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Forord

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

Detta ar radets tredje rapport. Radet bestir av de atta ledamoter
som har undertecknat detta férord. Sedan foregiende rapport har
Ann-Sofie Kolm limnat radet (2009-09-01) samt Michael Bergman
och Helena Svaleryd tilltritt som nya ledamoter (2009-09-17). Samt-
liga radets ledamoter stir bakom denna rapport. Erik Asbrink, som
ocksa dr ordfoérande i Forsakringskassan, har dock for att inte hamna
1 en dubbelroll valt att inte ta stallning till de delar av rapporten som
behandlar sjukforsikringen. Han har inte heller deltagit 1 radets arbete
med denna del av rapporten. Radet bitrads av ett kansli som bestar av
Eva Oscarsson och Erik Hoglin (utredningsekonomer), Pir Nyman
(forskningsassistent) samt Charlotte Sandberg (administrativt
ansvarig).

I arbetet med arets rapport har radet hallit nio protokollférda
sammantriden. I samband med dessa har seminarier pa olika dmnes-
omraden arrangerats dels i samarbete med Konjunkturinstitutet, dels
i radets egen regi. En utfragning har hallits pa Finansdepartementet
(2010-02-02). Analysarbetet avslutades 2010-05-06.

Rédet har latit utarbeta sju underlagsrapporter, som alla kommer
att publiceras i radets skriftserie, Svensk Finanspolitik:

1. Michael Bergman - Hur varaktigc 4r en forindring i
arbetslosheten?

2. Michael Bergman — Har finanspolitik omvinda effekter under
omfattande budgetsaneringar? Den svenska budgetsaneringen
1994-1997.

3. Huixin Bi och Eric M. Leeper — Sovereign debt risk premia and
fiscal policy in Sweden.

4. David Dreyer Lassen — Fiscal consolidations in advanced
industrialized democracies: economics, politics and governance.

5. Pathric Higglund och Peter Skogman Thoursie — De senaste
reformerna inom sjukfOrsikringen: en diskussion om deras
forviantade effekter.



6. Christopher A. Pissarides — Regular education as a tool of
counter-cyclical employment policy.

7. Per Skedinger — Hur fungerar arbetsmarknadspolitiken under
olika konjunkturligen.

Vi dr tacksamma f6r konsulthjilp frain Konjunkturinstitutet (Anna
Brink, Peter Gustafsson, Ulla Robling och Pir Osterholm). Under
arbetets giang har vi, forutom frin underlagsforfattarna, fatt
virdefulla synpunkter fran bland andra Ann-Sofie Kolm och Tomas
Nordstrom. Vi vill ocksa tacka Goéran Selin, Ingela S6derman och
Pir Wiker pa Arbetstérmedlingen, Eva Nordlund pa Skolverket samt
Kristian Persson pa Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen for
hjilp med information och statistik. Ett stort tack riktas till Rolf
Adolfsson och Arbetsférmedlingens intervjuare for deras arbete med
de kompletterande fraigor om inkomstskyddet vid arbetsloshet som
stilldes 1 sokandeundersokningen i mars. Vi har ocksé haft stor nytta
av fortlopande diskussioner med Mats Dillén, Kerstin Hallsten,
Kristian Nilsson och Juhana Vartiainen pa Konjunkturinstitutet.

Marianne Larsson och Aila Ahlsin pa Konjunkturinstitutet har
gett virdefullt administrativt stoéd liksom Kerstin Abrahamsson, Lars
Blumenthal, Anneli Hedeland, Birgit Kaur, Kerstin Malmborg
Jarnestedt och Tommy Persson. Vi vill ocksa tacka Marie Hyllander,
Madelén Falkenhill, Agneta Lundgren och Astrid Wake for att de pa
olika sitt bistatt radet.

Stockholm 6 maj 2010

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

Helena Svaleryd Lars Tobisson Erik Asbrink
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Rapportens viktigaste slutsatser

De offentligfinansiella problemen i var omvarld innebidr stora
risker. Oron har hittills frimst avsett linder i euroomridet. Man
bér vara dnnu mer orolig for att den vixande offentliga skuld-
sattningen 1 USA, Storbritannien och Japan ska fa allvarliga
foljder f6r konjunkturutvecklingen.

Osikerheten om den nuvarande krisens lingsiktsverkningar gor
det svart att beddma utrymmet f6r kostnadskrivande reformer i
Sverige. Vi avrader starkt fran ytterligare utfdstelser om permanenta
ofinansierade reformer i valrorelsen.

De starka offentliga finanserna i Sverige innebir emellertid att det
finns stabiliseringspolitisk handlingsfrihet. Det ar ett politiskt val
om man vill utnyttja den f6r fortsatta begrinsade och #/filliga
stimulansatgirder eller for att snabbt aterstilla de offentligfinan-
siella buffertarna infor framtiden.

Om man vill ge finanspolitiken en mer expansiv inriktning 2011
ligger en forlingning av de tillfilliga statsbidragen till kommu-
nerna nirmast till hands. Men en risk dr da att dessa bidrag kan
komma att uppfattas som permanenta. Regeringen maste darfor
paskynda arbetet med att utforma ett regelsystern £6r att utjimna
kommunernas inkomster 6ver konjunkturen.

Vi dr positiva till att Overskottsmalet lagfasts. Diremot ar vi
kritiska till den fortsatta oklarheten om hur malet ska tolkas. Vi
forordar att maluppfyllelsen ska beddmas med hjilp av endast 74
indikatorer: en bakatblickande och en delvis framitblickande. Vid
avvikelser av en viss storleksordning bor regeringen i en sdrskild
skrivelse till riksdagen forklara hur den avser att agera.

Den hoga ungdomsarbetslosheten har betonats 1 debatten. Men
ungdomssysselsittningen har i forhallande till sysselsdttningen for
befolkningen som helhet utvecklats ungefir som 1 tidigare reces-
sioner. Den relativa sysselsdttningsutvecklingen har nu varit
bittre for personer fédda utanfér Europa dn under 1990-talskri-
sen, men den har varit simre for lagutbildade.

Jobbskatteavdraget kan antas vara effektivt for att 6ka sysselsatt-
ningen pa lang sikt. Frin sysselsittningssynpunkt dr det klokt att



inte trappa av det med hogre inkomst. Men regeringen bor kriti-
seras fOr sin ovilja att forklara hur avdraget fungerar.

Det kan vara rimligt att beskatta arbetsinkomster och pensioner
olika om man prioriterar malet att Oka sysselsattningen. Men av-
draget fordelar ocksa om inkomster mellan pensionirer, som inte
fatt del av det under sin yrkesaktiva tid, och yngre. Om man vill
undvika det genom skattesinkningar for dldre, bor dessa knytas
till fodelsedret och inte permanent ges till alla 6ver 65.

De sambhillsekonomiska argumenten ar starkare for ett perma-
nent RUT-avdrag dn for ett permanent ROT-avdrag. Det bor
provas om ROT-avdraget ska finnas kvar nir konjunkturen vin-

der uppit.

Arbetsmarknadspolitiken — har  lirt av  misstagen  frin
overexpansionen under 1990-talskrisen. Men pendeln har svingt
alltfor langt. Jobbsokaraktiviteter och coachning har expanderat
tor mycket 1 lagkonjunkturen, medan arbetsmarknadsutbild-
ningen har blivit alltf6r liten.

Regeringen ska ha  berém  for att genom  sina
sjukfoérsakringsreformer ha angripit ett svart problem. Men den
maste samtidigt kritiseras for ett forhastat och slarvigt genomfo-
rande av reformerna och £6r behandlingen av lingtidssjukskrivna.

Det har ritt stor enighet om virdet av att expandera den reguljira
utbildningen i ligkonjunkturen. Men kunskapen om hur reguljir
utbildning bor anvindas som konjunkturpolitiskt medel ar liten.
Det finns en risk for att utbildningen Gverexpanderat darfor att
man anvint den, i stillet for arbetsloshetsforsakringen, som fo1-
sOrjningsstod.

Regeringen har i debatten om arbetsléshetstorsikringen hanvisat
till den stora omfattningen av kompletterande avtals- och fackliga

forsdkringar. En enkidtundersékning som vi gjort tyder pa ett for-
vanande lagt utnyttjande av dessa forsikringar.
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Sammanfattning

Den pagaende krisen i virldsekonomin idr den virsta sedan 1930-
talet. Krisen startade som en finansiell kris men har sedan vergatt i
en djup lagkonjunktur. En internationell aterhimtning har nu inletts
men osdkerheten om dess styrka dr ovanligt stor. Likasa dr det
mycket svart att bedoma vilka langsiktseffekter pa sysselsittning och
tillvixt som krisen kan komma att fa.

De stora budgetunderskotten i var omvérld innebéar
stora risker

Den ekonomiska krisen har lett till kraftiga fOrsvagningar av de
offentliga finanserna i nistan alla de ekonomiskt mest utvecklade
linderna. Det samlade budgetunderskottet fOrvintas i ar bli ca 8,5
procent av BNP i OECD-omradet och ca 7 procent av BNP i EU.
Budgetunderskotten i t ex Grekland, Irland, Storbritannien och USA
ar runt 10 procent av BNP eller dnnu storre.

De stora budgetunderskotten innebir att den offentliga skuldsitt-
ningen Okar mycket snabbt i méanga linder. Den offentliga sektorns
bruttoskuld beridknas vid utgangen av 2010 enligt OECD uppga till
197 procent av BNP i Japan, 92 procent i USA och 83 procent i
Storbritannien. Fér EU som helhet berdknas bruttoskulden bli 88
procent av BNP.

Underskotten har stigit som en foljd av krisstod till de finansiella
marknaderna, av att de s k automatiska stabilisatorerna fatt verka (dvs
skatteintikterna har minskat och olika transfereringsutgifter har okat
nir produktion och sysselsittning fallit) och av aktiva finanspolitiska
stimulansatgarder 1 syfte att motverka ligkonjunkturen. Men
samtidigt star polittken 1 manga linder infér svara langsiktiga
hallbarbetsproblem. De beror till viss del pa att férsimringen av de
offentliga finanserna i krisen har skett fran ett svagt utgangslage. Men
av annu storre betydelse dr den framtida demografiska utvecklingen
med en successivt aldrande befolkning som de flesta linder 4nnu inte
har anpassat sin politik till.

En snabbt vixande offentlig skuldsittning i ett land kan skapa
tvivel hos langivarna pa dess formaga att klara rintebetalningar och
amorteringar. Dessa risker har pa ett overtydligt sitt illustrerats i
Greklands fall. De offentliga finanserna kan hamna i en ohallbar



situation dar sndbollseffekter leder till en okontrollerad skuldokning
som till slut tvingar fram nedskrivningar av den utestiende skulden.
Langivarna betingar sig hogre riskpremier pa rintorna nir
budgetunderskottet stiger. Detta leder i sin tur till att underskottet
stiger dnnu mer. De hogre statslinerantorna kan fortplanta sig till
andra rintor och dirmed trycka ner tillvixten. Da 6kar skulden dnnu
snabbare i forhallande till BNP, vilket leder till annu hégre rintor osv
i en ond cirkel.

De rinteh6jningar som beskrivits sker sillan gradvis. De sker i
stillet oftast plotsligt och hastigt nir en kritisk skuldniva passeras.
Denna kritiska skuldniva kan skilja sig kraftigt at mellan olika linder
och tidsperioder.

Rintereaktioner pa de finansiella marknaderna har tvingat fram
finanspolitiska atstramningar i bl a Grekland, Irland, Portugal, och
Spanien. Nagra sadana rintereaktioner har inte dnnu skett i Japan,
Storbritannien och USA. Men riskerna for att saidana reaktioner dir
hastigt ska uppsta ar stora. De kan da antingen fa direkta negativa
effekter for konjunkturutvecklingen eller indirekta sidana dirfér att
de tvingar fram kraftiga finanspolitiska dtstramningar som kan
tordréja eller 1 wvirsta fall hejda den internationella
konjunkturuppgingen. Detsamma kan intriffa om betydande
finanspolitiska atstramningar sker i forebyggande syfte. I bada fallen
kommer konjunkturutvecklingen i den svenska ekonomin, till £6ljd av
det stora exportberoendet, att paverkas kraftigt. Detta innebir
betydande risker for att konjunkturutvecklingen kan bli visentligt
svagare dn enligt bade Finansdepartementets och Konjunkturinstitu-
tets huvudprognoser.

Trots det stodpaket f6r Grekland fran eurolinderna och IMF som
torhandlats fram, finns fortfarande en betydande risk for att landet 1
nagot skede tvingas till en nedskrivning av sin utestaende statsskuld.
Det kommer 1 sa fall att leda till kreditforluster f6r langivarna. Det
gar inte heller att utesluta att Portugal och Spanien kan fa problem att
klara sina lanebetalningar. Det skulle kunna innebira nya akuta
problem pa finansmarknaderna med kraftiga negativa effekter pa den
internationella konjunkturutvecklingen. Vixelkursutvecklingen utgdr
en sirskild osdkerhetsfaktor. Om det skulle ske en kraftig
forstarkning av kronan till f6ljd av de offentligfinansiella problemen i
var omvarld kan det fa stora negativa effekter pa svensk export.
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Betydligt battre situation i Sverige men &nda osakert
reformutrymme

Aven den svenska finanspolitiken stir infér en malkonflikt mellan
lingsiktig hallbarhet och kortsiktig stabilisering. Laget i Sverige skiljer
sig emellertid kraftigt fran det 1 de flesta andra linder. Enligt nuva-
rande prognoser blir Sverige i ar ett av endast tre EU-linder som
uppnir ett underskott pa mindre dn tre procent av BNP, vilket dr den
grins som giller enligt den s k stabilitetspakten. Sverige dr ocksa ett
av fa BEU-linder som inte dr foremal for ett s k forfarande vid alltfor
stora underskott (excessive deficit procedure).

Det finns tva huvudorsaker till de férhallandevis goda offentliga
finanserna i Sverige trots den ekonomiska krisen. En forsta dr de
starka finanserna vid ingangen till krisen som bade tidigare regeringar
och den nuvarande regeringen boér berémmas fér. En andra huvud-
orsak dr att den offentliga sektorn inte behovt ga in med krisstod till
finanssektorn pa det sitt som skett pa manga andra hall. Det har
ocksa varit av betydelse att kostnaderna for sjukskrivningar fallit
kraftigt.

Sverige har haft ett betydande handlingsutrymme f6r att anvinda
finanspolitiken som stabiliseringspolitiskt instrument 1 krisen. Det har
gjort det mojligt att lata de automatiska stabilisatorerna verka samti-
digt som diskretionira (aktiva) stimulansinsatser kunnat goras. Enligt
var bedomning var stimulansatgirderna for smd under 2009. Reger-
ingen var da, enligt den bedémning som radets majoritet gjorde,
overdrivet forsiktig och underskattade det mandverutrymme som
skapats av det finanspolitiska ramverk som tillkom i slutet av 1990-
talet. Den bedémningen far visst stdd av kalkyler som vi litit utfora
infér édrets rapport och som tyder pa att Sverige befinner sig langt
fran den kritiska skuldgrins dar statsskuldsrintorna riskerar att borja
stiga kraftigt. De finanspolitiska stimulanserna under innevarande ar
ar starkare dn under 2009. De ir enligt var uppfattning av rimlig om-
fattning.

Regeringen bedomer att de offentliga finanserna ater kommer att
visa Overskott 2012. Detta vintas ske utan att det beh6vs ndgra aktiva
beslut om besparingar. Prognosen fér de offentliga finanserna i
Konjunkturinstitutets marsrapport ar annu mer optimistisk. Reger-
ingens slutsats, nir man i varpropositionen stimmer av den forvin-
tade offentligfinansiella utvecklingen mot malet om Overskott pa en



procent av BNP 6ver konjunkturcykeln, ér att det ”med hinsyn tagen
till konjunkturldget, finns ett begrinsat utrymme for ytterligare ofi-
nansierade reformer 2011”7, Man f6r ocksa ett resonemang om att
”det finns ett visst reformutrymme sett 6ver hela (den nista, var an-
mirkning) mandatperioden”, men att osikerheten dr sa stor att “detta
inte bor intecknas pa férhand”.

Vi vill — dnnu mer 4n regeringen — betona den stora osidkerheten.
Den beror framfér allt pa svarigheten att bedéma vilka permanenta
effekter som krisen kan fa pa sysselsittningen. Tidigare kraftiga sys-
selsiattningsnedgangar har 1 manga lidnder, inklusive Sverige, fatt
verkningar som bestatt under ling tid.

Virpropositionen innehaller f6rslag om permanenta reformer med
en kostnadsram pad nistan 7 mdr kr 2011. Reformerna ir av begrin-
sad omfattning. Det dr darfor, trots den stora osikerheten om det
framtida reformutrymmet, svart att hivda att de skulle dventyra fi-
nanspolitikens lingsiktiga hillbarhet. Men vi avrader starkt fran ytter-
ligare utfastelser om permanenta ofinansierade reformer i det osikra
lige som rader. Denna osidkerhet kommer med all sannolikhet inte att
ha skingrats fram till valet i september. Det betyder i klartext att det
skulle vara mycket riskabelt om regeringen och/eller oppositionen i
valrorelsen binder upp sig for kostnadskrivande reformer utan att
ange finansiering.

Det finns ett stabiliseringspolitiskt mandverutrymme

Sverige dr inte som manga andra linder tvunget att snabbt konsoli-
dera de offentliga finanserna, utan regeringen har stora valmoijligheter
nir det giller i vilken takt detta ska ske. Den aviserade finanspolitiken
kommer att ha en viss atstramande effekt pa efterfragan under 2011.
Det ir emellertid inte sjilvklart att finanspolitiken bér ges denna in-
riktning i ett lige med fortsatt lagt resursutnyttjande. Fragan ar vilken
avvagning man vill géra mellan stabilisering av konjunkturen och att
aterstilla de offentligfinansiella buffertarna infor framtiden.

Vi delar regeringens uppfattning att det 4r nddvindigt att komma
tillbaka till 6verskott i de offentliga finanserna inom en rimlig tidsho-
risont for att uppratthilla fortroendet f6r finanspolitiken. Samtidigt
visar var analys att det knappast finns nagon bindande héllbarhetsre-
striktion for begransade #/ffilliga stabiliseringspolitiska insatser.
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Om man skulle vilja ge finanspolitiken en mer expansiv inriktning
under 2011 dr den mojlighet som ligger niarmast till hands att for-
linga de extra statsbidrag till kommunerna som utgar under 2010.
Motivet skulle i sd fall vara att forséka astadkomma en viss syssel-
sattningsokning 1 kommunsektorn 2011 (efter fall under 2009 och
2010) i ett lige med fortsatt lagt resursutnyttjande.

Men det finns ocksda argument som talar emot en foérlingning av
de extra statsbidragen till kommunerna. Ett sidant argument ar ris-
ken for att en forlingning av de tillfilliga bidragen skulle leda till att
de uppfattas som permanenta. Det skulle kunna gbra det svart att
inte fortsitta betala ut dem nir ligkonjunkturen ar 6ver. Denna risk
hinger delvis samman med att sidana bidragshojningar nu beslutas
diskretiondrt fran ar till 4ar.

Vi har tidigare argumenterat for att man borde infGra ett system
enligt vilket statsbidragen till kommunerna regelmissigt varieras
kontracykliskt. Det skulle betyda att bidragen o6kar mer nir
kommunernas skatteunderlag i ligkonjunkturer vixer lingsammare
in den langsiktiga trenden och Gkar mindre 1 hogkonjunkturer nir
skatteunderlaget vixer snabbare. Med ett sadant regelsystem skulle
formodligen extra resurser tillféras kommunerna ocksa ett lagkon-
junkturar som 2011. Det ar viktigt att sa snabbt som moijligt fa ett
sadant system pa plats. Denna fraga ska nu utredas. Mot bakgrund av
fragans vikt dr det férvanande att det tagit sd lang tid att fa till stand
den 6versyn som aviserades redan i Varpropositionen 2009.

Utifran den konjunkturbedémning som kan goras idag avrader vi
bestimt frin atgirder som ytterligare skulle stimulera den privata
konsumtionen 2011. Denna kan dndéd vintas 6ka snabbt och leda till
en betydande 6kning av sysselsittningen i den privata tjanstesektorn.

Hur finanspolitiken under de nirmaste dren bast bor utformas
hinger samman med den limpliga balansen mellan finans- och pen-
ningpolitiken. I linder med allvarliga offentligfinansiella problem
maste finanspolitiken sannolikt ldggas om i dtstramande riktning re-
dan innan resursutnyttjandet natt en tillfredsstillande niva. Det kan 1
sa fall behéva kompenseras av en fortsatt expansiv penningpolitik,
sarskilt i linder med kvarvarande problem i finanssektorn och dir det
skett stora fall i fastighetspriserna. Den svenska situationen ar emel-
lertid annorlunda. Har har inte skett nagot bestaende fall i bostads-
priserna. Vi kidnner oro for att laga rintor som bestir alltfor linge ska
leda till alltfér hég belaning och alltfér hoga bostadspriser och dir-



med bidra till framtida obalanser. Det kan vara ett argument for att
Riksbanken bor hoja reporintan snabbare 4n som kan vara motiverat
enbart utifran en medelfristig inflationsprognos. Det skulle emellertid
innebdra negativa effekter pa efterfrigan som i sd fall kanske skulle
behova motverkas genom att finanspolitiken forblir expansiv lingre
an som annars skulle vara motiverat.

Man kan sdledes finna argument f6r en annan stabiliseringspolitisk
mix 1 Sverige, med en stramare penningpolitik och en mer expansiv
finanspolitik, dn i flertalet andra linder. Samtidigt 4r det inte uppen-
bart hur man far till stind en limplig balans mellan penning- och
finanspolitiken 1 ett system dir — pa goda grunder — den forra skots
av en sjilvstindig centralbank och den senare av regeringen.

Bra att dverskottsmalet lagfasts

Sedan slutet av 1990-talet har det s k dverskottsmalet varit ett centralt
inslag i det finanspolitiska ramverket. Malet innebir att den offentliga
sektorns finansiella sparande, dvs skillnaden mellan inkomster och
utgifter, ska vara en procent av BNP 6ver en konjunkturcykel.

Finansdepartementet har under den gangna mandatperioden gjort
en o6versyn av Overskottsmalet som resulterat 1 en rapport vilken
publicerades tidigare 1 ar. Pa grundval av rapporten foreslar reger-
ingen nu att det ska lagfastas att det ska finnas ett 6verskottsmal. Vi
vilkomnar detta forslag som stirker malets stallning.

