsittningsperspektiv.” En
socialavgiftssinkning g6r skattesystemet mer effektivt genom att
minska skattekilen pa arbete. Skattekilar snedvrider drivkrafterna for
arbete eftersom den privatekonomiska avkastningen blir ligre dn den
samhillsekonomiska. En ldgre skattekil skapar drivkrafter f6r dem
som redan arbetar att arbeta mer och minskar vilfirdsforlusterna av
beskattning, Detta belystes i var forra rapport.””

Om behovet av skatteintikter minskar, kan effektiviteten i
skattesystemet Okas genom sinkningar av skattesatserna. Dessa

30 Budgetpropositionen fér 2009, s 162. Skillnaden mellan brutto- och nettokostnad beror till stérsta
delen pa att den offentliga sektorn betalar sociala avgifter till sig sjilv.

31 Budgetpropositionen for 2009, s 142.

32 Finanspolitiska radet (2008), s 161.
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sankningar bor ske dar de gor mest nytta. Det betyder att det i forsta
hand dr de skattesatser som snedvrider mest som bor sinkas. De
sociala avgifterna tillhor inte denna kategori.

Socialavgifterna kan betraktas som en proportionell skatt. En ligre
sadan skatt kan visserligen stimulera till lingre arbetstid, men den ér
mycket kostsam i termer av reducerade skatteintdkter. En sinkning
av en proportionell skatt dr samhillsekonomiskt betydligt mindre
effektiv an en skatteférindring som innebar att marginalskatten sinks
utan att genomsnittskatten minskar 1 samma utstrickning. Hojd
inkomstgrins for statlig inkomstskatt av det slag som ocksa har
genomfoérts har delvis denna effekt och dr dirmed en betydligt mer
effektiv skatteforindring 4n en socialavgiftssinkning om malet dr att
stimulera arbetsutbudet fo6r manga som redan arbetar.”” Det ir
dirfér svart att motivera sinkningen av socialavgiften utifran det
samhillsekonomiska effektivitetsperspektiv som regeringen anfort.
Den har dock pa sikt en fordelningsmissigt jamnare effekt dn en
héjning av inkomstgrinsen for statlig skatt, men detta har inte
anférts som motiv frin regeringens sida.”*

Den andra motiveringen till  socialavgiftssinkningen i
Budgetproposition foér 2009 var att en siadan foérindring kan oka
sysselsdttningen. Att sinkta socialavgifter minskar arbetslésheten kan
vid ett fOrsta paseende verka sjilvklart. Sinkta socialavgifter innebir,
allt annat lika, ligre 16nekostnader for féretagen. Det kan antas leda
till att fler anstills. Man bor fa en sidan effekt pa kort sikt. Men pa
lang sikt motverkas denna effekt av att fOrutsittningarna for
l6nebildningen forindras. Med en Okad efterfragan pa arbetskraft till
foljd av de ldgre sociala avgifterna kommer 16nerna att 6ka. Hogre
l6ner tenderar att dta upp den ursprungliga sinkningen av fOretagens
lonekostnader. I den man arbetsloshetsersittningen i sin tur ar
knuten till 16nen, stiger arbetsloshetsersittningen i takt med l6nerna.
Detta kan ge lonerna ytterligare en skjuts uppat, eftersom hogre
arbetsloshetsersittning minskar nackdelarna fér arbetstagarna av
l6nedkningar som leder till hégre arbetsloshet. De hogre l6nerna
motverkar tendenserna till ligre arbetslshet.

33 Se avsnitt 7.2 nedan.
334 Denna effekt uppkommer dirfor att en generell sinkning av socialavgifterna 6kar 16neutrymmet och
darfor pa sikt leder till hégre 16ner Gver hela l6neskalan.



Svensk finanspolitik 2009 - Avsnitt 7

Fordjupningsruta 7.1 Den nuvarande regeringens
skattepolitiska forandringar

e Jobbskatteavdrag I: ett riktat skatteavdrag till personer med
arbetsinkomst. Storre skatteavdrag for personer som fyllt 65
ar. Giller fran 1 januari 2007.

e Jobbskatteavdrag II: en forstirkning av jobbskatteavdrag I.
Galler fran 1 januari 2008.

¢ Jobbskatteavdrag III: en forstirkning av jobbskatteavdrag I
och II. For personer over 65 dr forenklas dven reglerna.
Galler fran 1 januari 2009. Se Fordjupningsruta 6.2 och
Fordjupningsruta 7.2.

e Hojd inkomstgrins for statlig inkomstskatt med 18 100
kronor per ar. Giller fran 1 januari 2009.

e Det sammanlagda uttaget av socialavgiften och den allminna
l6neavgiften sinks med en procentenhet. Giller fran 1
januart 2009.

e Sinkt bolagsskatt fran 28 till 26,3 procent. Galler fran 1
januari 2009.

e ROT-avdraget dr ett skatteavdrag for reparationer och
underhéll eller om- och tillbyggnader av smahus och
bostadsritter. Skattereduktionen motsvarar 50 procent av
arbetskostnaden. Giller for arbete utfort frin 8 december
2008.

Dessa resonemang bygger pa viletablerad l6nebildningsteori, som
kommit till slutsatsen att generella sinkningar av arbetsgivaravgiften i
huvudsak viltras over pa arbetstagarna i form av hogre 16ner. Med
rimliga antaganden blir den lingsiktiga effekten pa arbetslésheten
liten.

En lingsiktig effekt pa sysselsattningen av sinkta socialavgifter
kan uppkomma dirfor att arbetskraftsdeltagandet paverkas. Hogre
l6ner (och hogre arbetsloshetsersittning i den man som denna ar
kopplad till 16nenivin) till f6ljd av en socialavgiftssinkning gor det
mer attraktivt att delta 1 arbetskraften och kan darfér antas Oka
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utbudet av arbetskraft. Men det dr svart att tro att en
socialavgiftssinkning kan ge upphov till nagra stora effekter pa
arbetskraftsdeltagandet.