Overskottsmalet 4r ett s k intermediirt mal vars syfte ir att gora det
littare att uppnd 6verordnade, mer grundliggande mal. De viktigaste
sadana syften som savil nuvarande som tidigare regeringar angett ér:

e Liangsiktigt hallbara offentliga finanser
o FEkonomisk effektivitet
¢ Jimn fordelning av resurser mellan generationerna

e Stabiliseringspolitiskt manéverutrymme i lagkonjunkturer

Dessa 6vergripande mal behdver inte vara konsistenta med varandra
utan kan tvirtom motivera olika niva pa 6verskottsmalet. Vi har dir-
for tidigare kritiserat regeringen for att inte ha gjort tillrickligt klart
vilken vikt som de olika malen tillmats.

Regeringens diskussion av motiven fér 6verskottsmalet har blivit
tydligare i Varpropositionen 2010. Regeringen klargor att hallbarhet
egentligen inte dr ett mal utan en restriktion som maste uppfyllas.



Svensk Finanspolitik 2010 — Sammanfattning

Man gor ocksa klart att det stabiliseringspolitiska motivet bor tillma-
tas stor vikt, vilket kan vara naturligt mot bakgrund av erfarenheterna
fran krisen.

Oklart hur kostnaderna for 6kande livslangd och
hogre kvalitet pa valfardstjdnsterna ska betalas

Ett annat viktigt klarliggande i varpropositionen dr att budgetover-
skott, som innebir ett firtida sparande av nuvarande generationer, inte
ska anvindas for att ticka de framtida kostnader som uppkommer
darfor att senare generationer kommer att leva lingre dn nuvarande
och kan vintas fa tillgang till vilfirdstjinster av hogre kvalitet dn
idag. Detta klarldggande dr i linje med var argumentation i forra arets
rapport. Det har inte tidigare gjorts av regeringen.

Det idr emellertid en stor brist att varpropositionen inte alls dis-
kuterar vilka mekanismer som beh6vs for att sikerstilla finansieringen
av framtida utgiftsokningar till f6ljd av lingre medellivslingd och
sannolikt hogre kvalitetskrav pa valfardstjdnsterna. Det dr inte san-
nolikt att de privatekonomiska incitament som finns inbyggda i pen-
sionssystemet kommer att leda till fran samhillsekonomisk synpunkt
tillrickliga hojningar av aldern for uttrdde fran arbetsmarknaden. Det
behovs enligt var bedémning regelbundet dterkommande Gversyner
av pensionsreglerna i syfte att se till att den faktiska pensionsaldern
verkligen Okar 1 takt med medellivslingden. Hur detta ska ske borde
vara en central diskussionsfraga sirskilt under ett valar. Det dr olyck-
ligt fran legitimitetssynpunkt att det inte férs en bred medborgerlig
debatt om vilfirdens framtida finansiering. En siadan kan inte
komma till stind om de politiska partierna systematiskt undviker den.

Rérig och ologisk uppfdljning av dverskottsmalet

Under senare ar har regeringen anvint fem olika indikatorer for att
folja upp om malet om Sverskott pa en procent av BNP dver en kon-
Junkturcyke/ uppnas. Man har beridknat (i) ett tillbakablickande genom-
snitt for det faktiska finansiella sparandet sedan ar 2000; (i) ett rul-
lande och delvis framatblickande genomsnitt f6r det faktiska finansi-
ella sparandet (den s k sjuarsindikatorn som baseras pa historiska
virden tre ar bakat och prognoser f6r innevarande ar och kommande
tre 4ar); (i) innevarande ars strukturella finansiella sparande; (iv) ett



konjunkturjusterat tillbakablickande genomsnitt; och (v) en kon-
junkturjusterad sjuarsindikator.

De olika indikatorerna speglar i grunden olika mal. Om man an-
vinder en tillbakablickande indikator, har man i princip ett mél “med
minne”, dir tidigare avvikelser ska kompenseras. Med en indikator
for innevarande ar, saknas “minne” och tidigare avvikelser behéver
inte kompenseras. Den delvis framatblickande sjuarsindikatorn utgor
ett mellanting som ska uppfyllas 7 frvdg men inte nédvindigtvis be-
hoéver gora det 7 ¢fferhand. Mangden indikatorer med olika inneb6rd
innebdr en fundamental oklarhet om vad Overskottsmalet egentligen
betyder.

Ett grundproblem med regeringens val av indikatorer dr att man
blandar ihop ett bakatblickande perspektiv, som syftar till att #zvdrdera
om Overskottsmalet har uppfyllts, med ett framatblickande perspek-
tiv, som utglr ett planeringsverktyg tor att malet ska uppfyllas i
framtiden.

Vi menar att den rullande tillbakablickande tioarsindikator som
foreslas — och for forsta gangen anvinds — i varpropositionen bor
anvindas som indikator pa om Overskottsmalet har uppfyllts. Detta
bor ske utan niagon konjunkturjustering. Daremot bor forstis det
tidigare konjunkturliget vara en central faktor vid en bedémning om
det varit motiverat att avvika fran 6verskottsmalet under den tidigare
tioarsperioden. En framitblickande indikator bor anvindas for att
bedoma vilka krav som stills pa finanspolitiken framdéver for att
overskottsmalet ska uppnas under de rullande tioarsperioderna, dvs
for att precis som nu berakna reformutrymme eller besparingskrav.

Vi forordar siledes att endast 74 indikatorer ska anvindas: en rul-
lande tillbakablickande indikator och en rullande framitblickande
indikator. Detta skulle Oka tydligheten 1 avstimningen av
overskottsmalet.

Vi delar regeringens uppfattning att mekaniska anpassningar till
malavvikelser bor undvikas. Diremot skulle man kunna markera
vikten av tydliga hinsynstaganden till malavvikelser genom att stipu-
lera att om det uppkommer avvikelser frin 6verskottsmalet over en
viss storleksordning (t ex 0,5 procentenheter) enligt zdgon av de tva
indikatorerna, si ska regeringen vara skyldig att i en sarskild skrivelse
til] riksdagen redovisa orsakerna samt hur man avser att reagera. Re-
geringen bor 1 en sadan skrivelse dven ange om avvikelsen enligt dess
bedémning skapar ett behov av att revidera 6verskottsmalet for att
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kompensera for den tidigare utvecklingen. Sddana bestimmelser
skulle kunna inf6ras i en uppfirandekod t6r finanspolitiken av det slag
som regeringen enligt varpropositionen planerar att utarbeta.

Dags for Finansdepartementet att forbattra redovis-
ningen

Vi har i véra tidigare rapporter efterlyst forbattringar i budget- och
varpropositionernas redovisning pa olika punkter. Dessa giller 1 f61-
sta hand de arbetsmarknadspolitiska programmen, den offentliga
sektorns kapitalstock och investeringar, den offentliga sektorns totala
nettoférmogenhet och generationskalkyler for att bittre belysa hur
den offentliga sektorn péaverkar inkomstférdelningen mellan olika
generationer. Vi har menat att riksdagen pa dessa punkter inte ges ett
tillfredsstillande beslutsunderlag.

Mycket lite har hittills hiant pa dessa omraden. Vi vilkomnar dock
att regeringen i varpropositionen skriver att ett arbete ska inledas bl a
for att utveckla redovisningen av den offentliga sektorns reala till-
gangar och investeringar. Samtidigt 4r vi kritiska till att det tagit sa
lang tid att igangsatta detta arbete.

Det ir vidare forvianande att Finansdepartementet och Konjunk-
turinstitutet redovisar helt olika siffror pa den offentliga sektorns
finansiella nettoférmdégenhet. Enligt varpropositionen uppgick denna
vid utgangen av 2009 till knappt 16 procent av BNP, medan Kon-
junkturinstitutet i sin marsrapport uppgav en siffra pa 25,8 procent.
Detta ir en skillnad pa ca 10 procent av BNP eller runt 300 mdr kr.
Skillnaden beror i huvudsak pa att Konjunkturinstitutet, till skillnad
fran Finansdepartementet, foljer finansrikenskaperna och redovisar
upplupna, men dnnu inte betalda, skatter och avgifter som tillgangar.
Det idr otillfredsstillande att regeringen och Konjunkturinstitutet
redovisar sa skilda siffror utan nigra nirmare kommentarer om hur
redovisningen gjorts.

Regeringens ekonomiska propositioner och Konjunkturinstitutets
rapporter redovisar ocksa den offentliga sektorns inkomster och ut-
gifter pa s olika sitt att det kraver ett betydande merarbete att ldsa ut
vad som férklarar skillnader i prognoserna for de offentliga finanser-
nas utveckling. Det skulle vara 6nskvirt att regeringen 1 sina ekono-
miska propositioner klart redogjorde for varfér prognoserna skiljer
sig at.
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Battre arbetsmarknadsutveckling an vantat

Tidigare erfarenheter av djupa ligkonjunkturer i savil Sverige som
andra linder visar pa en risk for att det som ursprungligen dr kon-
junkturarbetsloshet ska forvandlas till bestdende strukturarbetsloshet
(jAimviktsarbetsloshet). Aven i bista fall kan det efter stora sysselsitt-
ningsnedgangar ta laing tid — ett decennium eller mer — innan syssel-
sattningen atergar till tidigare niva. Det finns en del som talar for att
denna risk 4r mindre nu 4n i samband med t ex den svenska 1990-
talskrisen. Sysselsdttningen har i den pagaende krisen minskat mindre
i torhallande till produktionen dn i tidigare nedgangar. En trolig orsak
ar att produktionsnedgangen varit koncentrerad till industrin, medan
den privata tjinstesektorn klarat sig bittre. Stora sysselsittnings-
minskningar 1 den offentliga sektorn har ocksa kunnat undvikas. For-
indringarna av arbetsléshetsforsiakringen och jobbskatteavdraget kan
vidare forvintas motverka att jamviktsarbetslosheten stiger, eftersom
de starker drivkrafterna att arbeta.

Regeringens sysselsittningspolitik har varit sirskilt riktad mot
grupper med svag forankring pa arbetsmarknaden. Det finns darfor
skal att granska utvecklingen for dessa grupper niarmare. Detta sker 1
varpropositionen, men granskningen ir ganska ytlig eftersom det inte
gOrs nagra jaimforelser med tidigare konjunkturnedgiangar. Om man
g0r en sadan analys blir huvudslutsatserna:

e | forhallande till befolkningen som helhet har ungdomar klarat
sig ungefir lika daligt i den pagiende krisen som under tidigare
konjunkturnedgangar.

e Den relativa sysselsittningsutvecklingen for personer fédda utan-
for Europa har diremot varit betydligt battre 4n under tidigare
nedgangar.

e Gruppen ildre har klarat sig nagot bittre i forhallande till befolk-

ningen som helhet under denna kris dn under 1990-talskrisen,

men nagot simre an under konjunkturnedgingen i bérjan av
2000-talet.

¢ Den relativa sysselsittningsutvecklingen for personer utan
gymnasieutbildning har wvarit betydligt simre 4n under 1990-
talskrisen.

Bilden ir saledes blandad. Den bittre utvecklingen fér utomeurope-
iska invandrare i foérhdllande till utvecklingen f6r befolkningen som
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helhet minskar risken for bestiende utanforskap. Detsamma giller
utvecklingen for ildre, eftersom dessa i hogre grad dn yngre tenderar
att forsvinna fran arbetskraften nir de drabbas av arbetsléshet. Ut-
vecklingen for lagutbildade inger diremot oro. Det ir vidare anmirk-
ningsvart att sysselsattningen bland ungdomar har sjunkit sa kraftigt
under denna lagkonjunktur, eftersom en av regeringens stora sats-
ningar har varit att sinka de sociala avgifterna f6r ungdomar. Ung-
domar tycks emellertid ha littare 4n andra att komma tillbaka pa ar-
betsmarknaden efter en tids arbetsloshet. 1 detta perspektiv kan det
saledes vara bittre om yngre arbetskraft drabbas av arbetsléshet dn
ildre arbetskraft.

Ett centralt mal f6r regeringens sysselsdttningspolitik dr att und-
vika langa arbetsléshetsperioder for dem som blir arbetslésa. Mot
den bakgrunden dr bristen pa littillginglig statistik 6ver férdelningen
mellan kort- och langtidsarbetsléshet anmirkningsvird. Arbetsfor-
medlingen redovisar inte lingre I6pande statistik Gver langtidsin-
skrivningar vid formedlingarna. SCB kan inte tillhandahélla 6ver ti-
den jaimforbar statistik 6ver lingtidsarbetslosheten. Detta omojliggor
tordjupade analyser av lingtidsinskrivningar och langtidsarbetsloshet.
Det ir oacceptabelt. Det star inte klart for oss hur ansvaret for bris-
terna bor fordelas mellan regeringskansliet, Arbetsférmedlingen och
SCB. Men det maste vara mojligt for regeringen att styra sina myn-
digheter sa att det finns grundldggande statistik for att tillfredsstil-
lande kunna analysera hur vil ett av dess viktigaste mal uppfylls.

Jobbskatteavdraget kan antas vara effektivt men re-
geringen foérklarar inte varfor

Jobbskatteavdraget dr enligt regeringens bedémning “den enskilt
viktigaste reformen” f6r att fa fler i arbete och minska utanforska-
pet”. Den sammanlagda bruttokostnaden i form av minskade skatte-
intdkter (utan hinsyn till de troliga positiva effekterna pa sysselsitt-
ningen och dirmed pa skattebasen) dr ca 70 mdr kr.

Debatten om jobbskatteavdraget fors i regel som en isolerad
svensk debatt utan internationella utblickar. Sidana avdrag dr emel-
lertid mycket vanliga i var omvirld, dven om kostnaderna fér avdra-
get dr storre 1 Sverige dn i andra linder. Jobbskatteavdrag finns i en
majoritet av OECD-linderna: 17 av 30 linder. Det svenska jobb-
skatteavdraget skiljer sig dock frain motsvarande avdrag pa de flesta
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andra hall sa till vida att det utgar till alla arbetande oavsett hur hog
arbetsinkomsten ar (iven om det ger en storre procentuell inkomst-
okning till ldg- dn till hégavlonade). Endast tva andra linder, Dan-
mark och Nederlinderna, har samma utformning.

I 6vriga linder borjar avdraget trappas av vid en viss niva pa ar-
betsinkomsterna for att till slut helt férsvinna. En sidan konstruktion
skulle dock knappast vara forsvarbar 1 Sverige. Skilet dr att en av-
trappning skulle 6ka de redan héga marginalskatterna ytterligare for
dem som befinner sig i utfasningsintervallet och dirmed ge starka
drivkrafter for dessa att minska sin arbetstid.

En rationell politisk diskussion om jobbskatteavdraget férutsitter
tydlighet om hur det ér tinkt att fungera. Hir finns det anledning att
vara kritisk mot regeringens pedagogik. Den framhaller att avdraget
gor det mer 16nsamt att arbeta och dirfér kan antas leda till ett hégre
arbetskraftsdeltagande. Diremot har man inte velat forklara varfor
det hogre utbudet av arbetskraft kommer att motsvaras av en hogre
efterfragan, sd att de som vill ha jobb ocksa far det. Den uppenbara
mekanismen ér att ett storre arbetskraftutbud pa sikt leder till att 16-
nerna fore skatt, och dirmed foretagens lonekostnader, halls tillbaka,
vilket g6r det mer l6nsamt for féretagen att anstilla. Samtidigt kan
l6nerna effer skatt antas 6ka mer in som annars skulle bli fallet. Kom-
binationen av ligre 16neckningar fore skatt och hégre 16nedkningar
efter skatt innebdr att savil arbetsgivare som lontagare tjdnar pa re-
formen. Detta dr mojligt darfor att de tillgangliga resurserna 6kar om
fler arbetar.

En omfattande empirisk forskning fran andra linder tyder pa att
jobbskatteavdrag har betydande positiva sysselsdttningseffekter.
Manga av dessa studier har kunnat jimfora sysselsdttningsutveck-
lingen for grupper som fatt jobbskatteavdrag med utvecklingen for
grupper som inte fatt det. Sadana jimforelser gar inte att gora i Sve-
rige eftersom alla med arbetsinkomster far avdraget. Darfor dr man i
stallet hinvisad till att géra berdkningar utifrin skattade samband
mellan arbetade timmar och l6nen efter skatt. Finansdepartementet
har pa grundval av sidana berikningar uppskattat den langsiktiga
effekten pa antalet personer i arbete till ca 80 000 personer.

Finansdepartementets berdkningar ansluter sig vil till ”best prac-
tice” 1 forskningen pa omradet. Samtidigt dr det uppenbart att denna
inte tar hinsyn till en rad effekter som kan antas vara viktiga, men
som dr svara att skatta. Det dr svart att siga om det leder till Gver-
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eller underskattningar av effekterna. Men det vore Onskvirt att re-
geringen ir tydligare om den stora osikerheten i berdkningarna.

De senaste drens sysselsattningsutveckling siger mycket lite om
jobbskatteavdragets langsiktiga effekter. Avdraget kan frimst antas
ha effekter pa jimviktssysselsattningen, alltsa sysselsittningen i ge-
nomsnitt 6ver konjunkturen. Pa ett par ars sikt styrs sysselsdttnings-
utvecklingen 1 huvudsak av konjunkturvariationer i efterfrigan.
Eventuella effekter av jobbskatteavdraget pa kort sikt har med storsta
sannolikhet drinkts av de senaste arens dramatiska konjunkturut-
veckling.

Rimligt att beskatta arbetsinkomster och pensioner
olika om man vill 6ka sysselsattningen

Det har forts en intensiv debatt om huruvida det ar “orattvist” att
jobbskatteavdraget innebdr att forvirvsarbetande och pensionirer
beskattas olika. Det dr en fraga om virderingar vilka férdelningshin-
syn som bor tas i skattepolitiken.

Det frimsta syftet som regeringen angett med jobbskatteavdraget
ar sysselsattnings- och inte férdelningspolitiskt. Fran den utgangs-
punkten dr det logiskt med ldgre skatt pa arbetsinkomster dn pa pen-
sioner. I princip skulle ett jobbskatteavdrag som dven omfattar den
del av pensionen som tjinats in genom arbetsinkomster bevara de
drivkrafter att arbeta som avdraget nu skapar. Att i praktiken utforma
ett sadant avdrag verkar dock mycket svart

Nir man diskuterar inkomstférdelning dr det viktigt att skilja
mellan 4 ena sidan omfordelningar av (livs)inkomsterna mellan per-
soner och 4 andra sidan omférdelningar av en persons livsinkomst
mellan olika delar av livscykeln. Férdelningspolitiska varderingar kan
frimst antas vara knutna till den f6rra typen av omfdrdelningar.
Jobbskatteavdraget ger upphov till sidana interpersonella omfordel-
ningar dirfor att dagens pensionirer inte kom i atnjutande av nagot
jobbskatteavdrag nir de sjilva var yrkesaktiva. Dessa férdelningsef-
fekter kommer gradvis att bli allt mindre om nuvarande utformning
av jobbskatteavdraget blir bestaende: till slut kommer alla som gar i
pension att ha dragit nytta av avdraget medan de arbetade.

Ett sitt att undvika att jobbskatteavdraget ger upphov till interper-
sonella omférdelningar dr att “kompensera” de pensionirsgeneratio-
ner som inte fatt — eller endast delvis far — del av jobbskatteavdraget
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genom riktade skattesinkningar. Man skulle kunna se de skattesink-
ningar fOr personer 6ver 65 ar som regeringen genomfort i ar (ca 3,5
mdr kr) och aviserat for nista ar (ca 5 mdr kr) — som en sidan kom-
pensation. Men i sa fall borde skattesinkningarna inte utformas sd att
alla 6ver en viss alder far permanent ligre skatt, utan sinkningarna
borde i stillet knytas till fodelsedret. Sinkningarna borde gbras
mindre ju senare de som gér i pension ir fodda, eftersom senare ge-
nerationer i allt hogre utstrickning kommer att fa del av jobbskatte-
avdraget under sin yrkesaktiva tid. Det skulle innebira en automatisk
utfasning av skattesinkningen oOver tiden. En siadan skattereform
skulle ha en viss rationalitet. Men det gar i praktiken knappast att ha
olika skatteregler for varje drsklass, utan man skulle 1 sa fall rimligen
fa differentiera mellan ganska breda aldersklasser, vilket sannolikt
skulle ge upphov till nya “rittvisediskussioner”.

Starkare skal for RUT an ROT

Under mandatperioden har regeringen infort skattereduktioner for
hushéllsnira tjdnster, som omfattar rengoring, underhall och tvitt
(RUT-arbeten) samt for reparationer och underhall, ombyggnad och
tillbyggnad (ROT-arbeten). Det uttalade syftet med skattereduktio-
nerna 4r att minska de snedvridningar som skattesystemet kan ge
upphov till. Hoga skatter pa tjanster som kan utféras av hushéllen
sjalva eller tjanster som relativt enkelt flyttar till den svarta sektorn
kan skapa betydande effektivitetsforluster. Vi har i tidigare rapporter
gjort bedémningen att skattereduktioner fOr tjanster som dr nira
substitut till eget arbete leder till samhillsekonomiska vinster. Det
talar fOr att det finns starkare skil for skattelittnader f6r RUT-arbe-
ten dn for ROT-arbeten, eftersom de senare i hogre grad kraver spe-
cialistkompetens.

Tidpunkten for inférandet av ROT-avdraget har motiverats av
konjunkturskil. Ett permanent avdrag dr emellertid mindre effektivt
som konjunkturpolitik dn ett tillfalligt avdrag, eftersom det inte ska-
par incitament till tidigarelaggning av arbetena. Bruttokostnaden for
ROT-avdragen har vidare blivit avsevirt mycket storre 4n vad som
prognostiserats av regeringen. Det finns enligt var mening skal att
prova om ROT-avdrag ska finnas kvar dven nir konjunkturen vinder

uppat.
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Fér mycket coachning och for lite arbetsmarknadsut-
bildning

For att forhindra att arbetslosheten ska bita sig fast dven sedan kon-
junkturen vant har regeringen lagt om arbetsmarknadspolitiken. Mer
resurser riktas nu mot personer med korta arbetsléshetstider. Fokus
ligger pa coachningsinsatser och olika typer av praktikplatser. En
torindring under 2010 dr en ny aktiveringsinsats 1 frimst den offent-
liga sektorn, Lyf, som kan erbjudas bade kort- och langtidsarbetslosa.

Antalet deltagare i olika arbetsmarknadspolitiska program har 6kat
under 2009. Programdeltagandet har emellertid inte 6kat i samma
takt som arbetslésheten. Om man utgar fran att en del jobbsokarak-
tiviteter 1 praktiken dr ganska innehallslosa, dr antalet deltagare i ak-
tiva program betydligt ldgre idag dn tidigare. Effektivitetsskil talar for
att programvolymerna boér vara betydligt mindre dn under
1990-talskrisen, men det finns dnda anledning att stilla frigan om
inte  de  arbetsmarknadspolitiska  programmen  (férutom
jobbsokaraktiviteter) har blivit alltfor sma.

Jobbsokaraktiviteter svarade fo6r mer dn halften av programinsat-
serna under 2009. Det finns goda skil till stérre fokus pa
jobbsokaraktiviteter 4n tidigare. Men satsningarna pa coachning har
antagligen varit for stora i ett konjunkturlige med fa lediga jobb. Hog
sokintensitet har med all sannolikhet en mindre effekt pa chansen att
fa ett jobb i en djup lagkonjunktur 4n annars.

Nir arbetslosheten i stor utstrickning beror pa lig efterfragan bor
politiken 1 hégre grad dn annars inriktas pa anstillningsstéd for lang-
tidsarbetslésa. Det fordubblade stodet till nystartsjobb som inférdes
2009 har lett till fler sadana jobb dn vi trodde. Vi dr ocksa positiva till
varpropositionens forslag om en tillfilligt forkortad kvalificeringstid
for nystartsjobb for édldre eftersom jobbchanserna for dldre arbetslosa
ir mindre an for yngre.

Det ir ocksa limpligt i radande konjunkturldge att utéka praktik
och arbetsmarknadsutbildning eftersom inldsningseffekterna ar
mindre dn annars. Vi dr darfor positiva till satsningarna pa praktik-
platser men anser att de budgeterade volymerna dr helt orealistiska.
Vi dr kritiska till att regeringen forsokt dligga de statliga myndighe-
terna att tillhandahalla si mycket som 20 000 Lyftplatser. Det ir
osannolikt att det skulle bli kvalitet med si manga praktikplatser.
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Det finns anledning att vara fortsatt kritisk till den liga nivan pa
arbetsmarknadsutbildningen. Volymerna var alldeles f6r stora under
1990-talskrisen, men de forefaller orimligt sma nu. Det senaste de-
cenniets erfarenheter visar att arbetsmarknadsutbildning kan bedrivas
effektivt. Vi dr positiva till satsningarna pa yrkesvux men denna bor
ses som ett komplement, och inte ett substitut, till arbetsmarknads-
utbildningen.

Antalet deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin vixer snabbt.
Arbetsférmedlingen har haft fortsatt svart att hitta praktikplatser.
Arbetsférmedlarna har manga deltagare per handliggare, brist pa tid
tor arbetsgivarkontakter och svart att erbjuda heltidsaktiviteter. Dessa
problem kommer sannolikt att 6ka ndr deltagarantalet vixer de nir-
maste aren. Det kommer att bli svart att uppratthalla en god kvalitet i
verksamheten.

Sammanfattningsvis har enligt var uppfattning den arbetsmark-
nadspolitik som bedrivits i nuvarande kris varit betydligt battre ut-
formad dn politiken under 1990-talskrisen. Politiken har lirt av de
tidigare erfarenheterna. Samtidigt menar vi att regeringen latit pen-
deln svinga alltfor langt pa flera omraden: jobbsokaraktiviteter och
coachning har betonats alltfér mycket och Gvriga program, sirskilt
arbetsmarknadsutbildningen, har blivit alltf6r sma.

Bra med kompletterande aktorer i arbetsmarknads-
politiken men behov av battre utvardering

Vi dr positiva till ambitionerna att i hogre grad anvinda kompletterande
aktirer som ett sitt att Oka effektiviteten i arbetsmarknadspolitiken.
Erfarenheterna fran andra linder dr dock blandade. Nir tjinsterna
som upphandlas dr komplexa stiller det krav pa genomtinkt re-
glering, skicklig upphandling och goda utvirderingar.

Regeringens mal ér att en tredjedel av deltagarna i jobbgarantin for
ungdomar samt i Fas 1-2 i jobb- och utvecklingsgarantin ska erbjudas
tjanster fran kompletterande aktérer. Med den snabba expansion som
nu sker av garantierna bedémer vi det som tveksamt om marknaden
klarar av att vixa sa snabbt med bra kvalitet 1 tjdnsterna.

Samarbetet med kompletterande aktorer maste utvirderas 16-
pande. Det verkar dock bli svart med den begrinsade information
som idag samlas in. Avsaknaden av genomtinkta principer f6r utvir-
dering av enskilda aktorer dr en allvarlig brist. Det giller bade for
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Arbetsformedlingens mojligheter att vid kommande upphandlingar
gora bra val av leverantorer och for arbetssokandes val av personlig
coach. Det ricker inte med att jimfora Arbetsférmedlingen med de
kompletterande aktorerna i genomsnitt, utan det krivs kvalificerade
utvirderingar av enskilda aktorers resultat. Det gar inte att undga
intrycket att regeringen haft sa brattom att privatisera delar av ar-
betsmarknadspolitiken att det inte varit mojligt att hinna bygga upp
nédvindiga utvirderingssystem.

Ros - men ocksa ris - for sjukférsakringsreformerna

Regeringen bor fa berdm for att genom reformerna av sjukforsik-
ringen ha angripit ett svart problem. Reformerna har med stor san-
nolikhet varit en viktig orsak till att den trend mot minskad sjukfran-
varo som inleddes 2003 har fortsatt. Det finns forskningsstod for att
reformerna bade stirker drivkrafterna till arbete och 6kar maoijlighe-
terna att arbeta. Rehabiliteringskedjan verkar tillimpas enligt inten-
tionerna. Overgangen till Arbetsférmedlingen ser ut att fungera rela-
tivt smidigt.

Det ar sjalvklart att det inte gar att atgirda de stora problem som
funnits i sjukforsakringen utan att misstag begas. Men dessa har en-
ligt var uppfattning varit alltfér manga. Regeringen bor kritiseras for
ett forhastat och delvis slarvigt genomférande av reformerna och f6r
behandlingen av de utférsikrade langtidssjukskrivna.

Det hade férmodligen varit klokt att skilja mellan stock och flide i
sjukskrivningen. Man kunde ha beviljat amnesti” at de sjukskrivna
och fortidspensionerade som redan fanns i systemet 1 juli 2008
(stocken) da de nya reglerna inférdes och latit dessa endast gilla for
nyinflédet. Ett sadant forfarande hade gjort det mojligt att prova de
nya reglerna i mindre skala.

Regeringen har fatt backa fran manga reformforslag, i andra fall
har man i ett sent skede dndrat innehallet eller inf6rt undantag. Det ar
sjalvfallet sirskilt viktigt att reformforslag dr val forberedda i sa kins-
liga fragor som inskrinkningar i de trygghetssystem som manga
minniskor dr beroende av.

Regeringens sjukforsikringsreformer kan kritiseras for bristande
genomskinlighet. Regelverket ar krangligt och de manga undantagen i
rehabiliteringskedjan innebar att de olika akt6rerna 1 sjukskrivnings-
processen, Forsikringskassan inridknad, har haft svart att tolka reg-
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lerna. Detta har blivit successivt virre efter de senaste dndringarna
under vintern 2009/2010.

Okningen av fortidspensioneringar bland unga ir orovickande
och det behovs fordjupade analyser av bakomliggande orsaker.
Eventuella samband med tidigare skolreformer som gjort det svarare
att fa fullstindiga betyg och 6kat inslaget av teoretisk utbildning ar
viktiga att reda ut. Ur detta perspektiv dr regeringens reformer i rikt-
ning mot fler praktiska gymnasieutbildningar sannolikt virdefulla.

For dldre kan motsatt problem mot ungdomar gilla, nimligen att
fortidspensionering beviljas 1 alltfor liten omfattning. Vi vill varna for
att kriterierna for fortidspensionering kan ha blivit for strikta. Kravet
pa stadigyarande nedsatt arbetsférmaga dr mycket hart. Det dr inte
rimligt att tro att alla som inte uppfyller kriteriet kan fa arbete pa den
reguljira arbetsmarknaden.

Risk att reguljér utbildning &verexpanderar i lag-
konjunkturer

Ett sdtt som regeringen valt att mota lagkonjunkturen pa ar att utéka
antalet platser i den reguljira utbildningen. Budgetpropositionen for
2010 innebdr for i d4r och nista ar Okade anslag till hégskolor och
universitet motsvarande 10 000 platser per ar, 3 000 fler platser per ar
vid yrkeshogskolan samt satsningar pa yrkesinriktad gymnasial
vuxenutbildning (yrkesvux) motsvarande 10 000 platser per ar. Vissa
ytterligare satsningar gors 1 varpropositionen.

Det dr mer attraktivt att utbilda sig i ett kidrvt arbetsmarknadslige
an annars. Det beror dels pa att de forvintade inkomster som
individen maste avsta under studietiden minskar, dels pa att risken
tor langtidsarbetsloshet med negativa framtida effekter pa individens
humankapital dr sdrskilt stora da.

Den privata efterfrigan pa utbildning kan av manga skal skilja sig
frin vad som dr samhillsekonomiskt onskvirt. Det giller ocksa i
normala tider. Givet att utbildningsvolymen da dr samhaillsekono-
miskt effektiv, dr det limpligt att utdka antalet utbildningsplatser i
lagkonjunktur nir avkastningen pa utbildning 6kar. Det finns saledes
teoretiskt stod for att variera utbildningsvolymerna med konjunktu-
ren.

Men det finns ocksd anledning att inte tillfredstilla hela efterfra-
geokningen pa utbildning 1 en lagkonjunktur genom fler utbildnings-
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platser. Ett skal ar att en snabb expansion av utbildningsvolymerna
kan leda till lagre utbildningskvalitet, t ex pa grund av svarigheter att
anstalla tillrickligt med kvalificerad personal. Det dr ocksa mojligt att
individerna dverreagerar pa arbetsloshetsrisken och — fran ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv — efterfragar alltfér mycket utbildning, darfor
att det ger forsorjning nir det inte kan fis genom arbetslos-
hetstorsikringen. Borttagandet av studerandevillkoret 1 arbetsléshets-
torsiakringen 2007 dr en reform som kan ha inneburit att studenter
stannar kvar 1 utbildning for att forsorja sig pa studiemedel.

Det finns en del som tyder pa att den hogre utbildningen expan-
derat mer 1 denna lagkonjunktur 4n man kunnat vinta sig enligt tidi-
gare monster. Det dr svart att pa grundval av nuvarande kunskapslige
bilda sig en uppfattning om expansionen varit av limplig omfattning.
Den har nu skett utan nagon tillfredsstillande kunskapsbas. Vi vill
varna for att det finns en risk f6r 6verdriven expansion av den regul-
jara utbildningen i lagkonjunkturer. Det finns ett stort behov av
forskning om effektiviteten av att anvinda den reguljira utbildningen
som konjunkturpolitiskt medel.

Oklart hur kompletterande arbetsléshetsférsakringar
anvands

Den nuvarande regeringens viktigaste mal ar att pa lang sikt 6ka sys-
selsittningen. For att uppna detta har regeringen genomfort reformer
som gOr det mer l6nsamt att arbeta jimfoért med att vara arbetslos.

A ena sidan dr det vil underbyggt i forskningen att sinkta ersitt-
ningsnivaer i arbetsloshetsforsikringen tenderar att minska arbetslos-
heten. A andra sidan innebir de ett férsimrat inkomstskydd vid ar-
betsloshet. Vilken avvigning som bor géras mellan sysselsittning och
torsikringsskydd dr en friga om politiska virderingar. Men en ratio-
nell avvigning forutsitter goda kunskaper om hur olika reformer
paverkar inkomstskyddet vid arbetsloshet.

Det har funnits stor oklarhet om vilket inkomstskydd vid arbets-
16shet som olika kompletterande avtals- och fackliga forsikringar ger.
Vi har latit genomfora en enkatundersokning angiende bl a utnytt-
jandet av sadana kompletterande foérsiakringar. Enligt enkiten dr det
forvanansvirt fa arbetslésa som far ersittning frin kompletterande
torsakringar.
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Vi har ocksa i enkdtundersékningen stéllt frigor om de arbetslosas
reservationsloner, dvs de ligsta l6ner till vilka man ar beredd att ar-
beta. Var analys tyder pa att ersdttningsnivan efter skatt paverkar
reservationslonerna, aven om effekterna ar relativt mattliga. Ersatt-
ningsnivan har en storre effekt pa reservationslonen for langtidsar-
betslosa dn for personer som har varit arbetslosa kortare tid. Det ar
ett argument fOr att en avtrappning av arbetsloshetsersattningen efter
arbetsloshetstidens lingd, som i nuvarande system, kan ge en effektiv
avvigning mellan inkomstskydd och drivkrafter for arbete.



Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 1

1 Den ekonomiska krisen och
finanspolitiken

De senaste drens finanskris och efterféljande laigkonjunktur har stallt
den ekonomiska politiken inf6r stora utmaningar. Ett forsta problem
att hantera var finansmarknaderna dir krisen hade sitt ursprung.
Direfter har savil penning- som finanspolitiken behévt motverka
finanskrisens spridning till den reala ekonomin, samtidigt som bade
krisen och den forda stabiliseringspolitiken har gett upphov till oro
tor langsiktiga foljdproblem.

Finanspolitiska radet har 1 uppdrag att folja upp hur
finanspolitiken forhaller sig bade till malet om langsiktigt hallbara
offentliga finanser och till den kortsiktiga konjunkturutvecklingen. Vi
har i tidigare rapporter kommenterat hur den svenska finanspolitiken
har reagerat pa finanskrisen.! Vara tidigare kommentarer kan
sammanfattas pa foljande satt:

e Tinanspolitiken var inte tillrickligt expansiv under 2009 da
ytterligare stimulanser, sirkilt statsbidrag till kommunerna, hade
varit motiverade.

e Omfattningen av stimulansatgirder f6r 2010 4r rimlig men
meddelades onédigt sent.

e Stimulanserna har i f6r hog utstrickning utgjorts av permanenta
reformer snarare 4n tillfalliga krisinsatser.

Detta avsnitt innehaller en férdjupad analys av hur finanspolitiken
har forts under krisen. Inledningsvis sammanfattas den svenska och
internationella ekonomiska utvecklingen i avsnitt 1.1. Avsnitt 1.2
jaimfér den nuvarande utvecklingen med den svenska
ligkonjunkturen 1 borjan av 1990-talet. Avsnitt 1.3 beskriver och
analyserar den finanspolitik som hittills f6rts under krisen.

! Finanspolitiska radet (2009a,b).
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Figur 1.1 Forandring i real BNP per person i arbetsfor alder

2008-2009, procent
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Annr: Siffran f6r OECD ir ett ovigt genomsnitt f6r OECD-linderna.
Killa: OECD Economic Outlook November 2009 och egna berikningar.

1.1 Den ekonomiska krisen

Figurerna 1.1-1.3 visar hur tillvixten och arbetslosheten har
utvecklats 1 OECD-linderna under krisaren 2008 och 2009. Av
diagrammen framgar att finanskrisen under dessa tva ar fick storre
negativa effekter pd den reala ekonomin i Sverige dn 1 det
genomsnittliga OECD-landet. Mest patagligt ar detta for BNP-
tillvixten som var nistan tre procentenheter ligre i Sverige dn
genomsnittet f6r OECD (se Figur 1.1). Figur 1.2 jimfor tillvixten
under samma 4dr, men i forhdllande till OECDs prognoser fore
krisen. Diagrammet ger saledes en mer direkt bild av hur tillvixten
har paverkats av sjilva krisen. Enligt detta diagram, liksom Figur 1.3
som visar hur arbetslésheten har fordndrats, har krisen endast slagit
marginellt hardare 1 Sverige dn f6r OECD i genomsnitt.
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Figur 1.2 Forandring av prognosen for BNP-tillvixten 2008-2009,
procentenheter
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Anm: Figuren visar hur prognosen fér den reala BNP-tillvixten under tvairsperioden 2008-2009
forindrades mellan december 2007 och november 2009. Siffran f6r OECD ir ett ovigt genomsnitt for
OECD-linderna.

Kélla: OECD Economic Outlook December 2007 och November 2009.

Figur 1.3 Forandring av arbetslésheten 2008-2009
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Anm: Forandringen av arbetslésheten under tvddrsperioden 2008-2009 anges i procentenheter. Siffran
for OECD ir ett ovigt genomsnitt f6r OECD-linderna.
Kélla: OECD Economic Outlook November 2009.



Figur 1.4 Forandring av offentligt finansiellt sparande 2007-2009,
procent av BNP
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Killa: OECD Economic Outlook November 2009.
Som en reaktion pa finanskrisens akuta utbrott i september 2009
bérjade virldens centralbanker att sinka sina styrrintor. Savil cen-
tralbanker som regeringar och andra myndigheter fick dven ingripa
for att motverka olika problem pa de finansiella marknaderna. Aven
finanspolitiken reagerade snabbt pa krisen. I USA inleddes lagkon-
junkturen redan under 2007. Finanspolitiska stimulanser inférdes
under varen 2008. Efter krisens eskalering under hosten 2008 sjosat-
tes finanspolitiska stimulanspaket 1 ett flertal linder under senhosten.
Nistan alla linders offentliga finanser har forsvagats kraftigt un-
der den ckonomiska krisen. Det dr den sammantagna effekten av
finanspolitiska stimulanspaket, stod till finansmarknaderna och av att
finanspolitikens s k automatiska stabilisatorer har fatt verka.” Figur
1.4 och 1.5 visar hur den offentliga sektorns primira finansiella
sparande och finansiella nettoskuld har férindrats i OECD-linderna
under de senaste tvi ren.’ De offentliga finanserna i Sverige har un-
der dessa tva ar paverkats ungefir som i det genomsnittliga OECD-
landet. De svenska offentliga finanserna var dock i betydligt battre
skick 4n i de flesta andra linder vid krisens utbrott. Figur 1.6 visar att
den offentliga skuldsittningen fortfarande édr lig i en internationell
jamforelse.

2 De automatiska stabilisatorerna 4r de automatiska budgetférsvagningar som uppkommer i en
ligkonjunktur nir skatteintikterna faller och en del transfereringsutgifter stiger.
3 Se Fordjupningsruta 1.1 for forklaringar av dessa begrepp.
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Fordjupningsruta 1.1 Redovisningsbegrepp for den
offentliga sektorn

o 1 den offentlign sektorn ingar staten, alderspensionssystemet och

kommunsektorn.

Den offentliga sektorns finansiella bruttoskuld utgoérs av sektorns
samtliga finansiella skulder.

Den konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld (Maastrichtskuld) ar
det skuldbegrepp som anvinds i EUs finanspolitiska regler. Den
definieras som den offentliga sektorns totala skuld efter det att
interna fordringar och skulder inom sektorn avraknats mot
varandra.

Den offentliga sektorns finansiella nettoskuld utgbrs av sektorns
finansiella bruttoskuld minus summan av dess finansiella
tillgangar. Om de finansiella tillgangarna dr storre dn de
finansiella  skulderna har sektorn en positiv  finansiell
nettoformaigenbet.

Den offentliga sektorns finansiella sparande ir skillnaden mellan
sektorns inkomster och utgifter som dessa definieras 1
nationalrikenskaperna. Dessa tillimpar periodiserad redovisning,
dvs inkomster och utgifter bokférs nir de underliggande
aktiviteterna sker. Det finansiella sparandet visar (med omvint
tecken) forindringen av den finansiella nettoskulden exklusive
virdeforindringar.

Den offentliga sektorns primdra finansiella sparande utgdr skillnaden
mellan sektorns inkomster och utgifter exklusive rintenettot.

Den offentliga sektorns strukturella (primdra) finansiella sparande ix
det (primara) finansiella sparandet rensat for konjunktureffekter
och vissa engangseffekter.

Den offentliga sektorns wnderliggande (primdra) finansiella sparande ix
det strukturella (primira) finansiella sparandet rensat for
ytterligare engangseffekter.! Sedan 2008 redovisar OECD
berikningar for det underliggande sparandet, men dessa serier gar
inte lika langt tillbaka i tiden som serierna for det strukturella
sparandet.

4 Exempel pa engingseffekter dr avskrivna fordringar och salda licenser. Se Joumard m fl (2008).
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Figur 1.5 Forandring av offentlig nettoskuld 2007-2009, procent av
BNP
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Killa: OECD Economic Outlook November 2009.

Figur 1.6 Offentlig skuld i Sverige och OECD, procent av BNP
100 -

80 - /\/\

40 4

20 ~

2005

-40 +—— —
1970 1975

1980 1985 199 199 2000
— Bruttoskuld Sverige Bruttoskuld OECD ----- Nettoskuld Sverige Nettoskuld OECD
Apnnr: Siffrorna for OECD dr det ovigda genomsnittet for de nio OECD-linder for vilka (férutom

Sverige) data finns f6r hela tidsperioden.
Kélla: OECD Economic Outlook November 2009.
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Figur 1.7 Forandring av offentligt underliggande primart finansiellt
sparande 2007-2009, procent av BNP
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Kélla: OECD Economic Outlook November 2009.

Den offentliga sektorns underliggande finansiella sparande rensar for
de automatiska stabilisatorerna och vissa engangseffekter. Det
underliggande  sparandet ger dirfér en indikation pd  hur
finanspolitiken har férandrats pa grund av nya finanspolitiska beslut.
Av TFigur 1.7 framgar att det underliggande saldot har forandrats
betydligt mindre i Sverige dn 1 flertalet andra linder. Den relativt
kraftiga forsvagning av det svenska finansiella sparandet som visades
1 Figur 1.4 forklaras siledes inte i forsta hand av forindringar i det
underliggande sparandet utan frimst av att sparandet i Sverige har
torsvagats genom de kraftiga automatiska stabilisatorerna.