Det dr svart att pa ett 6vertygande sitt empiriskt studera hur
forindringar av arbetsgivaravgifter paverkar I6ner och sysselsittning.
Ett skal ar att arbetsgivaravgifterna sillan varierar sia mycket Gver
tiden, ett annat att de forindringar som sker ofta giller alla foretag
samtidigt. Om avgifterna forindras for alla foretag, dr det svart att
veta om ett fordndrat beteende beror pa avgiftsforindringen eller pa
nigon annan forindring, t ex av konjunkturliget. Om
arbetsgivaravgifterna endast sinks for vissa foretag, kan man jimfora
utfallen mellan de féretag som fatt del av sinkningen och dem som
inte fatt det. Ett kvarstiende problem kan dock vara att de foretag
som fatt en sinkning kan skilja sig pa ett systematiskt sitt fran de
foretag som inte fatt det.

De mest Overtygande  studierna  som  har  skattat
sysselsdttningseffekter av férindrade arbetsgivaravgifter har utnyttjat
avgiftsforindringar som varierat mellan regioner.”” Tvi nyligen
genomforda sidana analyser dr Korkeamaki och Uusitalo (2008) for
Finland och Bennmarker m fl (2008) for Sverige. Bada studierna
finner att sinkta arbetsgivaravgifter driver upp l6nerna. Diremot
verkar avgiftssinkningarna inte ge nagra sysselsittningseffekter, trots
att det inte sker nagon fullstindig Overviltring pd Ionerna.
Bennmarker m fl (2008) finner dock att det kan finnas en positiv
effekt av sinkta avgifter pd nyetableringen av féretag. Detta resultat
bor emellertid tolkas med forsiktighet eftersom mitningen av in- och
uttride av foretag dr forknippad med problem.

7.1.2 Finansdepartementets berakningar

Enligt Finansdepartementets interna berikningar kan den generella
sankningen av socialavgifterna med en procentenhet férvintas 6ka
sysselsdttningen med 13 000 personer pa tva ars sikt i ett normalt
konjunkturlige. Pa lang sikt forvintas antalet sysselsatta endast oka
med 2 600 personet.

Sysselsattningseffekterna av socialavgiftssinkningen pa kort
respektive lang sikt redovisas inte i budgetpropositionen. Eftersom

3% Se Bohm och Lind (1993) f6r en tidig studie pa svenska data.
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avgiftssinkningen motiveras utifrin ett sysselsittningsperspektiv
hade en sadan redovisning varit rimlig.

I var forra rapport redovisades berakningar av olika
skatteférindringars  sjilvfinansieringsgrad.”™ Detta underlittar en
jimforelse av olika skatteforslag fran ett effektivitetsperspektiv.
Eftersom avgiftssinkningen dven motiveras pa detta sitt, skulle en
berikning och redovisning av sjilvfinansieringsgraden ha varit
informativ.

7.1.3 Slutsatser om socialavgiftssankningen

Vi dr tveksamma till att en socialavgiftssinkning ar motiverad for att
Oka effektiviteten i skattesystemet. Det finns visserligen en sadan
effekt;, men om det frimsta madlet 4r att minska
effektivitetsforlusterna av beskattningen bor andra skattesankningar
prioriteras. Detta diskuteras ytterligare i avsnitt 7.2 nedan.

Vi ifragasitter ocksa om den gjorda socialavgiftssinkningen kan
motiveras av sysselsittningsskil. Enligt befintlig forskning kan man
inte pa lang sikt vinta sig nagra betydande sysselsittningseffekter av
en sankning av de sociala avgifterna. Detta papekas ocksd i
budgetpropositionen. Att 6ka sysselsittningen genom siankta
socialavgifter dr dirfér ett dyrt sitt att uppna varaktiga
sysselsdttningskningar pa. Man kan darfor ifragasitta att regeringen
viljer att genomfora en siadan avgiftssankning i detta syfte. Detta
ifragasittande stirks av att regeringens deklarerade mal dr att
skattepolitiska reformer ska vara langsiktigt strukturellt motiverade.

En motivering till den generella socialavgiftssinkningen som
framfors 1 budgetpropositionen dr att den stimulerar efterfrigan pa
arbetskraft nir konjunkturlaget forsimras. Eftersom det kan antas ta
tid innan lénerna péaverkas, bor man vinta sig en positiv effekt pa
arbetskraftsefterfragan pa kort sikt. En avgiftssinkning av
konjunkturskal kan dock ifrigasittas pa andra grunder. En uppenbar
fraga dr varfér en sadan konjunkturpolitiskt motiverad
avgiftssinkning ska vara permanent, och inte bara tillfillig. Detta
diskuteras inte alls i Budgetpropositionen fér 2009. Ett argument

3% Sjilvfinansieringsgraden mater i vilken utstridckning en reform ér sjilvfinansierad darf6r att den ger
upphov tll beteendeférindringar som leder till 6kade skatteintikter. Om den direkta effekten av en
skattesankning dr att reducera skatteintikterna med 1 miljard kr, samtidigt som skatteintikterna Gkar
med 500 miljoner pd grund av en indirekt effekt pa utbudet av arbetskraft, ar sjilvfinansieringsgraden
0,5.
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skulle kunna vara att en avgiftssinkning maste uppfattas som
permanent for att det ska bli ens en kortsiktig effekt pa
sysselsdttningen. Detta foljer av att foretagens anstillningsbeslut ofta
ses som langsiktiga investeringsbeslut: 1 sa fall har inte en tillfillig
socialavgiftssinkning  nagon  storre  effekt pa  foretagens
“anstallningskalkyler”.

En sinkning av de sociala avgifterna kan ocksa pa kort sikt
paverka den allmidnna efterfrigan via effekter pa prisnivan. Om
minskade kostnader leder till ligre inhemska priser 1 férhallande till
utlandet (en real depreciering), stirks landets konkurrenskraft och
nettoexporten stimuleras. En ytterligare mekanism kan gi via
Riksbankens penningpolitik. Avgiftssinkningar som leder till ligre
inflation kan gbra det mojligt f6r Riksbanken att sitta en ligre (real)
reporinta 4n man annars skulle ha gjort. Detta stimulerar pd kort sikt
inhemsk efterfrigan och bidrar darfor till att halla sysselsittningen
uppe. Aven dessa effekter férutsitter formodligen  att
avgiftssinkningen uppfattas som permanent, eftersom det inte ar
troligt att féretagens prisbeslut paverkas i nagon hégre grad av en
tillfallig kostnadssankning.