Aven om krisen initierades utomlands drabbades alltsi den
svenska ekonomin foérhallandevis kraftigt under den internationella
konjunkturnedgingens inledning. Men enligt de flesta nuvarande
bedomningarna kommer den svenska aterhimtningen att bli
forhallandevis tidig och snabb, sirskilt jimfért med utvecklingen i
andra europeiska linder.
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Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal varen 2010

FiD Kl RB OECD EU IMF
apr mar apr nov maj apr
BNP-tillvaxt®
2004-2008 2,8
2009 -4,9 -4,9 -4,9 -4,7 -4.9 -4.4
2010 2,5 2,4 2,2 2,0 1,8 1,2
2011 3,9 3,8 3,7 3,0 2,5 2,5
Inflation®
2004-2008 1,4 1,6 1,7
2009 0,9 0,9 0,9 -0,3 1,9 3,1
2010 1,7 1,1 1,4 1,4 1,7 2,2
2011 1,5 2,0 2,5 3,2 1,6 2,0
Arbetsléshet’
2004-2008 7,0 6,7
2009 8,3 8,4 8,4 8,2 8,3 8,5
2010 9,2 9,1 9,0 10,3 9,2 8,2
2011 8,8 9,1 8,8 10,1 8,8 7,7
Finansiellt sparande®
2004-2008 2,3
2009 -0,8 -0,8 -0,8 -2,0 -0,5 -2,2
2010 -2,1 -1,2 -1,2 -3,0 -2,1 -3,3
2011 -1,0 -1,1 0,0 -2,0 -1,6 -2,1
BNP-gap®
2004-2008 1,3 0,2 1,9 1,8 2,6 0,6
2009 -5,6 -7,8 -4,0 -7,0 -4,3 -5,5
2010 -4,6 -71 -3,7 -6,3 -3,3 -5,5
2011 -3,0 -4,7 -1,9 -4,6 -1,8 -4.5
Arbetsmarknadsgap'
2004-2008 -1,1 0,1
2009 -3,9 -0,5
2010 -4,9 -0,9
2011 -4,6 -0,8
Strukturellt offentligt sparande
2004-2008° 1,4 2,4 1,5 0,9 0,6
2009 2,4 3,2 1,4 1,9 -0,6
2010 0,5 2,5 0,2 -0,2 -0,8
2011 0,7 2,0 0,4 -0,5 -0,7

Annr: a) Procentuell volymférindring i férhallande till foregiende ér. b) Procentuell férindring av KPI,
(Finansdepartementet,
arsgenomsnitt (OECD); procentuell férindring av harmoniserade konsumentprisindex (EU). ¢) 15-74
ir, procent av arbetskraften. d) Den offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP. ¢)
Procentuell skillnad mellan faktisk och potentiell BNP. f) Procentuell skillnad mellan faktiskt och

december-december

Konjunkturinstitutet,

Riksbanken

potentiellt antal arbetade timmar i ekonomin. g) 2005-2008 fér Finansdepartementet.

Killor: Finansdepartementet, Varpropositionen 2010; Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget Mars
2010; Riksbanken, Penningpolitisk uppféljning april 2010; OECD, Economic Outlook November
2009; Europeiska kommissionen, European Economy Spring 2010; IMF, World Economic Outlook

April 2010,

IMF),
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Olika bedémares prognoser for Sverige sammanfattas 1 Tabell 1.1.
Dir framgar att BNP vintas vixa med drygt tva procent 1 4r och med
mellan tre och fyra procent nista ar. Arbetslosheten vintas nd sin
hégsta nivd under innevarande ar och sedan lingsamt sjunka tillbaka.
Prognoserna for den offentliga sektorns finansiella underskott
varierar ganska kraftigt mellan bedémarna, sarskilt f6r 2010 da bade
Konjunkturinstitutet och  Riksbanken prognostiserar mindre
underskott 4n Finansdepartementet. Den faktiska prognosskillnaden
ar dessutom storre dn vad som framgir av tabellen, eftersom
Konjunkturinstitutet har riknat med en mer expansiv finanspolitik
under 2010 och 2011 4n Finansdepartementet. Utan denna mer
expansiva politik skulle underskottet minska med ungefir en
fiirdedels procent av BNP 2010 respektive en procent av BNP 2011.°
Enligt samtliga bedémare vintas anda underskottet bli storst under
innevarande ar.

1.2 Utvecklingen jamfért med 1990-
talskrisen

Under storre delen av efterkrigstiden har Sverige varit forskonat fran
recessioner, dvs fran ligkonjunkturer med BNP-fall. Som framgar av
Figur 1.8 foll dock BNP under 1977, 1981 och sarskilt under den
eckonomiska krisen pd 1990-talet. Eftersom 1990-talskrisen dr den
enda tidigare utdragna ligkonjunkturen i modern tid finns det skal att
g6ra jaimforelser med den.

1.2.1 Efterfrageutvecklingen

Den svenska ekonomin utvecklades vil fram tills finanskrisen nadde
sitt akuta skede. Mellan 2002 och 2007 vixte BNP med i genomsnitt
3,1 procent per ar. Sysselsittningen utvecklades visserligen svagt
under 2002-2000, sirskilt i jamférelse med BNP-utvecklingen, men
steg sedan med 5,2 procent frin 2006 t o m 2008.°

5 1 Riksbankens prognos antas finanspolitiken folja ”vad som historiskt sett kan betraktas som en
normal utveckling av finanspolitiken 6ver en konjunkturcykel” (Riksbanken 2010a, s 13).
¢ Vi analyserar sysselsittningens utveckling i relation till BNP-tillvixten i avsnitt 1.2.2.
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Figur 1.8 BNP-tillvaxt 1951-2009, procent
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Kélla: SCB.

Nedgingen i BNP under det senaste aret har varit unikt stor. Som
framgar av Figur 1.9 f6ll BNP med sex procent fran forsta kvartalet
2008 till sista kvartalet 2009. Nuvarande ligkonjunktur har haft ett
mer dramatiskt forlopp dn 1990-talskrisen. Da tog det tre dr fran
toppen innan BNP fallit med fem procent. BNP-gapet har ocksa fallit
snabbare och till ligre nivaer an under 1990-talskrisen enligt OECDs
bedémning (se Figur 1.10).

Enligt prognoserna 1 Tabell 1.1 férvintas nedgangen i efterfragan
emellertid bli mindre utdragen dn under 1990-talet. Konjunkturinsti-
tutets senaste prognos tyder t ex pa att BNP-nivan redan har natt sin
ligsta niva under nuvarande kris, medan BNP f6ll tre ar i rad under
1990-talskrisen. Aven efter det att BNP borjat vixa kommer det san-
nolikt att ta lang tid innan produktionen nar sin potentiella niva.
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Figur 1.9 BNP-nivans utveckling jamfort med 1990-talskrisen
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Annr: Den streckade linjen anger Konjunkturinstitutets prognoser. Index = 100 sista kvartalet innan
BNP boérjat minska.
Killa: Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget mars 2010.

Figur 1.10 BNP-gap 1980-2011
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Kélla: OECD Economic Outlook November 2009.
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Tabell 1.2 Dekomponering av fallet i BNP under
respektive kris

2007 kv4-2009 kv4 1990 kv4-1992 kv4

Real BNP-tillviaxt i procent -5,8 -5,1
Tillvéxtbidrag fran
Privat konsumtion -0,4 0,3
Investeringar -4,3 -7,9
Offentlig konsumtion 0,6 0,9
Nettoexport -1,6 1,7

export -7,3 -3,4

import 5,7 5,0

Apnnr: Tillvixtbidragen frin respektive komponent av den samlade efterfrigan beriknas enligt identiteten
BNP-forindring = forindring av privat konsumtion + forindring av investeringar + forindring av
offentlig konsumtion + férindring av export - férindring av import, dir samtliga férindringar mits i
forhéllande till BNP. Fér BNP anvinds fasta priser (referensir 2000), medan férindringarna av Gvriga
variabler avser vatiablerna i 16pande priser deflaterade med BNP-deflatorn.

Killa: SCB och egna berikningar.

Tabell 1.2 jamfor hur olika efterfrigekomponenter bidragit till BNP-
fallet under respektive kris. Det framgér att BNP i nuvarande kris har
fallit framst till f6ljd av den svaga utvecklingen f6r export och inve-
steringar. Detta dr ocksa huvudforklaringen till att konjunkturforlop-
pet har varit si dramatiskt. Aven under 1990-talskrisen f6ll invester-
ingarna kraftigt, men eftersom krisen da huvudsakligen var inhemsk

hélls exporten uppe.7

1.2.2 Utvecklingen pa arbetsmarknaden

Arbetsmarknadsliget har forsvagats kraftigt 1 sparen av den kraftiga
inbromsningen 1 produktion och efterfrigan. Frin sista kvartalet
2007 till sista kvartalet 2009 steg arbetslésheten med nistan tre pro-
centenheter, vilket dr ungefir lika mycket som den steg under
1990-talskrisens tva forsta ar. Aven sysselsittningsgraden foll under
krisens inledande dryga ar i ungefir samma takt som under 1990-
talskrisen. Men trots likheterna under krisens inledning kommer den
fortsatta utvecklingen péa arbetsmarknaden enligt Konjunkturinstitu-
tets senaste prognoser att bli betydligt mindre dramatisk dn under
1990-talet.

7 1 tabellen har variablerna deflaterats med BNP-deflatorn f6r att tillvixtbidragen frin de olika
komponenterna ska summera till BNP-tillvixten, 4ven om andra prisindex férmodligen dr mer relevanta
for vissa komponenter. Valet av deflator spelar sirskilt stor roll foér den privata konsumtionens
tillvixtbidrag. Om KPI anvinds istillet f6r BNP-deflatorn visar berikningarna pd ett positivt bidrag
(0,4) frin den privata konsumtionen under nuvarande kris.
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Finansdepartementet forutspar i varpropositionen att arbetslisheten
nar sin hogsta nivd, 9,2 procent, redan i ar. Som framgar av
Figur 1.11 6kade arbetslosheten mer under 1990-talskrisen.® Frin
1990 to m 1994 steg arbetslosheten med tio procentenheter. Figur
1.12 visar att sysselsattningen har borjat 6ka under de senaste kvartalen
och att denna utveckling bedéms fortsitta framéver enligt Kon-
junkturinstitutets prognoser. Aven Finansdepartementet bedémer att
sysselsdttningsgraden nar sin ldgsta nivd redan under 2010. Enligt
departementets prognoser blir sysselsittningen 2,8 procentenheter
ligre 2010 jaimfort med fore krisen. Sysselsittningsfallet var bade
storre och mer utdraget under 1990-talet. Fran 1991 tll 1994 ol
sysselsattningsgraden med tolv procentenheter. Sysselsittningsgraden
har inte under nagot ar sedan dess varit i narheten av nivderna fore
1990-talskrisen. Arbetskrafisdeltagandet har hittills fallit betydligt mindre
in under motsvarande tid in 1 1990-talskrisen (se Figur 1.12). Kon-
junkturinstitutet gér bedémningen att arbetskraftsdeltagandet kom-
mer att falla med endast 0,4 procentenheter. Under 1990-1993 foll
deltagandet med nira fem procentenheter.

1.2.3 Hur Iang och djup blir Iagkonjunkturen?

En central friga vid en bedémning av hur den ekonomiska politiken
ska utformas framéver dr hur utdragen lagkonjunkturen kan vintas
bli. Genom att studera historiska data kan vi identifiera systematiska
monster 1 utvecklingen 6ver konjunkturcykeln. Sidana monster kan
dels ge indikationer om den framtida utvecklingen, dels belysa vad
som dr unikt fér den nuvarande krisen. Intressanta fragor ir t ex om
nedgingar och uppgangar i konjunkturen ir olika lainga, om utveck-
lingen historiskt varit mer hastig under nedgiangar an under upp-
gangar samt hur arbetsmarknaden normalt utvecklas i férhallande till
BNP.

Vi konstaterade ovan att nedgiangen pa arbetsmarknaden under
denna lagkonjunktur vintas bli mindre dn under 1990-talskrisen. En
nirmare granskning indikerar att sambandet mellan BNP- och syssel-
sattningsutvecklingen verkar avvika fran det normala monstret under
bida dessa konjunkturnedgingar, men pa olika sitt. Detta utvecklas
nedan.

8 1 avsnitt 6 jamfor vi sysselsittningsutvecklingen f6r olika grupper och inom olika branscher under den
nuvarande ligkonjunkturen med lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet.
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Figur 1.11 Arbetslosheten jamfort med sista kvartalet innan BNP
boérjade falla, skillnad i procentenheter
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Anm: Arbetsloshet relativt arbetskraften. Streckad kurva dr Konjunkturinstitutets prognos i mars 2010.
Killor: Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget mars 2010 och egna berikningar.

Figur 1.12 Sysselsattningsgrad och arbetskraftsdeltagande jamfort

med sista kvartalet innan BNP boérjade falla, skillnad
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Anm:  Sysselsittningsgraden anger antalet sysselsatta som andel av befolkningen 16-64 ar.
Arbetskraftsdeltagandet anger arbetskraften som andel av befolkningen 16-64 ar.
Killor: Konjunkturinstitutet och egna berikningar.
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Sambandet mellan produktion och sysselsdttning

Det finns ett tydligt samband mellan férandringen i BNP och
sysselsdttning under de senaste decennierna i Sverige. Liknande
samband studerades pa 1960-talet av den amerikanske ekonomen
Arthur Okun och benidmns ofta Okwuns lag. For att bedoma om
nuvarande sysselsittningsutveckling avviker frin det historiska
monstret 1 forhallande till BNP-tillvixten har vi skattat hur
sysselsattnings- och BNP-forindring historiskt har samvarierat.
Eftersom sysselsittningskonjunkturen normalt féljer BNP-konjunk-
turen med viss efterslipning, anvander vi de fyra féregiende kvarta-
lens BNP-tillvixt for att forklara sysselsittningen ett visst kvartal.

Som framgir av Figur 1.13 foljer sysselsittningsutvecklingen ett
Okuns lag-samband relativt vil under storre delen av perioden 1982-
2009. Under recessionerna i samband med 1990-talskrisen och de
senaste aren avviker sysselsittningsutvecklingen emellertid fran det
normala sambandet. Under 1990-talskrisens inledning foll sysselsitt-
ningen betydligt mer 4n vad den skulle ha gjort enligt det historiska
sambandet. Fran forsta kvartalet 1991 till andra kvartalet 1993 var
sysselsittningsfallet (jimfért med motsvarande kvartal ett ar tidigare)
mer dn en procentenhet stérre dn vad det skulle ha varit enligt det
skattade sambandet.

Under nuvarande kris dr forhallandet det omvinda. BNP har fallit
kraftigt fran fjirde kvartalet 2008 t o m sista kvartalet 2009. Under
denna period har emellertid sysselsattningen fallit betydligt mindre dn
enligt det historiska sambandet.” Detta giller sirskilt de tva sista kvar-
talen 2009, dd avvikelsen dr 1,4 respektive 3,2 procentenheter.

En forklaring till denna skillnad mellan de tva ligkonjunkturerna.
kan vara att mekanismerna bakom kriserna varit fundamentalt olika.
Sa t ex har det under den nuvarande ligkonjunkturen inte skett ndgot
stort fall i den inhemska efterfragan utan frimst 1 exporten. Den re-
lativt starka inhemska efterfriagan kan férklara varfor sysselsittningen
i tjanstebranscherna, som ir arbetsintensiva, har dkar under krisen,
samtidigt som den hoga kapitalintensiteten i1 exportsektorn kan
forklara varfor det stora produktionsfallet dir inte har medfort en
kraftig nedging i sysselsittningen."

9 Aven Riksbanken (2010b) och Virpropositionen 2010 noterar denna skillnad.

10" Analysen i Vérpropositionen 2010, s 37-38 ger stod for denna tolkning. Se ocksa avsnitt 6 i denna
rapport for en férdjupad analys av hur sysselsittningen i olika branscher har utvecklats under de tva
ligkonjunkturerna.
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Figur 1.13 Faktisk sysselsattningsutveckling och sysselsattnings-
utveckling enligt det historiska sambandet med BNP-utvecklingen
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A »Sysselsiittning enligt historiskt samband” visar den sysselsittningsforindring (i procentenheter)
som férutsigs av ett skattat samband mellan BNP-utvecklingen och sysselsittningsgraden.

Killa: SCB, Konjunkturinstitutet och egna berdkningar.

Andra tinkbara forklaringar kan vara att arbetsmarknaden pa grund
av strukturreformer fungerar bittre nu dn under den forra krisen eller
att det har forts en mer effektiv arbetsmarknadspolitik. For att
ytterligare belysa denna fraga har vi ocksd studerat historiska
samband for OBCD-linderna.'" Vir analys tyder pa att det frimst ir
den historiska svenska arbetsmarknadsutvecklingen som avviker fran
det normala monstret i OECD-linderna. Den nuvarande svenska
arbetsmarknadsutvecklingen,  sirkskilt  sysselsittningen,  foljer
historiska samband med produktionen om dessa samband baseras pa
data frain OECD-linderna i stillet f6r pa data enbart fran Sverige.
Vid  en  internationell ~ jimférelse  dr  den svenska
arbetsmarknadsutvecklingen under nuvarande ligkonjunktur inte
anmirkningsvart gynnsam i forhallande till BNP-utvecklingen.

1 Denna analys redovisas pa radets hemsida: www.finanspolitiskaradet.se.
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Léngden pa konjunkturnedgingar och konjunkturuppgangar

Det finns en del forskning som analyserar lingden pa
konjunkturnedgingar jaimfért med konjunkturuppgangar  for
amerikanskt vidkommande. McKay och Reis (2008) finner att
nedgangar i den amerikanska sysselsattningskonjunkturen ar kortare
och snabbare dn uppgingar. Detta samband forefaller inte gilla for
amerikansk BNP; hir verkar asymmetrin mellan upp- och
nedgingsfasen i konjunkturen vara relativt obetydlig. Vidare kommer
konjunkturtoppar 1 sysselsittningen senare dn i BNP, medan
bottnarna sammanfaller.

Vi har anvint McKay och Reis metod for att studera samma fra-
gor fér Sverige.”” Figur 1.14 och 1.15 visar uppgéngs- respektive ned-
gangsfaser i BNP och sysselsittning. Man ser en viss tendens till att
sysselsittningsnedgangar dr kortare dn motsvarande uppgangar och
att ett omvint monster giller f6r BNP. Savil ett sysselsttnings- som
ett BNP-fall varar i genomsnitt 10 kvartal 1 Sverige, medan en upp-
gang varar 1 12 kvartal. De sma skillnaderna i lingd mellan ned- och
uppgangar antyder att konjunkturens tidsmonster ér relativt symmet-
riskt 1 Sverige. Som framgar av Figur 1.14 och 1.15 varierar emellertid
lingden pa de olika upp- och nedgangsfaserna kraftigt.

Aven hastigheten skiljer sig at kraftigt mellan olika konjunktur-
cykler. De snabbaste konjunkturnedgingarna under den studerade
tidsperioden intriffade i inledningen av nuvarande kris och ca ett ar
in 1 1990-talskrisen, medan t ex ligkonjunkturen under inledningen
av 2000-talet hade ett langsammare férlopp. Djupa och lingvariga
lagkonjunkturer har alltsa varit férknippade med snabba fall 1 efter-
fragan. Den tidsperiod vi studerar dr dock alltfor kort for att avgora
om detta dr ett stabilt samband. Det finns utéver dessa samband flera
faktorer som talar for att den nuvarande krisen blir lingvarig. IMF
(2009a) wvisar att konjunkturnedgangar som dr foérenade med
finanskriser tenderar att bli bade djupare och mer langvariga dn andra
kriser, och sarskilt sa om dessa kriser samtidigt drabbar en stor del av
virldsekonomin. Dessutom har manga linder nu mycket svaga of-
fentliga finanser. Behovet av finanspolitiska atstramningar kommer
tormodligen att begrinsa mojligheterna till en snabb aterhimtning i
virldsekonomin."”

12 Metoden gér ut pa att hitta vindpunkter i en logaritmerad, trendrensad tidsserie. Vindpunkterna tas
fram enligt en metod som utarbetats av Bry och Boschan (1971).
13 Se var diskussion av detta i avsnitt 3.
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Figur 1.14 Konjunktursvdngningar i BNP
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Annr: Konjunkturnedgingarna har identifierats med en metod framtagen av Bry och Boschan (1971).
Metoden har applicerats pi logaritmerad BNPs avvikelse frin en trend berdknad med ett Hodrick-

Prescott-filter.
Kéilla: SCB och egna berikningar.

Figur 1.15 Konjunktursvangningar i sysselsittningen
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Apnn: Se Figur 1.14.
Killa: Konjunkturinstitutet och egna berikningar.
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Figur 1.16 Overlappningen av BNP- och sysselsittningskonjunktur

il 11 11
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Konjunkturnedgang for BNP m Konjunkturnedgang for sysselséattningen

Apnnr: Diagrammet visar samma konjunkturnedgingar som i Figurerna 1.14 och 1.15.

Kiilla: SCB, Konjunkturinstitutet och egna berikningar.

Figur 1.16 visar att sysselsittningen ofta féljer BNP med viss
efterslipning. Detta giller bade nar konjunkturen viander upp och nir
den vinder ner. Sysselsittningskonjunkturen vander i genomsnitt
drygt tre kvartal efter vindningen i BNP. Nar BNP gir frin en
nedgangs- till en uppgangsfas ir efterslipningen knappt ett kvartal
lingre i genomsnitt jamfort med nidr BNP vinder ner efter en
uppgangsfas. Efterslipningen var sirskilt lang efter IT-kraschen i
bérjan av 2000-talet, da s k jobless growth diskuterades flitigt.

Om den nuvarande utvecklingen foljer det historiska genomsnittet
skulle sysselsattningskonjunkturen vinda ett ar efter det att en kon-
junkturuppgang i BNP har inletts, vilket enligt de senaste bedém-
ningarna kan ha skett under férsta kvartalet 2010. Om de historiska
sambanden skulle gilla borde sysselsittningen vinda upp tidigast
under borjan av 2011. De senaste prognoserna tyder dock pd att
sysselsittningen kommer att borja stiga redan i dr, trots att BNP har
fallit under hela 2009.

Det ir svart att avgdra om den bedémningen dr rimlig. En faktor
av betydelse dr hur BNP-vindningen sker. I nuvarande nedging har
manga jobb forsvunnit i tillverkningsindustrin. Om efterfragan i
denna sektor, som inte minst kommer fran utlandet, borjar stiga kan
sysselsdttningsuppgangen bli timligen snabb. En sidan utveckling
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verkar emellertid inte sirskilt sannolik." Det mest troliga 4r i stillet
att konjunkturuppgangen frimst drivs av 6kad privat konsumtions-
efterfragan, som till stor del riktas mot andra branscher dn tillverk-
ningsindustrin. Sysselsdttningsutvecklingen kommer dirfér att bero
pa omstallningsférmagan hos dem som forlorat jobbet under krisen.
Om den ir god kan en gynnsam utveckling underlittas av att en kon-
sumtionsdriven konjunkturuppging medfér att tjansteproduktionen
vixer snabbt i férhallande till industriproduktionen.

1.3 Finanspolitiken under krisen

Efter finanskrisens utbrott har regeringen, utéver ingrepp pa
finansmarknaderna, vidtagit ett antal stabiliseringspolitiska atgirder
for att motverka krisens spridningar till den reala sektorn."”