Diskussionen om rintepolitiken 1 foregiende stycke forutsitter
emellertid att det dr moijligt for Riksbanken att sinka reporintan.
Resonemanget giller inte i en situation da denna sinkts till noll (som
nu i praktiken skett i USA). Sedan Riksbanken sidnkt reporintan till
0,5 procent finns det endast ett litet utrymme for ytterligare
rantesinkningar, sa den diskuterade mekanismen via inflation och
rintepolitik 4r 1 praktiken satt ur spel for narvarande. I ett sadant lige
bidrar avgiftssinkningen till en Adgre realrinta (nominalrinta minus
inflation) nir inflationen faller, vilket tenderar att minska efterfragan.

Sammanfattningsvis dr det inte troligt att socialavgiftssinkningen
kan fa ndgra betydande sysselsittningseffekter pa ling sikt. Om
sankningen av de sociala avgifterna uppfattas som permanent, kan
avgiftssinkningen visserligen motiveras av konjunkturskil. Men om
sinkningen verkligen fOrblir permanent, dr det en dyr form av
konjunkturpolitik eftersom skatteintikterna da ocksa blir permanent
ligre.
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7.2 H6jd inkomstgrans for statlig
inkomstskatt

Den nedre inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt hoéjdes den 1
januari 2009. Hoéjningen var 18 100 kronor per ar utdver den
automatiska upprakningen med konsumentpriserna. Det innebidr att
omkring 180 000 personer fick en marginalskattesinkning med 20
procentenheter.” Efter denna férindring beriknas 15 procent av
inkomsttagarna betala statlig skatt pa forvirvsinkomster jamfort med
17 procent fore férandringen. Det angivna motivet for férindringen
var att stirka individernas drivkrafter att arbeta och att skaffa sig
hégre kompetens, t ex genom utbildning.

7.2.1 Forskningen p& omradet

For personer som fatt en lidgre marginalskatt har det blivit mer
lonsamt att Oka arbetstiden (det som ekonomer brukar kalla
substitutionseffekten). Samtidigt innebdr den Okade avkastningen pa
arbetstimmar att arbetstagarna “fir rad” att arbeta kortare tid
eftersom den genomsnittliga skatten blivit ligre (den s k
inkomsteffekten).

Personer i arbete med sa hog inkomst att de fortfarande efter
skatteforindringen betalar statlig inkomstskatt far endast en sinkning
av sin genomsnittsskatt. Det betyder att de bara paverkas av en
inkomsteffekt som skapar drivkrafter att minska arbetstiden.
Hojningen av skiktgrinsen kan vidare enligt teorin antas stirka
drivkrafterna fér utbildning. Avkastningen av att utbilda sig, och
dirigenom sannolikt skaffa sig en inkomst som ligger Over
inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt, Okar helt enkelt nir skatten
som en utbildad person maste betala minskar.

I den empiriska forskningen om arbetsutbud foérséker man
uppskatta inkomstskattens betydelse fér arbetstidens lingd.”
Resultaten tyder pa att ligre skatt pa arbete Okar antalet arbetade
timmar, men att effekten dr ganska liten. Under det senaste decenniet
har dock manga studier fokuserat pa ett bredare mitt pa
arbetsutbudet dn antalet arbetade timmar, namligen inkomsten fore
skatt. Effekten av skatteférindringar pa inkomsten fore skatt fangar

37 Se Budgetpropositionen f6r 2009, s 141.
338 Se t ex Blundell och MaCutrdy (1999).
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inte bara effekten pa arbetstiden utan ocksd effekten pa
produktiviteten som kan uppkomma dirfoér att drivkrafterna att
“investera” 1 kompetensutveckling, utbildning, yrkesval osv paverkas.
Denna forskning visar att inkomsten foére skatt dr betydligt mer
kinslig for skatteforindringar in den rena arbetstiden.™”

7.2.2 Slutsatser om den hoéjda skiktgransen for
statlig inkomstskatt

Hojningen av inkomstgriansen for statlig inkomstskatt ar sannolikt en
betydligt mer effektiv metod att stimulera till fler arbetstimmar dn att
sinka de sociala avgifterna.’® En sidan skattesinkning &kar
avkastningen av arbete pd marginalen utan att de totala
skatteintakterna behéver falla sirskilt mycket. I var forra rapport fann
vi att en h6jd inkomstgrins for statlig inkomstskatt har en relativt
hég sjilvfinansieringsgrad.”' Det beror pa att denna skatteférindring
ger manga personer en ligre marginalskatt.

Hojningen av inkomstgrinsen for statlig skatt dr sannolikt en
effektiv metod att 6ka antalet arbetade timmar. Diremot dr det inte
nagon effektiv metod att 6ka antalet sysselsatta personer. Méjligen
kan en sidan marginalskattesinkning rentav pa sikt minska
sysselsittningen. Orsaken 4r att en minskad skatteprogressivitet
medfér att lonehdjningar ger storre utbyte fore skatt. Det kan
torstirka drivkrafterna for hoga lonedkningar. Tvirtemot vad de
flesta tror kan dirfér en ligre progressivitet verka léneuppdrivande
och dirmed ha negativa sysselsittningseffekter.”” Ett motargument
ar dock att den hojda inkomstgrinsen for statlig skatt endast gynnar
sysselsatta, eftersom arbetslosas ersittning oftast inte nar upp till de
inkomstnivaer som krivs for att betala statlig skatt. Detta 6kar virdet

3 Studier pa svenska data har funnit att elasticiteten for inkomsten fére skatt med avseende pa
inkomsten efter skatt ligger mellan 0,25 och 0,75. Detta matt miter den procentuella 6kningen av
inkomsten fore skatt ndr inkomsten efter skatt 6kar med en procent. I amerikanska studier har man
funnit en elasticitet pd runt 0,4. Se Aronsson och Walker (2009) fér en 6versikt av den empiriska
forskningen pa detta omrade med sirskild fokus pa Sverige.

340 Resonemanget ovan beaktar endast effektivitetsaspekterna pa beskattningen. En fullstindig analys
ska forstas ocksa ta hinsyn till att férdelningseffekterna skiljer sig 4t mellan olika skatteférindringar (se
avsnitt 7.1.1). Skilet till att vi fokuserar pa effektivitetsaspekten ér att det dr det motiv som anférts av
regeringen.