Kring  arsskiftet  2008/2009  aviserades  satsningar  pi
arbetsmarknadspolitiska atgirder, det s k ROT-avdraget, méjlighet till
skatteuppskov for foretag, samt vissa ytterligare
konjunkturstimulerande atgirder. 1 Varpropositionen 2009 och
Budgetpropositionen f6r 2010 tillkom ytterligare resurser fOr
arbetsmarknadspolitiken samt héjda statsbidrag till kommunsektorn
under 2010. Den samlade kostnaden for dessa stimulanser uppgick
till nagra tiondels procentenheter av BNP fér 2009 och ca en halv
procentenhet under 2010.

Att den offentliga sektorns finansiella sparande f6ll med drygt tre
procentenheter mellan 2008 och 2009 forklaras endast till en liten del
av de direkta finanspolitiska reaktionerna pa konjunkturfallet. Den
mer expansiva finanspolitiken beror 1 stérre utstrickning pa
reformerna i Budgetpropositionen f6r 2009, bl a ett utvidgat
jobbskatteavdrag motsvarande ca en procent av BNP, och pi
finanspolitikens automatiska stabilisatorer.'®

14 Se t ex Konjunkturinstitutet (2009¢) och var diskussion i avsnitt 3.

15 Se Finanspolitiska ridet (2009a), s 34-44, {61 en utférligare genomgang av regeringens atgirder under
hésten 2008 och varen 2009.

16 Man kan ocksi mena att de héjda statsbidragen till kommunsektorn inte bor riknas som aktiv
finanspolitik, eftersom statsbidragen inte har nagon direkt effekt pi den offentliga sektorns finansiella
sparande. Statens finansiella sparande férsvagas medan kommunsektorn stirks. Om statsbidragen
medfér en mer expansiv finanspolitik beror detta antingen pa att kommunerna viljer att féra en sidan
politik eller mer troligt pi att kommunernas automatiska stabilisatorer tillits verka friare nir det
kommunala balanskravet blir mindre bindande till féljd av de hogre statsbidragen.
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Tabell 1.3 Bidrag till forandringar av den offentliga
sektorns finansiella sparande

Bidrag till férandring i

Niva finansiellt sparande
(procent av BNP) (procent av initial BNP)
2008 2009 2010 2008-2009  2009-2010
Den offentliga sektorns 2,5 -0,8 -1,2 -3,2 -0,4
finansiella sparande
Staten 1,4 -0,9 -1,8 -2,3 -0,9
skatter och avgifter 24,9 24,0 24,2 -1,6 0,9
transfereringar till hushall -8,7 9.4 9,4 -0,4 -0,3
transfereringar till kommuner -4,8 -5,1 -5,7 -0,2 -0,7
konsumtion -7,0 -7,3 -7,2 -0,1 -0,2
investeringar 1,5 1,7 1,6 -0,1 0,0
ranteutgifter 1,4 1,0 1,3 0,4 -0,3
Ovrigt
Kommunerna 0,1 -0,1 0,3 -0,1 0,4
skatter 16,4 17,2 17,0 0,4 0,1
transfereringar fran staten 4.8 5,1 57 0,2 0,7
transfereringar till hushall -0,9 -1,0 -1,0 -0,1 0,0
konsumtion -19,5 -20,5 -20,1 -0,4 -0,3
investeringar 1,6 1,9 1,9 -0,2 -0,1
Ovrigt
Alderspensionssystemet 1,0 0,2 0,3 -0,8 0,1
inkomster 7.4 7.4 7,3 -0,2 0,1
utbetalda alderspensioner 6,3 71 7,0 -0,6 0,0
Ovrigt

Anm: Delkomponenterna i de sista tva kolumnerna anger f6rindring (i procentenheter) i reala inkomster
och utgifter i férhallande till initial BNP. Skatter, avgifter, transfereringar och pensioner har dé justerats
fér KPI-inflation medan konsumtion och investeringar har justerats med respektive deflator. Se
Appendix 1 for en utforligare beskrivning av berdkningarna.

Killor: Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget Mars 2010 och egna berikningar.

Tabell 1.3 visar hur olika poster i den offentliga budgeten bidrog till
det minskade offentlig-finansiella sparandet. Av tabellen framgar att
det frimsta bidraget till det ligre sparandet 2009 kom fran ligre
statligt skatteuttag (1,6 procent av BNP). Denna minskning beror
delvis pa olika aktiva reformer men dven pa den automatik som foljer
av att savil intikter fran kapitalinkomstbeskattningen som fran den
progressiva statliga inkomstskatten ar mycket konjunkturkinsliga.
Andra bidrag till det ligre sparandet kom frin offentlig
konsumtion och investeringar (0,8 procent av BNP) och ligre
inkomster 1 élderspensionssystemet i kombination med hogre
pensioner (0,8 procent av BNP), medan det kommunala skatteuttaget
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okade nagot och siledes hade en atstramande effekt. For aren 2010
och 2011 tillkom ytterligare stimulansatgirder 1 Budgetpropositionen
tor 2010. Ett fjarde steg 1 jobbskatteavdraget och héjda grundavdrag
for personer 6ver 65 ar genomfdrdes som permanenta reformer till
kostnader pa ca 10 respektive 3,5 mdr kr om aret. Dessutom hojdes
statsbidragen till kommunerna tillfalligt med 12 mdr kr f6r 2010 och
permanent med 5 mdr kr f6r 2011. Vidare aviserades vissa
arbetsmarknadspolitiska atgirder.

Trots de utékade jobbskatteavdragen och de hégre grundavdragen
for pensionirer tyder dekomponeringen i Tabell 1.3 pa att det
samlade skatteuttaget kommer att ha en atstramande effekt under
2010." Det ir i stillet frimst 6kad offentlig konsumtion som enligt
nuvarande prognoser kommer att bidra till att det offentlig-finansiella
sparandet kommer att minska dven under 2010."

1.3.1 Finanspolitiken i férhallande till ramverket

Enligt det finanspolitiska ramverket ska de offentliga finanserna vara
torenliga med det s k dverskottsmalet och tidigare lagda witgifistak.
Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppga till en procent av BNP i genomsnitt Gver en
konjunkturcykel. Vir diskussion i avsnitten 3.3 och 4.1.4 visar att det
ar oklart hur denna malformulering ska tolkas i praktiken. Tabell 1.1
visar att det finansiella sparandet fore krisen har Gverstigit malet, men
att sparandet under 2010 vintas bli negativt.

I avsnitt 4 argumenterar vi for att en utvirdering av om den
tidigare finanspolitiken har varit foérenlig med Overskottsmalet ska
baseras pa ett genomsnitt av de tio senaste arens finansiella sparande.
Under tiodrsperioden 2000-2009 var det genomsnittliga sparandet 1,3
procent av BNP. Enligt Finansdepartementets prognos for arets
finansiella sparande kommer genomsnittet f6r 2001-2010 att bli 0,8
procent av BNP, dvs nagot ligre dn malet. Med tanke pa att
ekonomin sedan hosten 2008 har befunnit sig i en exceptionell
lagkonjunktur har enligt var mening den finanspolitik som hittills

17 Detta kan forklaras av att de automatiska stabilisatorerna blir atstramande nar BNP viixer.

18 Det ska observeras att dekomponeringen i Tabell 1.3 inte relaterar skatter och inkomster till
innevarande ars BNP utan till féregiende drs BNP. Om t ex skatte- och utgiftsandelarna hills konstanta
i forhallande till BNP kommer skatterna enligt dekomponeringen att ge ett positivt bidrag till sparandet
nir real BNP vixer (som under 2010 enligt prognoserna), medan utgifterna kommer att ge ett negativt
bidrag. Motsatta effekter uppstéar nir real BNP faller (som under 2009).
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forts varit forenlig med Overskottsmalet, trots det aningen laga
finansiella sparandet.

Utgiftstaket omfattar statens och pensionssystemets utgifter (ex-
klusive rintor). Taken f6r 2009 och 2010 lades i Budgetpropositionen
for 2008 efter forslag 1 Budgetpropositionen for 2007 respektive
Virpropositionen 2007. Budgeteringsmarginalen, dvs skillnaden
mellan taket och de dd planerade takbegrinsade utgifterna, uppgick
till 40 mdr kr £6r 2009 respektive 34 mdr kr £f6r 2010.

De takbegrinsade utgifterna 2009 blev 24 mdr kr ligre an utgifts-
taket trots att utgifterna inkluderade 13 mdr kr i statsbidrag till kom-
munerna som avsag 2010. Enligt prognosen 1 varpropositionen
kommer de takbegrinsade utgifterna 2010 att bli 29 mdr kr ldgre dn
taket. Justerat for de utgifter pa 13 mdr kr som forts in 1 2009 ars
budget trots att de avser 2010 vintas marginalen till taket saledes bli
16 mdr kr. Prognosen for de offentliga finansernas utveckling under
2010 dr osdker i nuvarande konjunkturlige, men enligt var bedém-
ning dr den nu forda finanspolitiken férenlig med tidigare lagda ut-
giftstak.

1.3.2 Finanspolitiken i férhallande till konjunkturla-
get

I forra arets rapport menade vi att regeringens hantering av sjilva
finanskrisen huvudsakligen var adekvat. Under det senaste aret har
utvecklingen pé finansmarknaderna varit betydligt mindre dramatisk.
Inga betydande nya offentliga stodatgirder har heller ansetts
motiverade.” Trots att oron pa finansmarknaderna har avtagit visar
Figur 1.17 att utliningen till féretagen har sjunkit under det senaste
aret. Av grafen kan man dock inte avgéra om den ligre utlaningen
beror pa en kredititstramning (dvs ndgot som myndigheterna
eventuellt skulle ha kunnat motverka med hjilp av insatser pa
finansmarknaderna) eller pa att fOretagens efterfrigan pa lan har
sjunkit som en f6ljd av den ligre ekonomiska aktiviteten.

19 Vissa av de tidigare atgirderna har dock forlingts. 1 januari 2009 gavs foretag mojlighet att tillfalligt fa
anstind med inbetalning av prelimindr skatt och arbetsgivaravgifter under ett 4r. Anstinden forlingdes
med ett ar i januari 2010. I juli 2009 och januari 2010 f6rlingdes dven det program for kapitaltillskott till
affirsbankerna som tillfilligt inférdes i februari 2009. Enligt det senaste beslutet dr programmet aktivt
till augusti 2010.

43



a4

Figur 1.17 Svenska bankers och bostadsinstituts utlaning till
hushall och icke-finansiella féretag
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Apnmr: Utlining till hushall och féretag, mdr kr. Andel féretag som anger finansiella restriktioner som
frimsta hinder for foretagens produktion respektive andel foretag som anger att det dr svirare eller
avsevirt svarare att finansiera foretagets verksamhet anges i procent.

Killor: SCB, Konjunkturinstitutet, Konjunkturbarometern december 2009 och mars 2010 samt egna
beriikningar.

Flera faktorer indikerar dock att det inte har skett en allmin
kreditatstramning. For det forsta var andelen féretag som uppgav
finansieringsproblem stabil eller fallande under den period da
utlaningen till foretagen sjonk. For det andra har utliningen till
hushillen fortsatt att 6ka under samma period.”’ Det mesta tyder
dirfor pa att den minskade utliningen till foretagen foérklaras av att
den ldgre ekonomiska aktiviteten har medfort en minskad efterfrigan
pa lan. Vi finner darfor ingen anledning att omprova vir slutsats fran
forra aret.

Vidare menade vi 1 férra arets rapport att regeringens stimulansat-
girder under 2009 var alltfor forsiktiga. I en kommentar till Budget-
propositionen for 2010 bedémde vi att omfattningen av de stimulan-
ser som dir aviserades for 2010 var rimlig.”! Konjunkturnedgingen
har varit sa kraftig att det har funnits ett tydligt behov av aktiva fi-
nanspolitiska stimulansatgirder och de offentliga finanserna i Sverige
har enligt var bedomning varit sa starka att det 4ven funnits utrymme
for sadana.

20 Se Ekici m fl (2009) {61 en utfétligare analys av kreditgivningen till féretag och hushall.
2! Finanspolitiska radet (2009a,b).
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Vi menar att vissa av de stimulansatgirder som aviserades i bud-
getpropositionen hosten 2009 borde ha meddelats redan i samband
med stimulanspaketet i januari 2009, eller atminstone 1 samband med
varpropositionen samma ar. Detta giller sdrskilt de extra statsbidra-
gen till kommunerna under 2010 eftersom kinnedom om dessa for-
modligen hade haft en efterfrageeffekt redan under 2009.

Vi har dessutom kritiserat regeringens stimulanser for att i f6r hog
utstrickning ha varit permanenta snarare in tillfalliga.”” En risk med
finanspolitiska stimulanser i en lagkonjunktur ar att dessa ger upphov
till en permanent budgetfGrsvagning. Ligger atgirderna dessutom
kvar for linge efter en konjunkturvindning, kan de komma att for-
stirka en senare Overhettning. Detta dr starka argument for att sti-
mulansatgirder i forsta hand ska vara tillfalliga.

En del av regeringens stimulansatgirder har ocksa haft denna ka-
raktir. Detta giller t ex mycket av arbetsmarknadspolitiken, skatte-
uppskoven till féretagen, och 6kningen av statsbidragen till kommu-
nerna. Vi delar regeringens bedémning att dessa kan antas vara ef-
fektiva dtgirder for att halla uppe efterfraigan och sysselsittning. Vi
vilkomnar ocksa att de extra kommunstéden getts 1 generell form
utan nagra forsok att styra mer resurser till enskilda kommuner med
storre ekonomiska problem dn andra: en sadan selektiv stodpolitik —
utéver de omférdelningar som sker med automatik 1 det kommunala
utjamningssystemet — skulle riskera att pa sikt urholka kommunernas
ansvarstagande for sin egen ekonomi.

Merparten av regeringens satsningar i Budgetpropositionen for
2010 har inneburit permanenta budgetfoérsvagningar (cirka 20 mdr av
32 mdr kr £6r 2010). De viktigaste atgirderna av detta slag ar ett for-
starkt jobbskatteavdrag (10 mdr), ett hojt grundavdrag f6r personer
over 65 ar (3,5 mdr) och 6kade resurser till rittsvisendet (2,6 mdr). 1
samband med stimulanspaketet i januari 2009 inférdes dessutom ett
permanent skatteavdrag for reparationer och ombyggnationer av
privatbostider (det s k ROT-avdraget). Den arliga budgetférsvag-
ningen av avdraget berdknades till 3,5 mdr kr, men redan under det
forsta kvartalet 2010 har skattereduktionerna uppgitt till 3,4 mdr kr.”’
Aven om den lingsiktiga nettokostnaden for det forstirkta
jobbskatteavdraget och det inférda ROT-avdraget kommer att bli
lagre, darfor att de kan antas Oka sysselsittningen och minska svart-

22 Finanspolitiska radet (2009b).
23 Se avsnitt 7.2 i denna rapport.
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arbetet pa sikt, innebdr dessa permanenta budgetférsvagningar ett
risktagande. Det beror framfor allt pa att i nuvarande situation med
lagt resursutnyttjande idr osdkerheten om den offentliga sektorns
strukturella sparande dnnu storre dn vad den brukar vara. Orsaken ir
svarigheterna att bedoma 1 vilken utstrickning den pagiende reces-
sionen kan fa permanenta effekter pa potentiell BNP till f6ljd av ute-
blivna investeringar och varaktigt ligre sysselsittning.

Regeringen har vid flera tillfillen argumenterat kraftigt emot till-
falliga finanspolitiska stimulanser med motiveringen att de latt blir
permanenta.” Mot den bakgrunden ir det inte helt litt att forstd det
stora inslaget av permanenta, ofinansierade reformer i budgetpropo-
sitionen. Risken for att atgiarder som aviseras som permanenta ocksa
blir det maste rimligen vara betydligt storre dn att dtgiarder som avise-
ras som tidsbegrinsade ska bli det.

Den fraga som finanspolitiken framover star infor dr hur linge det
finns behov av stimulansatgirder och i vilken takt de offentliga finan-
serna ska 6verga till 6verskott. Detta analyseras ingaende i avsnitt 3.

24 Bland annat skrivs i Budgetpropositionen for 2010 (s 35) att “regeringens utgangspunkt dr dirfor att
stora utgiftskningar, som ir avsedda att vara temporira, men som historiskt har visat sig vara svira att
aterta, bor undvikas”.
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2 Finanspolitisk hallbarhet

Den snabbt 6kande statsupplaningen har inneburit att fokus gradvis
forflyttats fran den finansiella krisen till den finanspolitiska kris som
flera linder hamnat i. De linder som star infor betydande demogra-
fiska forindringar och som inte konsoliderat sina offentliga finanser
ar sarskilt utsatta.

Detta avsnitt analyserar de finanspolitiska hallbarhetsproblemen.
Avsnitt 2.1 redogdr f6r principiella dverviganden. Avsnitt 2.2 disku-
terar den nuvarande konjunkturkrisens effekt pd den finanspolitiska
hillbarheten, sivil internationellt som f6r svensk del. Avsnitt 2.3
analyserar tidigare finanspolitiska kriser och hur dessa hanterats. Slut-
ligen bedémer vi de hallbarhetskalkyler som Finansdepartementet
gor.

2.1 Principiella aspekter pa finanspolitisk
hallbarhet

Pa sikt maste alla linder — precis som foretag och hushall — uppfylla
en s k zntertemporal budgetrestriktion (se Fordjupningsruta 2.1). Innebor-
den dr att ett land maste klara av att antingen amortera sin skuld eller
betala rintor pa den. For att detta ska vara mojligt maste de framtida
primdra budgetoverskotten — skillnaden mellan den offentliga
sektorns inkomster och utgifter exklusive rintor — atminstone
motsvara den utestiende skulden.

Pa kort sikt kan bdde primira budgetunderskott och rintebetal-
ningar finansieras med lan. Men det finns betydande risker med detta.
Forindringen av den offentliga sektorns nettoskuldkvot (skuld som
andel av BNP) bestims av foljande samband:*

Forindring av nettoskulden som andel av BNP = (Primirt
finansiellt sparandeunderskott som andel av BNP) + (Lanerintan
— Tillvaxttakten) X (Tidigare nettoskuld som andel av BNP)

+ Restpost.

Restposten speglar virdeforandringar pa den offentliga sektorns
finansiella tillgangar respektive skulder. Ekvationen illustrerar tydligt

% Se ocksd Appendix 2.
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riskerna med att finansiera budgetunderskott med 6kad upplaning.
Om skuldens niva eller 6kningstakt blir sa stor att langivarna boérjar
tvivla pa att ett land kommer att klara av amorteringar och rintebe-
talningar, kriver de Okade riskpremier, vilket hdjer rintorna och
dirmed skuldnivan ytterligare (den andra termen i ekvationen). Detta
kan i sin tur leda till att tillvaxten blir ldgre, vilket aven det 6kar den
andra termen i ekvationen, sa att skulden stiger an mer. Den hogre
skuldnivan medf6ér da dnnu hogre rintor, vilket kan leda till dnnu
ligre tillvaxt osv. Sadana s k suobollseffekter kan leda till en ohallbar
skuldutveckling och till att ett land inte kan klara sina
betalningsataganden. For att férhindra en sadan utveckling maste det
ske en budgetkonsolidering.

Det ir naturligtvis 6nskvirt att konsolidera de offentliga finan-
serna i god tid innan en akut kris med snobollseffekter uppstar. Det
har darfér utarbetats indikatorer f6r den finanspolitiska hallbarheten.
EU-kommissionen har tagit fram den s k S2-ndikatorn (se
Fordjupningsruta 2.1) som samtliga EU-linder numera arligen berak-
nar i sina stabilitets- eller konvergensprogram.”® S2-indikatorn anger
hur stor arlig permanent budgetférstirkning (som andel av BNP)
som krivs for att framtida budgetéverskott precis ska ricka for att
antingen amortera den utestiende offentliga skulden eller betala
rintorna pa den.

Figur 2.1 visar EU-kommissionens berdkningar av S2-indikatorn
for olika EU-linder. For de flesta linderna krivs budgetkonsolide-
ringar pa Over fem procent av BNP. For nagra linder uppgar de
beriknade kraven pa budgetforstirkningar till Gver tio procent av
BNP. Sverige tillhoér diremot en liten grupp linder med endast sma
hallbarhetsproblem enligt denna kalkyl.

2 EU-linderna redovisar drligen sina offentliga finanser fér EU-kommissionen i stabilitetsprogram
(eurolinderna) eller konvergensprogram (6vriga linder).
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Figur 2.1 S2-indikatorn
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Anm: Se Fordjupningsruta 2.1 £6r en definition av S2-indikatorn.
Killa: BEuropeiska kommissionen (2009).

Fordjupningsruta 2.1 Den intertemporala
budgetrestriktionen och S2-indikatorn
Den offentliga sektorn dr solvent vid en viss tidpunkt om nuvirdet
av framtida finansiella sparandedverskott ar minst lika stort som
nettoskulden.  Villkoret brukar bendmnas den ntertemporala
budgetrestriktionen och innebdr férenklat uttryckt att det inte gar att
lana till framtida rintebetalningar, utan att dessa maste tickas av
storre intakter an utgifter. Om den offentliga sektorn 1 stillet — som i
Sverige — har ett finansiell nettoférmogenhet maste denna vara
minst lika stor som nuvirdet av framtida finansiella
sparandeunderskott.

S2-indikatorn definieras som den permanenta arliga budgetfor-
stirkning i procent av BNP som krivs for att den intertemporala
budgetrestriktionen ska vara precis uppfylld.*’

27

Exakta matematiska formuleringar av den intertemporala budgetrestriktionen och S2-indikatorn
redovisas i Appendix 1 i den engelska versionen av var rapport 2009 (Swedish Fiscal Policy Council
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Utgangspunkten for berakningen av S2-indikatorn dr ett lands
offentliga skuld och framskrivningar for skatteintikter och offentliga
utgifter (under antagande om oférindrade regler for skatter och
transfereringar) pa mycket lang sikt. Utvecklingen bestims i hog grad
av de demografiska forindringarna. Berikningar av S2-indikatorn
utgdr ett hjalpmedel for att identifiera behovet av forindringar av
finanspolitiken. Indikatorn ska dock inte tolkas som en prognos for
den framtida politiken eftersom ingen férvintar sig att skatte- och
transfereringsregler ska forbli oférindrade under flera decennier. Ett
positivt virde pa S2-indikatorn indikerar inte heller att ett land har
akuta solvensproblem utan bara att finanspolitiken for eller senare
behover justeras for att uppna hallbarhet. Det sdger sig sjilvt att
berakningarna av S2-indikatorn dr férenade med mycket stor osiker-
het. Sadana hallbarhetskalkyler kan dirfor inte anvindas som under-
lag for att finjustera politiken.

S2-indikatorn sammanfattar omfattande information i en enda
tolkningsbar siffra. Men det finns en risk att detta doljer relevant
bakomliggande information. Mycket olika framtida utveckling av det
primdra sparandet kan ge samma virde pa S2-indikatorn. Si tex
innebir de senaste svenska hallbarhetsberikningarna stora 6verskott
och Okande finansiella nettotillgingar under mycket ling tid for att
ticka de underskott som enligt kalkylerna uppstir om 80-90 ar.*® En
sadan utveckling bor férmodligen tolkas annorlunda dn en utveckling
dir stora underskott foljs av Gverskott lingt fram i tiden. I en
fordjupad hallbarhetsanalys dr det darfor viktigt att analysera hela den
framtida tidsprofilen f6r det finansiella sparandet och skuldut-
vecklingen.

En positiv S2-indikator innebir att det krivs budgetférstirkningar
for att aterstilla finanspolitisk hallbarhet. Hur en siadan budgetkon-
solidering ska genomfdras beror 1 hég grad pa vilka de grundliggande
milen i fraga om sambhillsekonomisk effektivitet och rittvisa mellan
generationerna ir.”

Flera skal talar for att en konsolidering bor ske genom en perma-
nent forstirkning av det finansiella sparandet. Det finns ett effektivi-
tetsargument for att skattesatserna ska vara sa konstanta som mojligt

2009). I den svenska versionen (Finanspolitiska radet 2009a) har ett par korrekturfel insmugit sig, varfor
den engelska versionen bor anvindas i stéllet.

28 Se avsnitt 2.4.

2 Se avsnitt 1.1 i Finanspolitiska radet (2008) respektive avsnitt 2.1 i Finanspolitiska radet (2009a).
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over tiden, s k fax smoothing. Anledningen ar att skatternas negativa
effekter pa den samhillsekonomiska effektiviteten normalt 6kar mer
in proportionellt med skattesatserna, vilket talar f6r att 1 mojligaste
man forsoka utjimna dessa 6ver tiden. Detta dr ett argument for att
héllbarhet inte ska uppnds genom kraftigt hojda skatter under en
kortare period.

Ett annat argument ar riskspridning. Om en budgetkonsolidering
sprids ut 6ver all framtid far alla generationer vara med och betala
kostnaderna for ovintade makroekonomiska stérningar. Diaremot ar
det mindre rimligt att framtida generationer ska dela pa kostnaderna
tor makroekonomiska problem som nuvarande generationer orsakat
genom oaktsamhet, t ex genom stora budgetunderskott till f6ljd av
odisciplinerad finanspolitik eller otillricklig reglering av de finansiella
marknaderna. I sidana fall ar det rimligt att de generationer som bi-
dragit till den ogynnsamma utvecklingen betalar f6r dess konsekven-
ser. Detta talar fOr att konsolidera finanserna snabbare i dessa fall.

Framtida trender édr av avgorande betydelse for den finanspolitiska
héllbarheten. Under de nirmaste decennierna ir det framfor allt den
demografiska utvecklingen som skapar pafrestningar fér de offentliga
finanserna. 1 wvar férra rapport analyserade vi utforligt hur
finanspolittken bor reagera pa att befolkningen aldras. Vi
argumenterade ddr for att hallbarhetsproblem som beror pa en
Okande medellivslingd bor hanteras genom en hogre pensionsalder
snarare dn genom hogre fortida sparande, vilket tidigare wvarit
utgingspunkten i Sverige.”

Den demografiska utvecklingen dr inte finanspolitikens enda ut-
maning framover. De offentliga utgifternas andel av BNP stiger om
efterfriagan pa offentliga valfardstjdnster 6kar snabbare dn efterfragan
pa annan konsumtion ndr inkomsterna stiger (Wagners lag). De
finanspolitiska héllbarhetskalkyler som gors 1 nidstan alla linder —
inklusive Sverige — bortser vanligen fran sidana efterfrageeffekter
och antar 1 stillet att utgifterna f6r offentlig konsumtion féljer demo-
grafin. Om ett hallbarhetsproblem uppkommer i férsta hand for att
framtida generationer fiar en hégre levnadsstandard, finns det inga
uppenbara skil till att detta ska hanteras genom fortida sparande av
tidigare generationer.”

30 Se avsnitt 2 i Finanspolitiska radet (2009a).
31 Regeringen drar samma slutsats i Varpropositionen 2010 (s 88).
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Figur 2.2 Offentlig skuldséattning
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Anm: Diagrammet anger konsoliderad bruttoskuld i procent av BNP.

Killa: OECD Economic Outlook November 2009.

Det finns ett stort behov av att noggrant analysera hur férdelningen
mellan generationer paverkas av den demografiska utvecklingen och
kostnadsutvecklingen i offentlig sektor. Vi har tidigare efterlyst
regelbundet  aterkommande  generationskalkyler  fran  Finans-
departementets sida for att belysa sidana fragestillningar.”® Vi ir
kritiska till att ndgot sadant arbete dnnu inte forefaller ha kommit
iging.” Det ir enligt var mening ytterst angeliget att resurser snarast
avsitts fOr att gora aterkommande sadana kalkyler.

2.2 Den ekonomiska krisen och de offentliga
finansernas hallbarhet

Manga linder har inte pdborjat nagon anpassning av finanspolitiken
till de demografiska utmaningarna. Detta innebar att de offentliga
finanserna var sarbara nir den ckonomiska krisen brét ut.
Konsolideringsanstringningarna i t ex euroomrddet var relativt
blygsamma fore krisen. Detta framgéar av Figur 2.2. De nordiska
linderna utmirker sig emellertid positivt. Dessa minskade under aren

32 Finanspolitiska radet (2008), s 80-81. Den arbetsgrupp i Finansdepartementet som gjort en éversyn av
Sverskottsmalet delar denna uppfattning. Se Finansdepartementet (2010a), s 94-95.
33 Se ocksé Finanspolitiska radet (2010), s 14-15.
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Tabell 2.1 Finanspolitisk hdllbarhet i Sverige i olika
scenarier

s2 Skillnad mot Nettoskuld 2090,

basscenario procent av BNP
Basscenario 0,6 0,0 -65
Utdragen kris 0,6 0,0 -54
Hogre arbetsléshet 1,0 0,4 -28
Lagre arbetskraftsdeltagande 0,9 0,3 -32

Killa: Finansdepartementet (2010c), tabell 22, s 65.

fore finanskrisen den offentliga skuldsittningen och hade dirmed
skapat  handlingsutrymme  f6r att moéta  krisen.  Sadant
manoverutrymme dr sarskilt viktigt i linder med en stor offentlig
sektor och starka automatiska stabilisatorer, eftersom dessa kan
medfora att skuldsdttningen 6kar snabbt i en lagkonjunktur.

Konjunkturkrisens effekt pa de offentliga finanserna kommer att
bero pa bade krisens djup och dess lingd. Ovan redovisade hallbar-
hetsberikningar utgar fran att krisen blir relativt kortlivad. Annu vik-
tigare 4n krisens lingd dr emellertid dess langsiktiga aterverkningar pa
arbetsmarknaden. Detta illustreras av Finansdepartementets hallbar-
hetsberdkningar i konvergensprogrammet f6r 2009, som redovisas i
Tabell 2.1.%* T basscenariot antas jimviktsarbetslosheten vara 5,8 pro-
cent och arbetskraftsdeltagandet 81,9 procent, vilket ger en S2-indi-
kator pa 0,6. I detta scenario antas krisen vara till 2017. Om krisen
bestar till 2020 paverkas S2-indikatorn endast marginellt. Det speglar
att temporira budgetforsvagningar har liten betydelse fo6r hallbarhe-
ten.

Langsiktigt negativa effekter pa arbetsloshet och arbetskrafts-
deltagande har diremot stora effekter pa de offentliga finansernas
hallbarhet. Som framgar av Tabell 2.1 6kar S2-indikatorn med 0,4
procentenheter i ett scenario med en procentenhets hégre jaimvikt-
arbetsloshet och med 0,9 procentenheter om arbetskraftsdeltagandet
blir en procentenhet ldgre 4n 1 basscenariot.

Det finns skil att befara att krisen blir mer utdragen 4n vad nuva-
rande hallbarhetsberakningar utgir ifran. En tr6g aterhamtning pa de
finansiella marknaderna kan férlinga lagkonjunkturen. De finanspo-
litiska problem som manga linder moéter kan i sig dimpa konjunk-
turuppgangen eftersom den dels skapar osikerhet om framtida
skatter och transfereringar, dels kan innebira hogre rintor. Detta
diskuteras mer utforligt i avsnitt 3.

34 Finansdepartementet (2010c).
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Figur 2.3 Permanenta fall i sysselsattningsgraden efter tidigare
kraftiga konjunkturkriser i de nordiska landerna
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Aunr: Figuren visar hur sysselsittningen har forindrats frin sin hogsta niv under 1980-1990 i respektive
land. Startiret som getts indextalet 100 4r 1987 f6r Danmark och Norge, 1989 fér Finland och 1990 for
?(:;/:g gECD Economic Outlook November 2009 och egna berikningar.

I viken grad krisen far bestdende negativa verkningar dr siledes en
helt avgérande fraga for den finanspolitiska hallbarheten. Under
1970- och 1980-talen 6kade arbetslosheten i manga europeiska linder
kraftigt 1 samband med ligkonjunkturer. Nir konjunkturliget
stabiliserades forblev arbetslosheten hog. Figur 2.3 visar att det efter
de kraftiga nedgangarna i de nordiska linderna i slutet av 1980-talet
och boérjan av 1990-talet har tagit mycket lang tid f6r sysselsittningen
att aterhdmta sig. I Norge och Danmark har det tagit mer dn tio ar,
medan sysselsittningsgraden dnnu inte atergatt till de tidigare niva-
erna 1 Sverige och Finland.

Den stabiliseringspolitiska diskussionen utgar normalt fran att det
finns en malkonflikt mellan finanspolitisk héllbarhet och
konjunkturstabilisering i lagkonjunkturer. Men om de negativa
konsekvenserna av en ekonomisk kris riskerar att bita sig fast dven
sedan konjunkturliget forbittrats finns en motverkande effekt.
Teoretiskt kan det rentav tinkas att ett budgetunderskott pa kort sikt,
som motverkar ett sysselsittningsfall som blir mycket langvarigt,
forbattrar hallbarheten for de offentliga finanserna.
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Tabell 2.2 Finanspolitiska multiplikatorer som kravs for
att en temporar finanspolitisk stimulans ska forbattra
den finanspolitiska hdllbarheten

Budgetelasticitet
0,25 0,50 0,75
0,25 3,0 2,0 1,8
Varaktighet 0,50 1,5 1,0 0,9
0,75 1,0 0,7 0,6

Anm: Den finanspolitiska multiplikatorn i tabellen anger med hur manga kr BNP 6kar om den offentliga
konsumtionen 6kar med 1 kr. Tabellen baseras pa berdkningar i Andersen (2010a). Budgetelasticiteten
miter de automatiska stabilisatorernas styrka, dvs hur manga procent av BNP den offentliga sektorns
finansiella sparande faller om BNP faller med en procent.. *Varaktighet’ avser BNP-gapets korrelation
mellan tvé pa varandra féljande 4r.

Kélla: Andersen (2010a).

Tabell 2.2 visar berdkningar av den finanspolitiska multiplikator som
krivs for att en finanspolitisk stimulans ska forbittra hallbarheten.
Enligt var bedomning dr det osannolikt att en temporir stimulans
torbittrar héllbarheten, eftersom det skulle kriva bide mycket stora
varaktighetseffekter och hodga finanspolitiska multiplikatorer. Pa
grundval av gjorda studier finns det skl att tro att korrelationen for
BNP-gapet (varaktighet i tabellen) ir ligre 4n 0,65.° Budgetelasticite-
ten i Sverige brukar beriknas till ca 0,55.%° T s4 fall skulle det krivas
en multiplikator pa ca ett for att en temporir stimulans skulle
torbittra varaktigheten. Sa hoéga multiplikatorer dr inte troliga.
Finansdepartementet brukar t ex rikna med lagre multiplikatorer.

2.3 Budgetkonsolideringar

Under 1970- och 1980-talen ledde stora budgetunderskott i manga
linder till en omfattande offentlig skulduppbyggnad. Man stilldes —
precis som man nu kommer att géra — infor ett krav pa omfattande
budgetkonsolideringar. Det kan dirfor finnas skil att diskutera lir-
domar fran dessa tidigare konsolideringsprocesser.

Det dr inte uppenbart hur man ska definiera en (framgangsrik)
budgetkonsolidering. Ett problem ir att budgetutfallet i hog grad
beror pd konjunkturutvecklingen. Om skuldnivan ska sjunka pa
lingre sikt krivs en forbattring av det offentliga sparandet dver kon-
Junkturcykeln. Det dr dirfor vanligt att definiera en finanspolitisk kon-
solidering utifrin forindringen i den offentliga sektorns strukturella
(konjunkturrensade) sparande som andel av BNP. Vanligtvis ser man

% Andersen(2010a).
3 Se Finanspolitiska ridet (2009a), Fordjupningsruta 1.1, respektive Flodén (2009).
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ocksa pa det primdira finansiella sparandet. Skalet till att man valjer det
primira finansiella sparandet ér att en regering har mer kontroll 6ver
detta dn Gver det totala finansiella sparandet, eftersom det senare
beror bade pa rintenivan (som bestims pa den finansiella markna-
den) och tidigare ackumulerad skuld.

En nackdel med det strukturella sparandet édr att det dr svart att
mita och inte gir att bestimma med sdkerhet ens i efterhand. Det
sker ofta stora forindringar i efterhand av bedémningarna av det
strukturella sparandet.”” Férindringar i det strukturella sparandet kan
ocksa bero pa andra faktorer an ekonomisk-politiska beslut. Trots
dessa invindningar dr en vanligt anvind definition av en budgetkon-
solidering att det strukturella sparandet som andel av BNP ska 6ka
med minst ett par procentenheter inom nagra ar.”*

Det ir inte heller sjilvklart vad som ska anses vara en framgangsrik
budgetkonsolidering. En ofta anvind definition ir att skuldkvoten
ska vara fem procentenheter ligre tre ar efter det att omlidggningen av
finanspolitiken avslutats jimfért med situationen foére konsolide-
ringen.

Ett sitt att analysera budgetkonsolideringar dr att studera om det
finns nagon samvariation mellan hur framgingsrika dessa varit och
deras ”sammansattning”, dvs vilken kombination av skattehojningar
och utgiftsminskningar som man anvint sig av.

Tabell 2.3 jimfor utvecklingen for ett antal finanspolitiska nyckel-
variabler under framgangsrika respektive misslyckade budgetsane-
ringar i olika linder. Framgingsrika budgetsaneringar utmarks av
neddragningar i de offentliga utgifterna (inte minst transfereringsut-
gifterna och l6nekostnaderna f6r de offentliganstillda). I de fram-
gangsrika fallen sjonk de primira offentliga utgifterna med i genom-
snitt 3,5 procent av BNP, medan motsvarande siffra for de misslyck-
ade konsolideringarna ér 1,2 procent av BNP. Skillnaden i intiktsfor-
indring dr betydligt mindre. Den offentliga sektorns totala intdkter
steg 1 genomsnitt med 1,3 procent av BNP under de framgangsrika
konsolideringarna och med 1,1 procent av BNP i de misslyckade.

37 Se Finansdepartementet (2010a), bilaga 2.
3% Se David Dreyer Lassens underlagsrapport till Finanspolitiska radet (Dreyer Lassen 2010) for en
sammanfattning av de definitioner som har anvints i litteraturen.
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Tabell 2.3 Finanspolitik under budgetkonsolideringar

Framgangsrik
konsolidering

Misslyckad konsolidering

Fére  Efter  Forandring Fére Efter Férandring
Skuldkvot 720 655 -6,5 57,7 65,7 7,9
Primara utgifter 47,2 437 -3,5 46,6 45,4 -1,2
Transfereringar 19,6 18,9 -0,7 19,3 19,4 0,1
Loner 14,1 13,2 -0,9 13,4 12,7 0,6
Investeringar 2,1 0,8 -1,3 2,7 2,2 -0,5
Totala intakter 451 46,4 1,3 43,2 443 1,1
Inkomstskatt 14,1 14,6 0,5 12,7 12,7 0,0
Bolagsskatt 2,8 3,6 0,8 2,8 3,2 0,4
Indirekta skatter 14,2 14,7 0,5 12,9 13,0 0,1
anderskott 21 25 4.6 3.2 11 -2,0

Annr: Samtliga variabler dr drsgenomsnitt som andel av BNP. Kolumnen “Fére” anger virden under tva
ar foére konsolideringen, “Efter” anger virden tvd ar efter konsolideringen. “Forindring” anger
forindringen mellan perioden fore och perioden efter konsolideringen.

Kiilla: Ardagna (2007), Tabell 3.

Monstret 1 Tabell 2.3 dr detsamma som i ett flertal studier pa omra-
det.”” Dessa studier framhéller ocksé att det finns ett samband mel-
lan framgangsrika budgetkonsolideringar och en gynnsam makroeko-
nomisk utveckling. I samband med framgingsrika konsolideringar
har sysselsittning och produktion utvecklats starkare 4n i miss-
lyckade. Orsakssambandet dr dock oklart: det kan vara den goda
makroekonomiska utvecklingen som gor saneringen framgangsrik.
En annan tolkning dr att de framgangsrika konsolideringarna inne-
fattar strukturella reformer. En sidan konsolidering far en ”dubbel”
effekt pa skuldkvoten eftersom underskotten minskar samtidigt som
BNP-nivan 6kar.*

En annan faktor bakom framgingsrika finanspolitiska konsolide-
ringar dr férekomsten av ett tydligt finanspolitiskt ramverk. Linder
med strikta budgetregler och hog grad av transparens i finanspoliti-
ken lyckas i regel bittre med budgetkonsolideringar.” Det ir emeller-
tid inte uppenbart om ramverket i sig underlittar en konsolidering
eller om ramverket har forstirkts som en foljd av att regeringen ar
fast besluten att sanera de offentliga finanserna. Pa kort sikt kan det

% Se David Dreyer Lassens underlagsrapport till ridet (Dreyer Lassen 2010).

4 Det finns ett visst stod for att strukturella reformer 4r en viktig faktor bakom lyckade
budgetkonsolideringar. Se Hauptmeier m fl (2007) och Tagkalakis (2009).

4 Se Europeiska kommissionen (2006), OECD (2007) respektive Dreyer Lassen (2010).
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sistnaimnda vara avgorande. Pa lingre sikt 6kar ett strikt finanspoli-
tiskt ramverk de po/itiska kostnaderna fOr bristande finanspolitisk
disciplin. I en underlagsrapport till radet analyserar David Dreyer
Lassen (2010) betydelsen av en transparant finanspolitik. Han maiter
graden av finanspolitisk transparens med ett index som speglar 6p-
penheten i budgetprocessen, hur finanspolitiska beslut kommuni-
ceras till allmdnheten och i vilken utstrickning som fristiende och
oberoende instanser utvirderar politiken. Han finner ett visst stod
for att mer transparens sammanfaller med ligre budgetunderskott
och skuldkvoter.

2.4 Varpropositionens hallbarhetsberékningar

Enligt kalkylerna i Varpropositionen 2010 dr S2-indikatorn noll, dvs
de svenska offentliga finanserna dr precis hallbara. Figur 2.4 visar
utvecklingen av primirt och finansiellt sparande i kalkylernas refe-
renscenario. Vid oférindrade regler vintas primira Gverskott under
en lang period sedan krisens effekter pa de offentliga finanserna
klingat av. Positivt primirt sparande varje ar under perioden 2012-
2088 antas leda till att den offentliga sektorns finansiella nettoférmo-
genhet vixer till 110 procent av BNP 2090. I slutet av innevarande
sekel byts de primara overskotten till underskott som antas vara for
evigt.

En S2-indikator pd noll innebdr att nuvarande positiva
nettoférmogenhet tillsammans med de primira Overskotten under
2012-2088 precis motsvarar de underskott som uppstar direfter.
Detta innebir att det inte behovs nagon justering av den svenska
finanspolitiken for att uppna langsiktig hallbarhet. Enligt den de-
komponering av S2-indikatorn som gors 1 varpropositionen r bidra-
gen till S2-indikatorn -0,1 fran den i utgangsliget positiva nettofor-
mogenheten, -0,3 fran de primira 6verskotten fram till 2089 och 0,4
fran underskotten fr o m 2089. Detta understryker att det fér nirva-
rande inte finns nagra akuta hallbarhetsproblem.

Hur ska man se pa att hallbarhetskalkylerna 1 sa hog grad beror pa
mycket osikra framskrivningar pa 80-90 drs sikt? Vilken betydelse
framtiden far bestims i hég grad av vilken diskonteringsrinta som
anvinds. I nuvarande kalkyler anvinds marknadsrintor. Riksrevisio-
nen (20092) har forordat att diskonteringsriantan ska viljas sa att den
avlagsna framtiden ges mindre vikt.



Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 2

Figur 2.4 Primart och finansiellt sparande i varpropositionens
referensscenario, procent av BNP
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Anm: Att skillnaden mellan det primira sparandet och det finansiella sparandet vixer beror pi att
nettoférmégenheten ger ett positivt rintenetto som riknas in i det finansiella, men inte i det primira,
sparandet.

Killa: Viarpropositionen 2010.

Vi avrader fran att modifiera kalkylerna pa ett sidant sitt. Syftet med
héllbarhetskalkyler dr att avgéra om finanspolitiken 4r hallbar givet
oférandrade regler. Eftersom det dr marknadsrintorna som paverkar
de offentliga finanserna utveckling dr det dessa som ska anvindas i
berikningarna av vilken ladngsiktig restriktion som finns for
finanspolitiken. Andra diskonteringsmetoder for in helt subjektiva
bedomningar om olika tidsperioders relativa vikt i berikningarna.
Sidana avvigningar behover ocksa goras, med de bér grundas pa
beslutsunderlag som innefattar virdeneutrala hallbarhetskalkyler.

2.4.1 Hur bér hallbarhetskalkylerna paverka politi-
ken?

En central fraga for finanspolitiken dr hur hallbarhetsberakningarna
bor paverka den nuvarande politiken. I Varpropositionen 2010 dis-
kuterar regeringen en uppdelning i tre intervall f6r S2-indikatorn med
olika konsekvenser fér den framtida politiken. Om S2-indikatorn
ligger i intervallet £ 1 bér man enligt regeringen betrakta finanspoli-
tiken som hillbar och sidana indikatorvirden ska dirfor inte utlésa
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en omliggning av politiken.” Vi delar synen att det 4r mindre limp-
ligt att smd forindringar i S2-indikatorn ska leda till omldggningar av
finanspolitiken. Att definiera ett intervall f6r S2-indikatorn pa + 1 dar
politiken bed6éms vara héllbar kan vara en rimlig tumregel for att
uppna detta.