31 Se Finanspolitiska radet (2008), s 199.

32 Att en 6kning i skattesystemets progressivitet skulle ha en l6nemodererande effekt, och dirmed
kunna sinka jamviktsatbetslosheten, har pavisats i ett antal empitiska studier (se Holmlund och Kolm
1995). Senare studier tyder dock pa en begrinsad effekt (se Aronsson och Walker 2009).
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av att ha ett jobb, vilket i sin tur skapar drivkrafter for aterhallsamhet
1 l6nebildningen.

Ett alternativ till att héja inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt
hade varit att ta bort eller reducera den s k virnskatten.’® T var férra
rapport jamforde vi effekterna av att héja inkomstgrinsen for statlig
inkomstskatt och att ta bort virnskatten. Vi visade att
sjalvfinansieringsgraden var betydligt hégre for en uppjusterad
inkomstgrins. Det beror pa att marginalskattesinkningen vid en hojd
inkomstgrins beror betydligt fler personer dn ett borttagande av
virnskatten. Finansdepartementets egna interna effektberikningar
ger liknande resultat.

Finansdepartementet har dven gjort effektberdkningar for en
ytterligare skatteférindring, nimligen en sinkning av den statliga
inkomstskattesatsen.’** Dessa kalkyler tyder pa att den genomférda
forindringen av skiktgransen och en siankt statlig inkomstskattesats
(som hade kostat lika mycket) har likartade effekter pa antalet
arbetade timmar och BNP. Ett rimligt skal att vilja en hojning av
skiktgrinsen framfor att inféra ett ytterligare inkomstintervall i
skatteskalan kan vara att skattesystemet blir mer 6verskadligt ju farre
inkomstintervall med olika marginalskattesatser man har.

7.3 Steg tre i jobbskatteavdraget

Den 1 januari 2007 inférdes ett jobbskatteavdrag som sedan
forstirktes ett ar senare. Det tredje steget i jobbskatteavdraget
innebdr en ytterligare fOrstirkning av de tidigare avdragen.
Jobbskatteavdraget riktar sig endast till personer med arbetsinkomst
och innebir att inkomst fran arbete upp till en viss niva inte beskattas
alls och att skatten pa inkomst 6ver denna niva reduceras. Syftet har
framfor allt varit att stirka drivkrafterna att borja arbeta f6r personer
som inte tidigare gjort det. Fordjupningsruta 7.2 beskriver
jobbskatteavdragets konstruktion narmare.

Figur 7.1 visar hur de olika stegen i jobbskatteavdraget och
héjningen av inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt paverkat de

3 Formellt avskaffades den temporira virnskatten 1999. Den ersattes dock av en permanent extra
statlig inkomstskatt pa fem procent for inkomster 6ver en viss niva. Vi anvinder nigot oegentligt
termen virnskatt som benimning ocksd pd denna extra statliga inkomstskatt.

3 Detta skatteforslag innebar att skattesatsen for inkomster Gverstigande den nedre skiktgrinsen skulle
sinkas frin 20 tll 10 procent upp tll en ny mellanskiktgrins pd ca 352 tkr. Fér inkomster 6ver denna
grins skulle skattesatserna f6rbli oférindrade. Se Finansdepartementet (2008).
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genomsnittliga och marginella skattesatserna fOr personer som
arbetar. Jobbskatteavdraget har inneburit dels ligre marginal- och
genomsnittsskatt, dels att de variationer 1 marginalskatten som
uppstatt till foljd av att grundavdraget varierar med inkomsten
forsvinner.  De  svarta  linjerna  visar  marginal-  och
genomsnittskattesatser fore det att jobbskatteavdraget inférdes den 1
januari 2007, medan de gra linjerna visar nu radande marginal- och
genomsnittsskattesatser.

Jobbskatteavdraget har kritiserats for att vara komplicerat, bl a i
var forra rapport.” Det dr svart for den enskilda individen att forutse
hur stort jobbskatteavdraget blir eftersom det beror pi
grundavdraget. Grundavdraget varierar med den ##ala inkomsten.
Dirfér forindras jobbskatteavdraget av att en person far hogre
bidragsinkomst dven om arbetsinkomsten dr ofdrindrad. Frin 1
januari 2009 har dock jobbskatteavdragets konstruktion forenklats
for personer Gver 65 ar. Denna forenkling innebir att
jobbskatteavdraget utgér 20 procent av arbetsinkomsterna t o m
100 tkr och 5 procent av arbetsinkomsterna mellan 100 och
300 tkr.**

Figur 7.1 Marginal- och genomsnittskatter
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Killa: Egna berikningar.

3 Finanspolitiska radet (2008), s 191-192.
36 Se ocksd avsnitt 6.3.5.
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Fordjupningsruta 7.2. Jobbskatteavdraget

Jobbskatteavdraget innebir att inkomst fran arbete upp till en viss
niva inte beskattas alls och att skatten pa inkomst fran arbete Sver
denna nivé reduceras. Den nuvarande grinsen for helt skattebefriade
arbetsinkomster gar vid knappt 40 tkr. Pa inkomster mellan 116 och
300 tkr reduceras marginalskatten genom att jobbskatteavdraget 6kar
med inkomsten. For inkomster o6ver ca 300 tkr Gvergar
skattereduktionen till ett fast belopp, som efter det tredje steget r ca
18 tkr per ar. Det tredje steget i jobbskatteavdraget innebidr att
jobbskatteavdraget tillits Oka mer med inkomsten édn tidigare.
Marginalskatten sinks med ytterligare 1,5 procentenheter for
personer med arbetsinkomst mellan knappt 40 tkr och ca 116 tkr
samt med 1 procentenhet f6r personer med arbetsinkomster Gver
116 tkr men under ca 300 tkr.

Figur 7.2 Grundavdrag och sarskilt belopp
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Figur 7.2 illustrerar hur jobbskatteavdraget beriknas fér personer
som endast har arbetsinkomster. Den nedre kurvan visar hur
grundavdraget varierar med forvirvsinkomsten. Den 6versta kurvan
visar det som benidmns sirskilt belopp. Jobbskatteavdraget beriknas
genom att multiplicera skillnaden mellan kurvorna med den
kommunala inkomstskattesatsen. Den mellersta kurvan visar sarskilt
belopp fore 2009. Skillnaden mellan de tvd Oversta kurvorna
llustrerar den forstirkningen av jobbskatteavdraget som infordes 1
januari 2009.