Regeringen menar vidare att en S2-indikator pa 1-3 indikerar att
finanspolitiken sannolikt kommer att behéva ligeas om pa sikt. Enligt
samma resonemang innebidr en S2-indikator som ir stérre dn 3 att
”sannolikheten [dr] stor att politiken kommer att behévas liggas om
och att detta kommer att behova ske tidigare d4n om indikatorvirdet
ir mindre”.” Det 4r mindre uppenbart att man bér anvinda sidana
grinser som en indikation pa sannolikheten att politiken kommer att
bedovas liggas om. Syftet med héllbarhetskalkylerna ir enligt var
mening inte att bedoma sannolikheten for att en finanspolitisk om-
liggning behdvs utan snarare att utgora ett underlag f6r en allmin
diskussion om huruvida en saidan omligegning behdvs och hur den i
sa fall bor genomforas.

Vilken vikt som bor fistas vid slutsatsen att finanspolitiken ér pre-
cis hadllbar — och hur det i sin tur ska paverka politiken — beror pa
vilken vikt man tillmiter olika scenarier. Det finns ett behov av att
specificera referensscenariot i hogre grad om detta ska ges sdrskild
vikt. I sin nuvarande form limnas viktiga aspekter av hallbarheten —
sasom kostnadsutvecklingen i offentlig sektor och uttradesaldern frin
arbetsmarknaden — otillrickligt genomlysta.

Det ar utmarkt att — som regeringen regelbundet gor 1 de ekono-
miska propositionerna — presentera flera alternativscenarier utéver ett
basscenario. I Virpropositionen 2010 presenteras inte mindre dn tio
sidana alternativa berikningar.” Samtliga dessa utgdr enligt var be-
domning rimliga scenarier att beakta. Men det kan utgora ett pedago-
giskt problem att samtliga scenarier presenteras som likvirdiga. I
sjilva verket skiljer de sig at pa avgorande sitt, inte minst vad giller
politikens férmaga att paverka sannolikheten for att de férverkligas.
Sa t ex dr rimligen produktivitetsutvecklingen och efterfrigan pa fri-
tid under mindre direkt politisk kontroll dn kostnaderna fér hilso-
och sjukvard.

4 Varpropositionen 2010, s 2606.

+ Ibid.

4 Man berdknar héllbarhetskonsekvenserna av mer vilfird, mer fritid, mindre budgeteringsmarginal,
storre utanforskap, hogre produktivitet, forbittrad hilsa, ligre prisdkningstakt, hogre uttridesalder, ligre
intridesalder samt bittre integration i férhallande till referensscenariot.
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Tabell 2.4 S2-indikatorn i olika propositioner

Budgetpropositionen fér 2008 -3,4°
Varpropositionen 2008 -3,4
Budgetpropositionen fér 2009 -3,4
Varpropositionen 2009 0,5
Budgetpropositionen fér 2010 0,6
Varpropositionen 2010 0

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

2.4.2 Revideringar av hallbarhetsberakningarna

Hallbarhetsberikningarna skiljer sig ofta kraftigt mellan olika ekono-
miska propositioner. Det beror pa att vissa definitioner 1 basscenariot
har dndrats och att nya befolkningsprognoser och modeller anvants i
berikningarna. Aven om dessa forindringar har varit motiverade, ir
det en brist att de inte forklarats pa ett bittre sitt.

I Varpropositionen 2009 bedémdes S2-indikatorn till 0,5, vilket
reviderades upp till 0,6 i Budgetpropositionen f6r 2010. Denna
S2-indikator bedémdes fortfarande gilla i Konvergensprogrammet
2009. I Varpropositionen 2010 har regeringens bedémning av den
finanspolitiska hallbarheten siledes reviderats motsvarande en per-
manent budgetforstirkning pa 0,6 procent av BNP jamfért med
Budgetpropositionen fér 2010 och Konvergensprogrammet 2009.
Denna revidering forklaras inte i Varpropositionen 2010 utan lisaren
far soka sig till en underlagspromemoria frain Finansdepartementet
for att fi veta att regeringen anser att revideringen 4r marginell.”

Det iar otillfredsstallande att regeringen inte 1 direkt anslutning till
héllbarhetsberdkningarna pa ett systematiskt sitt redogor fér hur
dessa skiljer sig fran tidigare berikningar. Tabell 2.4 visar pa bety-
dande skillnader mellan kalkyler gjorda vid olika tidpunkter. Radande
ordning forefaller vara att man timligen godtyckligt viljer ut vilka
tidigare kalkyler att jimféra med. Sa t ex redogdr man 1 Varproposi-
tionen 2010 for skillnaden mellan EU-kommissionens berdkningar,
som publicerades under hésten 2009, men underliter att kommentera
avvikelserna fran sina egna beridkningar i det konvergensprogram
som publicerades i borjan av 2010.

Finansdepartementets forklaring till revideringen fran Budgetpro-
positionen for 2010 till Varpropositionen 2010 limnar ocksa en del
Ovrigt att 6nska. De stora skillnaderna avseende primara intikter och

4 Finansdepartementet (2010b).
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utgifter forklaras endast med att ”bade skatteintikter och transfere-
ringsutgifter har Overraskat nedat och bedémningen ar att det till stor
del slar igenom dven pa ling sikt”.* Vidare hinfors torbattringen i
hallbarhetsindikatorn i huvudsak till 6kade inkomster utover skatter
och avgifter.47 Men de olika tidsprofilerna for det primira sparandet
maste delvis bero pa att Finansdepartementet nu gor en mer positiv
bedémning av hur langvarig den nuvarande ligkonjunkturen blir. I
Finansdepartementets promemoria gors inga forsék att analysera
detta.

2.4.3 Modeller

Vi har tidigare argumenterat for att hallbarhetskalkylernas betydelse
kriver en forbittring av de modeller som anvinds. Nuvarande mo-
dellapparat har flera brister. Det dr ett sirskilt problem att modellerna
inte beaktar att den ekonomiska politiken och den demografiska ut-
vecklingen paverkar sparande och arbetskraftsdeltagande. Nu antas t
ex hushallens konsumtionsutgifter utgéra en konstant andel av BNP
dirfor att det ger “en rimlig utveckling av hushallens sparande och
nettotillgangar”. Det ér inte uppenbart att detta dr det mest rimliga
antagandet 1 en ekonomi med stora demografiska férindringar.

Ett annat problem idr att nuvarande modeller bygger pa fram-
skrivningar t o m 2099. Efter detta ”slutar” antas det primira sparan-
det f6rbli pa 2099 ars niva for evigt. Det finns ett stort behov av att
forbattra analysen sa att den blir mindre beroende av ett enskilt
slutar.

6 Finansdepartementet (2010b), s 12.
47 1bid, s 13.
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3 Hur ska budgetunderskotten av-
vecklas?

De nuvarande stora budgetunderskotten i de flesta ekonomiskt ut-
vecklade linderna ir inte langsiktigt hallbara. Detta har diskuterats i
avsnitt 2. Den centrala finanspolitiska fragan ir i vilken takt under-
skotten bor avvecklas. Modeterminologin i den internationella dis-
kussionen dr att det giller att vilja en limplig exitstrategr. Detta inne-
bir en svar avvigning for de flesta linder. A ena sidan finns risken att
en snabb avveckling av stimulansitgirderna leder till att konjunktur-
uppgingen fordréjs. A andra sidan kan en alltfér lingsam avveckling
skapa svara hallbarhetsproblem.

Det finns tva aspekter pa denna friga for svensk del. Den forsta
ror var egen finanspolitik. De offentliga finanserna maste pa sikt
normaliseras ocksa i Sverige. Men eftersom de svenska budget-
underskotten dr sma, ir malkonflikten mellan stabilisering och hall-
barhet betydligt mindre allvarlig 4n pa de flesta andra hall. Den andra
aspekten giller var omvirld. I den man budgetunderskotten i andra
linder paverkar den internationella makroekonomiska utvecklingen
far det konsekvenser ocksa for Sverige.

Detta avsnitt analyserar de dverviganden som bor styra de nir-
maste arens finanspolitik bide internationellt och i Sverige. Avsnitt
3.1 belyser sambandet mellan offentliga finanser, rintor och inflation.
Avsnitt 3.2 diskuterar — pa ett allmint plan — hur finanspolitikens
effekter paverkas av forvintningarna om den framtida politiken. Avsnitt
3.3 slutligen analyserar utformningen av den svenska finanspolitiken
under de nirmaste aren.

3.1 Offentliga finanser, rantor och inflation

Den mest diskuterade risken med budgetunderskott ar att rintenivan
ska drivas upp. Det ar viktigt att géra tva distinktioner. Den fOrsta ar
mellan korta och langa rintor. De korta rintorna i ett land styrs
normalt av centralbankens penningpolitik, dven om det som under
finanskrisen kan uppkomma stora skillnader mellan 4 ena sidan
centralbankens styrrinta och a andra sidan rintorna pa lan mellan
bankerna respektive mellan bankerna och hushall/foretag. I den mén
de korta rintorna reagerar pa budgetunderskott dr det fraimst dirfor
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att centralbanken foérandrar sin penningpolitik: om en expansiv
finanspolitik hotar att leda till att inflationsmalet Gverskrids, kommer
centralbanken att hoja sin styrrinta.

Centralbankens inflytande pa de langa realrintorna dr ddremot be-
griansat. Dessa bestims i huvudsak av andra akt6rers utbud och efter-
fragan pa lan med lang 16ptid, vilka i sin tur 1 hog grad styrs av lang-
siktiga forvantningar om den ekonomiska utvecklingen, och da inte
minst om framtida offentlig skuldsittning. Var diskussion nedan fo-
kuserar i forsta hand pa de linga rintorna.

Vidare dr det viktigt att skilja mellan hur budgetunderskott paver-
kar rantenivan i hela virldsekonomin och hur de paverkar rintenivan
i ett enskilt land.

3.1.1 Rantenivan i varldsekonomin

I takt med en 6kande integration mellan kapitalmarknaderna i olika
linder, har det blivit alltmer rimligt att se det som att det finns en
enhetlig internationell kapitalmarknad. Utbudet av lin pa denna
marknad kommer frimst fran finansiellt sparande i den privata
sektorn. Efterfragan pa lin kommer i huvudsak frin investeringar i
privat sektor och fran offentliga finansiella sparandeunderskott. Real-
rintenivin i varldsekonomin kan antas bli bestimd sa att det samlade
utbudet och den samlade efterfragan pa lan i virldsekonomin blir lika
stora.®

En okning av de offentliga finansiella sparandeunderskotten i
varlden innebdr — allt annat lika — att den samlade efterfragan pa lan
Okar i forhallande till utbudet. Foljden maste bli en hojning av real-
rintan som slar igenom i alla linder. En hogre realrinta innebir att
en del investeringar som tidigare var lonsamma inte lingre ar det.
Stora budgetunderskott leder dirfor till att investeringar trangs
undan. Det innebdr i sin tur att kapitalstocken okar lingsammare
vilket minskar den langsiktiga tillvixten.

I dagslaget dar den linga rintenivan lag trots de stora budget-
underskotten i de flesta linder. Detta framgar av Figur 3.1. Det finns
flera forklaringar. En dr att de privata investeringarna kollapsat under
krisen (se Figur 3.2), en annan att hushallen pa de flesta hall 6kat sitt
sparande pa grund av 6kad osikerhet och for att kompensera sig for

4 En liroboksmassig framstillning av denna standardanalys finns i t ex Mankiw (2009), kap. 3.
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de tillgangsprisfall som skett.” Den oro som finns ir att realrintorna
lingre fram kommer att stiga kraftigt ndr investeringsefterfragan 6kar
igen i en konjunkturuppgang. Investeringarna kommer da att konkur-
rera om laneutrymmet med den statsupplining som behdvs om de
stora budgetunderskotten bestar.

En eventuell sidan héjning av den langa realrintan pa den inter-
nationella kapitalmarknaden skulle sdledes bero pa de samlade
budgetunderskotten i virldsekonomin. Rintehdjningen kommer i sa
fall att sla igenom ocksa i Sverige dven om den svenska finans-
politiken hanteras vil. En sadan rinteh6jning innebir emellertid inte
ndgot internationellt konjunkturproblem, eftersom en forutsittning for
att den ska komma till stand ar att verkligen skett en konjunkturupp-
gang. Problemet ar i stillet att den langsiktiga tillvixten dampas.

3.1.2 Rantorna i enskilda lander

De langa realrintorna i ett enskilt land paverkas ocksa i hog grad av
landets egen finanspolitik. Ett skil dr att finansmarknaderna 1 olika
linder fortfarande inte dr fullstindigt integrerade. Den linga
rintenivan i ett land bestims dirfér inte bara av den internationella
rintenivan utan ocksa av det finansiella sparandet och investeringarna
i landet. Forskningen visar visserligen att forindringar i ett lands
sparande-investeringsbalans 1 Okande utstrickning leder till
forandringar 1 kapitalrorelserna  gentemot utlandet, men dessa
utjamnar inte fullstindigt obalanser mellan det inhemska sparandet
och de inhemska investeringarna.”™

4 Under den akuta finanskrisen foll statslinerdntorna i virlden i genomsnitt relativt rdntorna fér andra
lantagare, darfor att placerarna sag statspapper som mindre osikra 4n andra lin.

30 Se t ex Obstfeld och Rogoff (2000), Blanchard och Giavazzi (2002), Ventura (2003) samt Abiad m fl
(2007). En del empiriska studier har undersékt den relativa betydelsen fér rintan i ett enskilt land av
inhemska budgetunderskott och budgetunderskott i virlden som helhet. Eftersom de flesta studier
giller USA, som ir en si stor ekonomi att férindringar ddr har stor inverkan pa den internationella
rintenivén, ir resultaten svértolkade. Enligt Faini (2006) har en férindring av det samlade budgetsaldot i
euroomridet — som kan ses som en “minivirld” med mycket stor finansiell integration mellan linderna
— en betydligt storre effekt pa rintan i ett enskilt euroland 4n en lika stor férindring av budgetsaldot i
landet i friga. Denna studie avsig emellertid perioden 1979-2002 och slutsatserna dr dirfér knappast
tillimpliga pd dagens mer turbulenta situation.
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Figur 3.1 Lang realranta och underskott i de offentliga finanserna i
G7-landerna

o+L — — — —
1980 1985 1990 1995 2000 2005

— Realranta (procent) ----- Underskott (procent av BNP)

Apnnr: Realrintan dr beriknad som ett ovigt genomsnitt av den nominella rintan pa statsobligationer
med tio ars 16ptid minus faktisk inflation i Frankrike, Japan, Italien, Kanada, Storbritannien, Tyskland
och USA. Uppgéngen i realrintan 2009 beror till stor del pa den ldga inflationen detta 4r. De langsiktiga
inflationsférvintningarna har inte fallit pd samma sitt. Dirfor skulle en realrinta beriknad som
skillnaden mellan nominell rinta och den langsiktigt férvintade inflationen ge en annan bild fér 2009.
Kiilla: OECD.

Figur 3.2 Arlig procentuell férindring av investeringarna i Sverige,
USA och euroomradet
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Ett annat — och férmodligen viktigare — skal till att inhemska budget-
underskott kan paverka de inhemska linga rintorna ir att farhagor
om att staten inte ska klara rintor och amorteringar pa sin upplaning
kan o6ka riskpremien f6r denna. Det hjer realrintorna pa statsuppla-
ningen i landet i fraga jamfort med statsupplaningen i andra linder.

Den empiriska forskningen beldgger att stérre offentlig skuldsitt-
ning innebdr hoégre riskpremier. Det foreligger dock ingen enighet
om huruvida rintenivan forklaras bist av skuldens niva eller av bud-
getsaldot. I studier som fokuserar pa budgetsaldot tycks prognostiserade
framtida budgetunderskott foérklara rinteutvecklingen battre dn 16-
pande underskott. Skattningarna av effekternas storlek varierar kraf-
tigt mellan olika studier. Det finns studier som tyder pa att en 6kning
av budgetunderskottet med en procent av BNP kan 6ka den linga
rintan med 0,5-0,7 procentenheter, men de flesta studier finner
mindre effekter.”’ Studierna tyder ocksi pa att effekterna ir sma till
en borjan men sedan vixer allt snabbare nir skuldsittningen 6kar.

Att dessa risker ar hogst reella visas av de stora rintedifferenser till
Tyskland pa statsupplaningen som under det senaste aret uppkommit
tor de linder 1 euroomridet som har storst problem med budgetun-
derskott och lingsiktig finanspolitisk héllbarhet.”” Detta illustreras i
Figur 3.3.

Pa vart uppdrag har tva forskare vid Indiana University, Huixin Bi
och Eric Leeper, gjort modellberikningar av hur kinsliga de svenska
statslanerdntorna kan antas vara for férindringar i den offentliga
sektorns  skuldsittning.  Berdkningarna  beskrivs — ndrmare i
Fordjupningsruta 3.1. Syftet dr att belysa vilka restriktioner som
risken f6r 6kande riskpremier ligger pa finanspolitiken och hur dessa
restriktioner forandrats Gver tiden.” Kalkyler av detta slag 4r givetvis
mycket osikra, eftersom de bygger pa antaganden som alltid kan
ifragasattas. Berdkningarna ska dirfér enbart ses som illustrativa
exempel. Samtidigt kan de hjilpa till att forklara varfor
kreditbedémningar och rintereaktioner ofta skiljer sig kraftigt at
mellan olika linder och mellan olika tidpunkter trots en likartad
offentligfinansiell situation.

51 Studierna anvinder data antingen fér olika OECD-linder eller for olika amerikanska delstater. Bra
oversikter av den empiriska forskningen finns i Faini (2006), Haugh m fl (2009), Laubach (2009), Bi
(2009), Bi och Leeper (2010) och Finansdepartementet (2010a).

2 Se t ex Barrioss m fl (2009), Haugh m fl (2009) respektive OECD (2009a). Se ocksd Tabell 3.1 i denna
rappott.

33 Bi och Leeper (2010). Studien bygger pa Bi (2009).
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Figur 3.3 Rantedifferenser mot Tyskland pa tioariga statsobligatio-
ner, procentenheter

5+

4
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—Grekland  --Irland - ltalien Portugal Spanien
Kdlla: OECD.

Bis och Leepers modellberikningar tyder — liksom den ovan be-
skrivna empiriska forskningen — pa att 6kad offentlig skuldsittning
till en borjan har mycket sma effekter pa statsskuldrintorna och att
det forst dr ndr skuldsittningen Overstiger en viss niva som rantorna
stiger kraftigt. De tva forskarnas slutsats ar att denna kritiska skuldniva
okat betydligt i Sverige sedan 1990-talet. Den frimsta forklaringen ar
enligt dem att sivil skatternas som de offentliga utgifternas andel av
BNP minskat, vilket innebdr storre marginaler for skattehojningar
som verkligen ger betydande Okningar av de totala skatteintikterna
om sadana skulle behdvas. En ytterligare — men kvantitativt mindre
viktig — forklaring dr enligt studien att utgiftstaket sitter en grans for
hur hoga de offentliga utgifterna kan bli i en ligkonjunktur.”

Bis och Leepers kalkyler ger stéd for var bedéomning i 2009 ars
rapport att regeringen gjorde en alltfér pessimistisk bedémning av
det stabiliseringspolitiska handlingsutrymmet i den ekonomiska kri-
sens inledning nir man inte ville vidta ytterligare stimulansatgirder.”

Det ar ocksa rimligt att tro att tidigare #rack record 1 fraga om bud-
getkonsolideringar har betydelse f6r hur kinslig rintan i ett land ar
tor skuldokningar. Denna hypotes fir stod av en nyligen gjord studie

5 Bi (2009) forklarar pa liknande sitt tendensen till mer negativa kreditbedémningar av Storbritannien
an av USA i nuldget, trots en liknande offentligfinansiell situation, med hégre skatte- och offentliga
utgiftskvoter i det férra landet. Bis och Leepers antagande i sin underlagsrapport om att budgetpolitiska
konsolideringar enbart sker pé skattesidan bor inte tolkas bokstavligt utan bara som en illustration av att
det ofta finns ett storre politiskt motstind mot utgiftsnedskirningar 4n skattehjningar.

55 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 1.4.
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av de rintedifferenser mellan olika linders statsobligationer som
uppkommit inom euroomradet under krisen. Rantedifferenserna mot
Tyskland har blivit stérre for de linder som haft en tidigare historia
av stora underskott 4n for andra.”® Det kan illustreras av att Belgien
som tidigare genomfért en framgangsrik skuldreduktion, men som
fortfarande har en hog skuldkvot, fatt vidkdnnas betydligt mindre
Okningar av sina statsskuldsrintor dn Grekland, Italien och Portugal
som alla har daliga #rack records.

3.1.3 Inflation som en metod att reducera skuldsatt-
ningen

Att urholka realvirdet av utestiende statsskuld genom inflation har
historiskt varit en vanlig metod att sanera nedgiangna offentliga finan-
ser. I princip kan stora budgetunderskott tvinga en centralbank att
fora en rintepolitik som slipper fram hég inflation, vilket blir ett sétt
att finansiera underskotten.”” Sannolikheten fér en sidan utveckling
borde emellertid vara liten med dagens penningpolitiska system med
sjdlvstindiga centralbanker med inflationsmal.”

Det har dock férekommit forslag 1 den internationella ekonomiska
debatten om att en ’mattlig” 6kning av inflationen skulle kunna vara
ett lampligt sitt att reducera den offentliga sektorns skuldsittning,”
Ett problem med en sidan politik dr emellertid att det inte finns
nagra garantier for att det gar att 6ka inflationen endast "lite grann”.
Risken dr uppenbar att den trovirdighet for en laginflationspolitik
som de flesta ekonomiskt utvecklade linder lyckades etablera kan ga
forlorad igen. Hogre inflationsférvantningar skulle snabbt leda till
héjda nominella langrantor: langivarna skulle 1 férvig kompensera sig
for den vintade inflationen. Aven de linga reakintorna (de nominella
rintorna minus inflationen) skulle stiga darfor att 6kad osikerbet om
inflationen motiverar hogre riskpremier.

Enligt ett helt annat resonemang kan en vixande statsskuld till slut
leda till att centralbanken forlorar f6rmagan att kontrollera prisnivan.
Pa engelska kallas teorin f6r fiscal theory of the price level. Analysen byg-

50 Haugh m f1 (2009).

57 Den mest vilkinda analysen av detta dr Sargent och Wallace (1981).

5% Det kan dock vara en tankestillare att 1920-talets hyperinflation i Tyskland dstadkoms av en
sjalvstindig centralbank just i syfte att klara de offentliga finanserna som korts i botten av de omfattande
krigsskadestind som landet enligt Versaillesfreden méste betala (se t ex Weitz 1997).