7.3.1 Forskningen pa omradet

Bade den teoretiska och den empiriska forskningen har visat att
jobbskatteavdrag tycks ha positiva sysselsittningseffekter.”* I Sverige
har ingen empirisk utvirdering av jobbskatteavdraget gjorts. Liang
(2008) analyserar dock effekterna av jobbskatteavdraget genom
simuleringar. Han finner att jobbskatteavdraget Okar arbetsutbudet
med 3,6 procent. Halften av effekten kan hirledas till ett 6kat utbud
av timmar fér dem som redan arbetar, medan den andra hilften foljer
av ett Okat arbetskraftsdeltagande. I en underlagsrapport till
Finanspolitiska radet forra aret berdknades det jobbskatteavdrag som
inférdes 1 januari 2007 leda till ca 0,4 procentenheter ldgre
jimviktsarbetsloshet, utan  hidnsyn  tagen till  eventuella
l6nebildningsetfekter (Forslund 2008).

7.3.2 Finansdepartementets berakningar

Finansdepartementet  har inte  redovisat nagra  separata
effektberdkningar av det tredje steget i jobbskatteavdraget. Diremot
har man redovisat den sammanlagda effekten av denna forstirkning
av jobbskatteavdraget och den héjda inkomstgrinsen for statlig

37 Detta diskuterades utforligt i vir férra rapport (Finanspolitiska radet 2008, s 193-195). Meyer och
Rosenbaum (2001) berdknar att 63 procent av ¢kningen av arbetskraftdeltagandet f6r ensamstiende 1
USA mellan 1984 och 1996 kan tillskrivas inférandet av jobbskatteavdrag (Earned Income Tax Credii).
Ensamstiende med barn dr den huvudsakliga mélgruppen i systemet. Vidare uppskattar Fang och Keane
(2004) att jobbskatteavdraget var den viktigaste forklaringen till att arbetskraftsdeltagandet i USA ékade
med 11 procentenheter mellan 1993 och 2002. Liknande effekter har pavisats for det engelska systemet
(Brewer och Browne 2006 respektive Blundell 2006). Boone och Bovenberg (2004) liksom Kolm och
Tonin (2006) har gjort teoretiska analyser.
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inkomstskatt. I Budgetpropositionen fér 2009 framgar det att dessa
tva skatteforindringar beriknas minska statens bruttointdkter med 15
mdr kr. Sysselsittningen 1 helarsekvivalenter forvantas 6ka med
20 000 personer till f6ljd av dessa tva skattesinkningar.

7.3.3 Slutsatser om steg tre i jobbskatteavdraget

Vir slutsats dr att det varit valmotiverat att ytterligare forstirka
jobbskatteavdraget — utifran  regeringens  sysselsittningspolitiska
malsittningar. Befintlig forskning tyder pd att jobbskatteavdrag
sanker arbetslosheten och Okar sysselsdttningen pa sikt. Om man
efterstrivar en jamnare fordelning av disponibel inkomst dr ocksa
jobbskatteavdraget en limplig atgird.

Den hojda grinsen for inkomstskatt motiveras delvis av en
strdvan att 6ka avkastningen pa utbildning. Ett jobbskatteavdrag kan
dock verka 1 motsatt riktning. Ett jobbskatteavdrag okar nidmligen
avkastningen dven pa arbete som utfoérs av lagutbildad arbetskraft.
Detta kan minska drivkrafterna f6r utbildning (se avsnitt 6.2.1).

7.4 ROT-avdraget

Den 8 december 2008 utvidgades den befintliga skattereduktionen
for hushallsnira tjanster till att aven omfatta arbeten inom reparation,
om- och tillbyggnader samt underhall av smahus och bostadsritter.
Skatteavdraget medges for 50 procent av arbetskostnaderna, men kan
uppgd till hogst 50 000 kronor per person och ar. Den huvudsakliga
motiveringen till avdraget 4r att minska svartarbetet och att stimulera
arbetsutbudet. Inférandet av avdraget vid denna tidpunkt motiveras
med den svaga konjunkturen.’*

7.4.1 Forskningen pa omradet

Det finns viletablerade teoretiska argument fOr att skatteldttnader pa
varor och tjdnster som dr nira substitut till hemmaproducerade varor
och tjanster gor skattesystemet mer effektivt. Detta dr en f6ljd av att
marknadsarbete 4r beskattat medan hemarbete inte ar det, vilket kan
leda till f6r mycket hemarbete och for lite marknadsarbete ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Dessa snedvridningseffekter blir

38 Se Proposition 2008/09:97, s 94.
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storre ju enklare det dr att sjilv producera varorna och tjinsterna i
hemmet. Det dr uppenbart att hushallsnira tjdnster som stidning,
grasklippning, tvitt osv ganska enkelt kan sjalvproduceras, medan det
ar betydligt svarare att sjalv utféra t ex reparationer av vitvaror.

Aven om skattelittnader for hushillsnira tjdnster Okar
skattesystemets  effektivitet genom att stimulera till mer
marknadsarbete, leder det till en 6kad konsumtion av de tjanster som
gynnas pa bekostnad av annan konsumtion. Inom forskningen ar
man enig om att det dr effektivitetshéjande med skattelittnader for
hushéllsnira tjdnster, men forskningen ger inte nagon vigledning om
limplig omfattning av skatteldttnaderna.

7.4.2 Slutsatser om ROT-avdraget

Enligt gangse teori kan det vara motiverat med skatteavdrag for sival
hushéllsnira tjanster som s k ROT-arbete. Men argumenten ar
svagare for ROT-avdrag dn for avdrag for hushallsnira tjdnster.
Orsaken idr att det inte dr lika enkelt att sjdlv utfora reparations- och
byggnadsarbeten i hemmet som att stida, tvitta eller klippa
grasmattan. Det dr dirfor inte givet att avdragsmojligheterna bor vara
lika stora f6r ROT-arbeten som for hushallsnira tjanster. Det ar dock
viktigt att skattesystemet inte blir onédigt kriangligt genom att olika
stora skattelittnader inférs for hushallsndra tjanster och f6r ROT-
arbete. Det kan dérfér vara motiverat med ett ROT-avdrag av samma
storlek som de avdrag som redan nu finns f6r hushallsnira tjanster.
Inférandet av ROT-avdraget i dagsliget har motiverats av
konjunkturskil. Om man bedomer att en siadan skattereform ar
strukturellt riktig 1 ett langsiktigt perspektiv kan det givetvis vara
limpligt att inféra atgirden 1 en konjunkturnedging. Men som ren
konjunkturpolitik hade det varit mer effektivt att, liksom i tidigare
ligkonjunkturer, inféra ett temporirt ROT-avdrag eftersom det
skapar incitament att omfordela reparations- och byggnadsarbeten 1
tiden och dirfér har storre efterfrigeeffekter.’” Det idr svart att
undgd intrycket av att regeringens strivan att gora “langsiktigt
strukturellt riktiga” reformer har urholkat den konjunkturpolitiska
effektiviteten i atgarderna pa detta omrade. Det finns en uppenbar
kontrast mellan agerandet hir och agerandet i friga om den generella

349 Se ocksa avsnitt 1.2.3.
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sankningen av socialavgifterna (dir konjunkturhinsynen verkar ha
fatt ta 6verhanden 6ver de langsiktiga strukturella aspekterna) som ar
svért att forsta utifran nagra logiska utgingspunkter.”

7.5 Sankt bolagsskatt

Den 1 januari 2009 sinktes bolagsskatten fran 28 procent till 26,3
procent. Den sinkta bolagsskatten finansieras av en minskad
avdragsratt fOr vissa rintebetalningar inom  fOretagssektorn.
Uppskattningen av hur stora skatteintikter denna skirpning kommer
att medfora har bestimt storleken pa sinkningen av bolagsskatten
och darmed lett till att den nya skattesatsen blivit just 26,3 procent.
Den huvudsakliga motiveringen till skattesinkningen ér att
Sveriges relativa position férandrats genom att flera andra linder
sankt sina bolagsskatter. Multinationella féretags beslut om var de
lokaliserar sin verksamhet och var de redovisar merparten av sina
vinster paverkas av hur hég bolagsskatten ar i Sverige 1 férhallande
till andra linder. Regeringen har dirfoér gjort bedémningen att en
sinkning behdvs for att Sverige ska forbli attraktivt for investeringar.

7.5.1 Forskningen p& omradet

Det finns flera studier som visar att bolagsskattens storlek har
betydelse for multinationella féretags lokaliseringsbeslut och for
stotleken pa de vinster som de redovisar i olika linder.”" En relativt
hog skattesats gor ett land mindre attraktivt f6r multinationella
foretags investeringar och tycks ocksd leda till att dessa foretag via
internprissittning skiftar 6ver en del av sina vinster till linder med
ligre skattesatser. Dessa mekanismer innebdr att skattebasen for
bolagsskatten dr mycket kidnslig for skillnader i skattesatserna.
Resultaten fran denna typ av studier refereras i propositionen for
denna reform och i Budgetpropositionen f6r 2009.%* Dessutom visas
att det inte tycks finnas ndgot tydligt samband mellan ett lands
bolagsskattesats och skatteintikterna fran bolagsskatten som andel av
BNP. Utifran detta dras slutsatsen att en sinkning av bolagsskatten

30 Se diskussionen ovan i avsnitt 7.1
31 Se t ex Huizinga och Laeven (2007) och Barrios m f1 (2008).
32 Se Proposition 2008/09:65 och Budgetpropositionen f6r 2009, s 146.
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medfér en ungefir motsvarande 6kning av bolagsskattebasen pa laing
sikt och att sjilvfinaniseringsgraden dirmed kan vara 100 procent.
Denna slutsats kan dock ifragasittas eftersom valet av skattesats kan
paverkas av hur attraktivt landet dr for fOretagsinvesteringar i andra
hinseenden, vilka i sin tur paverkar bolagsskatteintikternas storlek.’”
Att skatteintakternas andel av BNP ir ungefir densamma for linder
som har helt olika skattesatser kan avspegla en tendens till att linder
anpassar sina skattesatser sa att denna andel hamnar pa en niva som
uppfattas som rimlig.

Bolagsskatten paverkar ocksa foretagens kapitalkostnad, vilket
ocksa diskuteras i propositionen. En sinkning kan férvintas medfora
en lidgre kapitalkostnad for foretagen och dirmed att fler
investeringar blir I16nsamma. Dirfér kan man forvinta sig en positiv
effekt pa investeringarna och BNP. Det finns ocksa studier som
finner ett negativt samband mellan bolagsskattesats och tillvixt.”

Okade investeringar till folid av en ligre bolagsskattesats har
formodligen sma effekter pa sysselsittningen pa sikt. Okade
investeringar kan pa sikt frimst antas leda till att de léner som
foretagen erbjuder stiger. Det idr endast om denna hojning paverkar
arbetsutbudet genom okat deltagande som en positiv effekt pa
sysselsdttningen uppstar. Ett 6kat arbetsutbud motverkar 6kningen
av reallénerna och kan dirmed leda till att féretagen anstiller fler.

7.5.2 Slutsatser om bolagsskatten

Mot bakgrund av att forskningen pa omradet visar pa ganska stora
negativa effekter pa skattebasen av en hog bolagsskatt jamfort med
omvirlden framstar sinkningen av bolagsskatten som valmotiverad.

I propositionen om sinkningen av bolagsskatten redogors ocksa
for en hel del av forskningen pa omradet och f6r hur den svenska
bolagsskatten har utvecklats i ett internationellt perspektiv.’”
Diskussionen kan dock kritiseras pa ett par punkter. Det anges att
sankningen kan leda till en hdgre sysselsittning via Okade
investeringar.” Som diskuterats ovan kan sidana indirekta effekter
forvintas vara sma. Av propositionen framgir inte hur man tror att

33 Se t ex Andersson och Forslid (2003) och Baldwin och Krugman (2004).
34T ex Lee och Gordon (2005).

355 Proposition. 2008/09:65.

3% Ibid, s 23.
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kopplingen mellan investeringar och sysselsittning ser ut och de
flesta ldsare utgar troligtvis ifran att det handlar om en mer direkt
effekt. En mer klargérande analys hade varit 6nskvird. Vidare hade
det  wvarit  Onskvart att det framgatt  tydligare  att
sjalviinansieringsgraden antagits vara noll i berdkningarna av de
offentligfinansiella konsekvenserna, eftersom hela motiveringen for
reformen bygger pa uppfattningen att sjilvfinansieringsgraden ar hog.

7.6 Skatteférandringarna och konjunktur-
laget

Nir regeringen 1 Budgetpropositionen for 2009 aviserade de
kommande skatteférindringarna var konjunkturliget helt annat an
idag. Da bedomdes vi std infér en konjunkturavmattning och inte,
som nu, den djupaste lagkonjunkturen sedan andra virldskriget. Flera
av de foreslagna reformerna var vilmotiverade utifrin ett langsiktigt
strukturellt perspektiv. Sa t ex kan vi forvinta oss att det tredje steget
1 jobbskatteavdraget kommer att reducera jaimviktsarbetslosheten och
att den uppjusterade inkomstgrinsen for statlig inkomstskatt kommer
att Oka effektiviteten i skattesystemet genom att stimulera till Okat
arbete f6r dem som redan arbetar.

Man kan emellertid friga sig om dessa reformer borde ha
genomforts om den kraftiga konjunkturnedgangen varit forutsedd.
De budgetférsvagningar som reformerna innebir kunde ha gjort
storre nytta for att halla efterfrigan uppe om de utnyttjats pa ett
annat satt. Exempelvis gynnar den héjda grinsen for statlig
inkomstskatt grupper som har en relativt hég inkomst och darfor
sannolikt lag marginell konsumtionsbendgenhet jamfért med grupper
med ligre inkomster. Aven hoginkomsttagare fir del av
jobbskatteavdraget. Skattesinkningar som 1 storre utstrickning riktats
mot laginkomsttagare hade varit konjunkturmissigt mer limpliga.””’
Detta gick emellertid inte att forutse nar budgetpropositionen lades
och regeringen kan darfor inte kritiseras for detta.

357 Se ocksa avsnitt 1.2.2.
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Reservation av Lars Tobisson

Jag stir bakom slutsatserna i rapporten med undantag fOr
bedémningen av vilka finanspolitiska stimulanser som borde ha
beslutats eller utlovats for i 4r och nista ar.

Sjilvklart delar jag uppfattningen att Sveriges ekonomi ir inne i en
djup konjunkturnedgang. Vidare haller jag med om att denna ar si
kraftig att det — utéver den stimulans som penningpolitiken och de
automatiska stabilisatorerna 1 statsbudgeten 1 foérsta hand skall
tillhandahalla —  kridvs  stabiliseringspolitiska  insatser  via
finanspolitiken. Vad giller omfattningen av dessa dtgirder har jag
emellertid en skiljaktig mening.

Finanspolitiska radet strivar efter att basera sin utvirdering av
regeringens ekonomiska politik pa resultat av aktuell forskning. Till
grund for slutsatsen att regeringen borde ha bedrivit en mer expansiv
politik, frimst genom storre statsbidrag till kommuner och landsting,
aberopas dock inte nagra vetenskapliga r6n. Som stéd for
stallningstagandet anfors endast en bedomning som gjorts av
Konjunkturinstitutet. Radets rekommendation fiar dirmed nirmast
karaktiren av allmint tyckande. I sammanfattningen konstateras det
ocksa att det hir r6r sig om “avvigningar pa marginalen i friga om
hur stora finanspolitiska insatser som bor sittas in och hur stora
underskott 1 de offentliga finanserna som bor accepteras”.

Ridets majoritet hamnar 1 stindpunkten att de tillfalliga
stimulansatgirderna borde ha varit 15 mdr kr stérre i ar och £6r 2010
forordas ytterligare insatser for 30 mdr kr.

Minst lika goda skil talar enligt min mening fér regeringens
avvigning. Den ekonomiska politiken dr redan starkt expansiv. Den
fram till september atstramande tendensen i penningpolitiken har
forbytts 1 en sinkning av reporintan till rekordlaga 0,5 procent, och
dven 1 Ovrigt har atgirder vidtagits fOr att kreditgivningen skall
fungera. Den kraftiga kronférsvagning som intriffat underlittar for
exporten men Okar pa sikt risken for Overslag 1 inflation. I
Budgetpropositionen  for 2009, den  sysselsittningspolitiska
propositionen 1 januari i ar och Varpropositionen 2009 har
regeringen foreslagit omfattande finanspolitiska reformatgirder, som
tillsammans med de automatiska stabilisatorerna medfor betydande
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stimulanseffekter. Det kostnadsmaissiga utfallet av de stora kredit-
och garantidtaganden som gjorts kan inte idag forutses.

Overvigande skil talar for att avlisa resultatet av dessa insatser,
innan ytterligare finanspolitiska stimulansatgirder beslutas eller
utlovas. Det betyder samtidigt att ett storre utgiftsutrymme finns i
reserv for den hindelse krisen skulle bli mer djupgiende eller
langvarig 4n vad som nu kan foérutses. Storre vikt liggs da ocksa vid
strivan att sa langt mojligt halla fast vid den normbundna
finanspolitiken med saldomal, utgiftstak och budgeteringsmarginal
for att dirmed trygga dess langsiktiga héllbarhet.
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Appendix 1 Den intertemporala
budgetrestriktionen och den inter-
temporala formégenheten

Den offentliga sektorn dr solvent vid en viss tidpunkt 4 om den
l6pande totala nettoférmdégenheten ar minst lika stor som nuvardet
av alla framtida finansiella sparandeunderskott, dvs om

V.2 2 (G, =T,)/(+i™, (1)
1=ty+l

dir

7 = total I6pande nettoférmogenhet i kronor.

G = offentliga utgifter exklusive rinteutgifter i kronor.

T = offentliga intakter exklusive ranteintikter i kronor.

/ = nominell rinta (som antas vara konstant).

Olikheten (1) kan skrivas om i termer av andelar av BNP som

oo

Y, 2 Z (gt -1, )ﬂl_lo > (2)

t=ty+1

dar

total 16pande nettoférmogenhet som andel av BNP.

= offentliga utgifter exklusive rinteutgifter som andel av BNP.
offentliga intikter inklusive rinteintikter som andel av BNP.
= (1+y)/ (1+:) tillvixtjusterad diskonteringsfaktor.

= BNPs tillvixttakt (som antas vara konstant).

= T N o
|

Den intertemporala totala nettoférmégenheten som andel av BNP,
a , definieras som

a=v, — Z(g/ -1, )ﬂliio > (3)
1=ty +1
dvs som skillnaden mellan den l6pande nettoférmégenheten och
nuvirdet av framtida finansiella sparandeunderskott. Den
intertemporala budgetrestriktionen dr uppfylld om a > 0.
En alternativ formulering av den intertemporala
budgetrestriktionen ar att den l6pande finansiella nettotérmbgenheten
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ska vara minst lika stor som nuvirdet av alla framtida finansiella
sparandeunderskott, dvs

b= (g1, )p ", o)

t=ty+1
dar
b = finansiell nettoférmogenhet som andel av BNP.

Restriktionen (3) dr hardare dn restriktionen (2), eftersom den inte
tillater att forsaljning av realkapital anvinds for att finansiera framtida
underskott.

Den intertemporala finansiella nettoférmoégenheten, f, definieras
som

f=b,~ 2 (&=, (4)
1=ty +1

dvs  som  skillnaden mellan den I6pande  finansiella

nettoformogenheten och  nuvirdet av framtida finansiella

sparandeunderskott.

S2-indikatorn  definieras som  den  permanenta  arliga
budgetforstirkning som krivs for att (3) ska gilla med likhet, dvs for
att den intertemporala finansiella nettoférmdgenheten fska bli noll.
Det innebar att

B _
1-5

BAsp A+ =

—/s ®)

dar
s = S2-indikatorn.

Ekvation (5) kan ocksa skrivas

1-5
— /= f . ©6)
ﬂ
Eftersom riantan normalt dr hogre dn tillvaxttakten, dvs 7 > y, foljer
att S2-indikatorn alltid har motsatt tecken mot den intertemporala

finansiella nettoférmogenheten.
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Appendix 2 Berakningarna av den
offentliga sektorns kapitalstock

Detta appendix beskriver hur vi berdknat de historiska
kapitalstockarna 1 den offentliga sektorn 1 avsnitt 4.1.2. Lat K(?)
beteckna kapitalstocken i period # I(?) investeringarna i period # och
d(?) kapitalforslitningsgraden 1 period 7 samtliga 1 fasta priser. Under
antagandet om att kapitalstocken forslits geometriskt, dvs med en
konstant andel av foregiende periods virde, kan kapitalstockens
utveckling beskrivas pa foljande sitt.

K(#+1) = (1-d(0)- K +1(9) (1)

For #= 1993, 1994, ...., 2006 har vi data pa K(#) och I(%.

Egen berdfkning

Vi har anvint ekvation (1) for att rikna ut d#) for ¢ =
1993, 1994, ..., 2006. Direfter har vi riknat ut genomsnittet av 4(?)
for perioden och sedan aterigen anvint ekvation (1) for att ’backa
ut” K(?) bakat givet data pa I(?) till 1980.

Egen berdkning. Utan 1993

Som ovan fast utan att anvinda d(7993) som dr konstig
(13,7 procent).

Konjunkturinstitutets kapitalforslitning

Konjunkturinstitutet levererade kapitalférslitningstakter f6r # = 1993,
1994, ..., 20006 till f6rra arets rapport for hela den offentliga sektorn
och kommunsektorn. Givet virden pa kapitalstockarna 1
kommunsektorn och hela den offentliga sektorn kan man rikna ut
kapitalforslitningen 1 staten fér samma ar. Sedan har vi ”’backat”
berikningarna till tidigare ar med hjilp av den genomsnittliga
kapitalforslitningstakten med samma metod som ovan.
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Appendix 3 Den framtida utveck-
lingen av aldern fér uttrdde fran
arbetsmarknaden

Berikningen i avsnitt 6.3.6 av hur mycket uttridesaldern kommer att
stiga baseras pa antagandet att inga nya reformer som paverkar
uttridesaldern genomfors. Dirmed paverkas utvecklingen endast av
de faktorer som paverkat utvecklingen hittills. Den viktigaste faktorn
ar den gradvisa introduktionen av det nya pensionssystemet. Effekten
pa uttradesaldern blir starkare ju fler kohorter som omfattas av det.

Vi antar att uttridesaldern bestims av 1 vilken grad aldersgruppen
55-70 ar omfattas av det nya pensionssystemet respektive ar.
Omfattningen beriknas enligt foljande:

e DPersoner fédda 1937 eller tidigare — som fyllde 62 ar eller mer
ar 1999 da systemet introducerades — far hela sin pension
beriknad enligt det gamla systemet. For personer fédda 1938
baserad 4/20 av pensionen pd det nya systemet. Direfter
vixer faktorn med 1/20 for varje fodelsedr sa att personer
fédda 1954 omfattas helt av det nya systemet.

e Ar 1999 hade det nya systemet en begrinsad effekt pa
aldersgruppen 55-61 ar och ingen effekt pa aldersgruppen 62-
70 ar.

o Ar 2024 far det nya systemet full effekt for hela
aldersgruppen 55-70 ar.

e “Dosen” av det nya systemet pa aldersgruppen 55-70 éaringar
vixer dirmed icke-linjirt for varje ar fram till 2024 da dosen
ir lika med ett. Ar 1999 var dosen

fidda 1929—1037  Jidda 1938 fiidda 1939 fodda 1943 fidda 1944

Yoo + 4 45 9 4+ 10
| %0 + Yoo + Do+t Yoo + 105 | = 0153

o Mellan 2000 och 2006 Okade dosen frin 0,187 tll 0,459,
medan den genomsnittliga uttridesaldern (enligt SOU
2008:105) 6kade frin 61,9 till 62,7 ar for kvinnor och frin
62,7 till 63,4 ar f6r min.
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En dosokning fran 0,459 till 1 kan dédrmed, allt annat lika, beriknas
hoéja uttridesaldern mellan 2006 och 2024 enligt foljande:

Kvinnor: [(1-0,459)/(0,459-0,187)] X (62,7-61,9) = 1,59
Min: [(1-0,459)/(0,459-0,187)]%(63,4-62,7) = 1,39

Den forvintade uttridesildern ar 2024 blir dirmed 64,3 f6r kvinnor
och 64,8 f6r man.