% Se t ex Rogoff (2008) och Blanchflower (2009).
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ger pa den intertemporala budgetrestriktion som diskuterades i av-
snitt 2.1. Enligt denna maste statens framtida primira finansiella
sparande (intdkter minus utgifter exklusive rintor) vara minst lika
stora som den utestiende statsskulden. Denna restriktion ses ibland
som ett jamviktsvillkor som maste gilla med likhet och som da
bestimmer (det reala) virdet av utestiende statsskuld. Tanken ér att
statsobligationer har ett virde bara dirfér att de backas upp av
forvintade framtida statliga intdktséverskott som kan anvindas
antingen for att dterlésa obligationerna eller betala rintan pa dem.
Om innehavarna av statsobligationerna borjar tro att de framtida
overskotten inte kommer att ricka till f6r att klara
skuldforpliktelserna, forsoker de silja obligationerna och i stillet
kopa varor och tjanster. Det leder till att varupriser och, under vissa
antaganden, ocksa nominella rintor stiger.”’ Realvirdet av utestdende
statsobligationer maste enligt detta resonemang falla sa mycket att de
framtida ~ budgetoverskotten — ricker tll  for att  infria
betalningsitagandena.’'

3.1.4 Budgetunderskotten och den expansiva finans-
politikens uthallighet

Ett land med stor och snabbt vixande offentlig skuldsittning kan
hamna i en ohanterlig situation om man passerar den kritiska skuld-
niva dir statsskuldsrintorna borjar o6ka kraftigt. Som diskuterades i
avsnitt 2.1 kan foljden bli att snobollseffekter driver fram en skenande
skuldutveckling som till slut leder till en betalningsinstillelse. En sa-
dan utveckling hade kunnat ske i Sverige under 1990-talskrisen om
det inte hade forts en hardhint konsolideringspolitik. Risken fér en
sadan utveckling i Sverige idag dr emellertid mycket liten. Tvirtom
forefaller finanspolitiken ha ett betydande handlingsutrymme innan
negativa rintereaktioner kan antas innebira nagra kraftiga restriktio-
ner. Savil de i Fordjupningsruta 3.1 rapporterade kalkylerna som de
obetydliga rintemarginalerna till Tyskland (se Figur 3.4) ger stod for
denna bedémning.

% Ett 6kat utbud av statsobligationer frin placerarnas sida i denna process sinker priset (kursen) pa
dem. Med en fast avkastning (t ex ett visst antal kronor per obligation) innebdr det att rintan (antalet
kronor dividerat med priset) stiger.

1 Se t ex Cochrane (2001, 2009) eller Leeper (2009).
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Tabell 3.1 Finansiellt sparande och skuldkvoter i OECD,
procent av BNP

Finansiellt sparande Bruttoskuld
2009 2010 2009 2010
Australien -4,0 -3,5 15,9 20,3
Belgien -5,7 -5,6 101,2 105,2
Kanada -4,8 -5,2 82,8 85,7
Danmark -2,5 -5,4 45,3 48,8
Finland -2,3 -4,8 43,7 52,3
Frankrike -8,2 -8,6 84,5 92,5
Grekland -12,7 -9,8 114,9 123,3
Irland -12,2 -12,2 65,8 81,3
Island -15,7 -10,1 117,6 142,5
Italien -5,5 -5,4 123,6 127,0
Japan -7,4 -8,2 189,3 197,2
Luxemburg -2,3 -4,3 18,2 25,0
Nederlanderna -4,5 -5,9 71,4 771
Norge 9,6 9,9 59,9 59,0
Nya Zeeland -1,2 -3,3 27,0 31,0
Polen -6,4 -7,8 58,1 62,8
Portugal -6,7 -7,6 83,8 90,9
Schweiz -0,7 -1,3 44,4 45,0
Slovakien -5,9 -6,3 36,7 43,0
Spanien -9,6 -8,5 59,3 67,5
Storbritannien -12,6 -13,3 71,0 83,1
Sverige -2,0 -3,0 52,7 55,2
Sydkorea -1,8 0,4 33,2 36,8
Tjeckien -5,7 -5,6 46,5 53,1
Tyskland -3,2 -5,3 77,4 82,0
Ungern -4,3 -4,1 85,2 89,9
USA -11,2 -10,7 83,9 92,4
Osterrike -4,3 -5,5 72,9 77,9
Euroomradet -6,1 -6,7 81,8 88,3
OECD -8,2 -8,3 90,0 97,4

Anm: Bruttoskuldkvoterna i denna tabell inkluderar (till skillnad fran den konsoliderade bruttoskulden)
aven interna fordringar och skulder inom den offentliga sektorn (se Férdjupningsruta 2.1). Virden for
2010 4r OECDs prognoser.

Killa: OECD Econmic Outlook November 2009.
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Figur 3.4 Rantor pa tioariga statsobligationer i Sverige och
Tyskland, procent

0 S e e L s e e L e s e T A as s
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—— Sverige -+ Tyskland
Kdlla: Reutets.

Diremot finns en uppenbar risk att snébollseffekter kan skapa en
ohanterlig situation i flera andra linder. Det har redan skett i
Grekland. Men riskerna édr betydande ocksa i Portugal och Spanien.
Dessa linder har inte mycket val nir det giller avviagningen mellan
stabilisering och héllbarhet utan dr tvingade att snabbt minska sina
budgetunderskott oberoende av konjunktursituationen. Irland har
redan tvingats till en sidan anpassning.

Det mest oroande dr att stora linder som USA, Japan och
Storbritannien har budgetunderskott av samma storleksordning som
Grekland (och Sverige under 1990-talskrisen) och har natt hoéga
offentliga skuldnivaer (se Tabell 3.1). Finansmarknaderna har dnnu
inte reagerat pa detta med néagra kraftigare hojningar av
riskpremierna. De linga rintorna i dessa linder dr fortfarande
historiskt sett laga. Men det finns enligt var beddmning stora risker
for att sidana rintereaktioner plotsligt och hastigt kan uppkomma.
Om sadana reaktioner speglar osikerhet om den framtida
inflationsutvecklingen, kommer de att sprida sig till alla typer av linga
lin och kan ge betydande kontraktiva effekter. Om rintereaktionerna
1 stallet framst speglar risken for nedskrivningar av den offentliga
sektorns lan, behéver rintehdjningarna inte i samma grad sprida sig
till andra lantagare, men kraftiga finanspolitiska dtstramningar kan
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tvingas fram. Det innebir stora risker for att den internationella
konjunkturuppgangen forsvagas eller rentav stoppar upp. Detta kan
ocksa komma att ske om kraftiga finanspolitiska atstramningar
genomfors tidigt 1 preventivt syfte for att undvika senare rintekriser.

Trots det stodpaket for Grekland fran eurolinderna och IMF som
torhandlats fram, finns fortfarande en betydande risk for att landet 1
ndgot skede tvingas till en nedskrivning av sin utestaende statsskuld.
Det kommer 1 sa fall att leda till kreditférluster f6r langivarna. Det
gar inte heller att utesluta att Portugal och Spanien kan fa problem att
klara sina linebetalningar. Det skulle kunna innebira nya akuta
problem pa finansmarknaderna med kraftiga negativa effekter pa den
internationella konjunkturutvecklingen.

Sveriges stora exportberoende innebir att en simre internationell
konjunkturutveckling skulle fa svara foljder for konjunkturutveck-
lingen i vart land. Det skulle allvarligt kunna férsvara den svenska
finanspolitiken. A ena sidan skulle kraven pa stimulansatgirder for att
hélla efterfraigan uppe 6ka. A andra sidan skulle risken 6ka for att
lagkonjunkturen far negativa langsiktsverkningar pa de offentliga
finanserna med hallbarhetsproblem som féljd.*

Fordjupningsruta 3.1 Statsskuldrantorna och den
offentliga skuldsattningen i Sverige

Huixin Bi och Eric Leeper har i en underlagsrapport till radet gjort
modellberikningar av hur kinsliga de svenska statslanerdntorna kan
antas vara for forindringar i den offentliga skuldsittningen.”
Kalkylerna har en enkel utgangpunkt: riskpremien pa statsupplaning
kompenserar for den risk for kapitalférluster som placerarna tar
darfor att de kan tvingas till en nedskrivning av sina fordringar om en
regering inte kan klara sina skuldforpliktelser.

Bi och Leeper bedémer risken for nedskrivningar av den
offentliga skulden utifrin berdkningar av vad de kallar {61 fiscal limit:
den maximala skuld som staten kan klara att antingen amortera eller
betala rinta pa. Denna skuldgrins ges av den “ackumulerade summan”
av det higsta mijliga primira finansiella sparande som staten kan
uppna i framtiden (mer exakt nuvirdet av den maximala skillnaden

2 Se avsnitt 2.2.
9 Bi och Leeper (2010).
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mellan skatteintikter och offentliga utgifter exklusive rintor per ar i
framtiden).”*

Nir det maximala primira finansiella sparandet i framtiden
beriknas, si antas en given genomsnittlig nivd fér de offentliga
utgifterna i framtiden. Maximalt primart sparande uppnas darfor nar
skatteinkomsterna maximeras. Maximering av skatteintakterna kriver
att en avvigning gbrs mellan tva olika effekter av en hogre
skattekvot. A ena sidan innebir en hogre skattekvot hogre
skatteintikter vid given sysselsittning och produktion. A andra sidan
leder en hogre skattekvot till minskat arbetsutbud och didrmed till
ligre sysselsittning och produktion. Om skattekvoten hdjs fran en
lag niva, kommer skatteintikterna till en borjan att 6ka darfor att den
forsta effekten dominerar. Men vid nagon skattekvot borjar den
negativa effekten av ldgre arbetsutbud pa skatteintidkterna att
dominera och dessa minskar dirfér om skattekvoten hojs ytterligare.
Detta resonemang brukar illustreras av den s k Lafferkurvan som visar
ett puckelformat samband mellan skatteintikter och skattesats.®

For varje mojlig kombination av framtida handelser gar det att be-
rikna vilken maximal skuld som staten kan klara. Utifran olika anta-
ganden beriknar Bi och Leeper sannolikhetsférdelningar f6r skuld-
grinsen. Dirmed kan de ocksa berikna sannolikheten for att en viss
faktisk skuldniva ska ligga 6ver denna grins och da kriva att skulden
skrivs ner. Utifran detta kan den riskpremie som placerarna maste fa
for att kompensera sig for forvintade kapitalférluster beraknas.

Bi och Leeper gor sadana berikningar for att jaimfora de svenska
offentliga finansernas rintekinslighet idag med den som gillde innan
det finanspolitiska ramverket inférdes i slutet av 1990-talet. Figur 3.5
visar matt pa sannolikhetsférdelningarna f6r skuldgrinsen under de
tidigare forhallandena och matt pa motsvarande férdelningar “idag”
under tre olika antaganden. Som framgar har skuldgrinsen 1 alla tre
fallen forskjutits uppat: medianvirdet har stigit fran ca 80 till 6ver
100 procent. Huvudforklaringen dr att savil den offentliga sektorns
utgiftskvot som dess skattekvot minskat.” Féljaktligen har risken for

4 Se diskussionen om den offentliga sektorns s k zntertemporala budgetrestriktion i avsnitt 2.1.

% Det enklaste sittet att forstd Lafferkurvan 4r att tinka pa vad som skulle intriffa med en skattekvot pa
100 procent respektive en skattekvot pa 0 procent. Med 100 procents skattekvot vore det inte 16nsamt
att 6ver huvud taget arbeta (vitt) och skatteintikterna skulle dérfor falla till noll. Skatteintidkterna blir
forstis ocksd noll med en skattekvot pd noll. Féljaktligen maste det finnas en skattekvot mellan 0 och
100 procent som maximerar skatteintikterna.

% Bi och Leeper riknar med en minskning av den offentliga utgiftskvoten med 2,5 procentenheter och
av skattekvoten med 2 procentenheter.
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att det ska kridvas Okningar av skatteintikterna som inte gar att uppna
ens vid toppen pa Lafferkurvan minskat. Det okar i sin tur
sannolikheten for att staten ska klara sina skuldforpliktelser vid en
given skuldniva.

Sannolikhetsfordelningens utseende paverkas ocksa av om man
antar ett mindre kontracykliskt ménster for de offentliga utgifterna
in tidigare (tredje raden uppifran i Figur 3.5): foljden blir en mer
sammanpressad fordelning tor skuldgrinsen.
Sannolikhetsfordelningen paverkas ocksd av om man antar att ett
bindande  wtgiftstak  forhindrar  stora  utgiftsokningar i
konjunkturnedgingar: det minskar risken fOr en situation dar
skuldrintorna inte klaras och hoéjer diarmed skuldgrinsen (fjirde
raden i diagrammet).

Figur 3.6 visar hur statsskuldrintan beror pa skuldkvoten enligt
Bis och Leepers kalkyler. Diagrammet visar ett tydligt icke-linjart
samband. Okningar av skuldkvoten frin liga nivier ger endast
obetydligt utslag pa rantan. Forst nar skuldkvoten stigit Gver en viss
kritisk niva boérjar statsskuldrintan stiga, men da sker det mycket
snabbt. Enligt Bi och Leeper ligger denna kritiska skuldniva avsevirt
hégre idag dn pa 1990-talet: en konsoliderad bruttoskuldkvot pa runt
90 1 stillet for runt 60 procent.

Figur 3.5 Den offentliga sektorns skuldgrans under olika
antaganden, procent av BNP
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Awnm: Den horisontella axeln visar den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld i procent av BNP.
Den vertikala linjen i mitten av respektive box dr medianen. Den vinstra kanten av respektive box ér
den 25¢ och den hégra den 75e percentilen. Ytterkanten pa de horisontella linjerna anger extremvirden i
berikningarna.

Killa: Bi och Leeper (2010).
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Figur 3.6 Sambandet mellan den offentliga sektorns skuldkvot och
statslanerdntan

(a) 1990-talet jamfort med idag
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Anm: Den vertikala axeln anger statslinerdntan i procent och den horisontella axeln den konsoliderade
offentliga sektorns bruttoskuld i procent av BNP.
Killa: Bi och Leeper (2010).
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3.2 Férvantningarnas betydelse for
finanspolitiken

Nir man viljer exitstrategi f6r finanspolitiken, dvs hur de nuvarande
budgetunderskotten ska avvecklas framéver, maste hinsyn tas till att
den framtida polititken kommer att paverka konjunkturen redan idag.
En central insikt 1 senare ars finanspolitiska forskning dr nimligen att
dagens politik paverkar efterfrigan biade genom sina direkta, omedel-
bara effekter pa offentliga utgifter och hushallens disponibla in-
komster och genom zndirekta eftekter pa forvantningarna om den fram-
tida politiken.”” Det betyder att man inte kan bedéma effekterna av
de nuvarande finanspolitiska stimulanserna utan att bilda sig en upp-
fattning om hur politiken sa smaningom ska normaliseras.

Skilet till att forvantningar om den framtida finanspolitiken pa-
verkar efterfragan idag dr att individer som inte ar likviditetsbegrin-
sade (dvs som kan spara och lina pa kreditmarknaden) kan antas
grunda sina konsumtionsbeslut pa sin firvdntade livsinkomst i stillet f6r
pa den 16pande inkomsten.”® Enligt vedertagen teori strivar individer
1 en sadan situation efter en jimn konsumtionsprofil 6ver tiden: vid
variationer i den l6pande inkomsten varierar de darfor sparande och
lin i syfte att motverka fluktuationer i sin konsumtion.” Individer i
denna situation kommer att férindra sin konsumtion nir forvint-
ningarna om framtida inkomster férindras.

Betydelsen av forvintningar om den framtida finanspolitiken har
fatt empiriskt stod av en lang rad studier som tyder pa att hushall och
foretag anpassar sitt beteende redan nir skattefoérandringar zillkdnna-
ges snarare 4n nir de genomférs.””

7 Se Leeper (2009) for en utforlig diskussion om detta. Leeper m fl (2009) utgér en god illustration av
hur de finanspolitiska multiplikatorernas storlek (och tecken) kan bero pad hur stimulansitgirderna
finansieras i framtiden.

% Andelen likviditetsbegrinsade hushall 4dr generellt ligre i ckonomier med mer utvecklade
kreditmarknader som Sverige men tenderar att stiga i ligkonjunkturer. Se t ex Tagkalakis (2005).

® Den bakomliggande forklaringen till sidan consumption smoothing ir att konsumtion har avtagande
marginalnytta, dvs att nyttotillskottet av ytterligare Skningar av konsumtionen blir allt mindre, ju hégre
konsumtionen blir. En individ kan ddrfor antas fa ut storsta mojliga nytta om konsumtionen férdelas
jimnt 6ver tiden. Se ocksa Finanspolitiska ridet (2008), avsnitt 1.3.

70 Se t ex Auerbach och Slemrod (1997), Ramey och Shapiro (1998) och Ramey (2009).
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3.2.1 Effekterna av nuvarande budgetunderskott

Resonemangen ovan innebidr att efterfrigeeffektterna av de nuva-
rande stora budgetunderskotten i de ekonomiskt utvecklade linderna
beror pa forvintningar om hur dessa sa smaningom ska avvecklas.
Om det forvintas att hushallen far betala f6r underskotten genom
hojda skatter och ligre mottagna transfereringar i framtiden, kommer
den expansiva finanspolitik som nu bedrivs under vissa antaganden
inte alls att stimulera konsumtionen fér hushall som inte ar likvidi-
tetsbegransade. Dessa kommer 1 stéllet att spara for att kunna halla
uppe sin konsumtion ndr en framtida finanspolitisk dtstramning leder
till minskade hushallsinkomster.

De nuvarande budgetunderskotten kan antas fa helt andra effekter
om de i stillet tros bli finansierade genom lagre offentlig konsumtion
i framtiden. I sa fall forvintas inga kommande skattehdjningar och
det behover da inte finnas nagon anledning for framatblickande
hushall att dra ner sin konsumtion och &ka sitt sparande.” Detta ses
ibland som ett argument fOr att variationer i offentlig konsumtion
kan vara en mer effektiv stabiliseringspolitik 4n variationer i
skatterna.

Omwdnda effekter av finanspolitik

Finanspolitikens effekter pa forvintningarna innebar att det ar
teoretiskt mojligt att en expansiv finanspolitik 1 sjilva verket minskar
efterfragan. Likasa skulle en kontraktiv politik med skattehojningar
och utgiftsminskningar i stillet kunna dka efterfragan.

Sadana omwinda effekter av finanspolitik kan uppkomma dirfér att
hushiéllen inser att det dr ohallbart med stora budgetunderskott och
att finanspolitiken darfor forr eller senare maste laggas om i restriktiv
riktning. Sannolikheten f6r det ér liten om den offentliga skuldsitt-
ningen ar lag. Da bor man ocksa enligt detta resonemang vinta sig
normala stimulanseffekter av skattesinkningar eller 6kade offentliga
utgifter. Men i en situation med mycket hog offentlig skuldsittning
kan finanspolitiska dtgirder som ytterligare hojer skuldsittningen,
Oka sannolikheten for en snar omliggning av finanspolitiken som
maste betalas av nuvarande — och inte framtida — generationer. For-

71 Se Corsetti m fl (2009) f6r sivil simuleringar som empirisk analys av effekterna av budgetunderskott i
USA som finansieras pa detta sitt.
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vantningar om det kan innebdra att hushallen redan nu minskar sin
konsumtion.””

Man kan ocksa resonera utifran hur finanspolitiska konsolide-
ringsatgirder kan se ut vid olika tidpunkter.” Om en regering i ett
lige med stor och vixande statsskuld avvaktar med sadana atgirder,
ar det rimligt att tro att de — ndr de vil tvingas fram i en akut
situation — blir mer oplanerade. Siadana improviserade kon-
solideringsatgirder har sannolikt mer negativa verkningar pa indivi-
dernas livsinkomster, och dirmed pa framatblickande hushalls kon-
sumtion, an atgarder som vidtas tidigare och dirfér kan genomfoéras i
mer ordnade former. Om hushallen betraktar ett “daligt” framtida
konsolideringsprogram som det troliga alternativet till ett ’bra” pro-
gram idag, skulle darfor ett program av det senare slaget kunna fa
positiva efterfrageeffekter. Liknande effekter kan uppkomma darfor
att skatteh6jningar vid olika tidpunkter kan ge upphov till olika stora
effektivitetsforluster och diarmed olika stora inkomstforluster. Om
sma skatteh6jningar redan nu innebir att stora skattehojningar kan
undvikas lingre fram, blir de totala effektivitets- och inkomstforlus-
terna mindre. Det kan antas ha positiva effekter pa konsumtionen.™

Slutsatsen blir att sannolikheten f6r omvinda finanspolitiska ef-
fekter ar hogre ju storre den offentliga sektorns skuld ar. Ett ytterli-
gare skil kan vara att medvetenheten om att dagens finanspolitik har
konsekvenser for den framtida politiken troligen dr betydligt storre
in normalt 1 en situation med hég och snabbt vixande offentlig
skuldsittning. Da kommer nimligen den offentliga debatten att i hog
grad handla om just det. Detta var t ex fallet 1 Sverige i mitten av
1990-talet.

Det har forts en intensiv debatt inom forskningen om huruvida
finanspolitiska atstramningar verkligen haft expansiva effekter. Det
har gjorts bade fallstudier av enskilda linder och bredare ekonomet-
riska studier. Budgetkonsolideringarna i Danmark 1983-86, Irland
1986-89 och 1 Sverige efter 1990-talskrisen har anforts som exempel
pa expansiva finanspolitiska atstramningar. De empiriska resultaten
ir emellertid blandade. Vissa studier finner stod for expansiva

72 Sutherland (1997) dr en teoretisk analys av denna méjlighet.

7 Se Blanchard (1990).

74 Slutsatsen bygger pd den vedertagna uppfattningen att snedvridningskostnaderna av beskattning vixer
mer dn proportionellt nir skattesatsen Skar. Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 1.1, f6r en mer
utforlig diskussion.
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effekter av budgetatstramningar, medan andra inte gor det.” En
kirnfraga dr om man i dessa studier verkligen lyckats sirskilja
effekterna av de finanspolitiska dtstramningarna fran effekterna av
samtidiga foérindringar av andra faktorer. I Irlands och Sveriges fall
gav t ex valutadeprecieringar kraftigt expansiva effekter i form av
okad export; i Danmarks fall kan inkomstpolitiska ingrepp i 16nebild-
ningen ha haft liknande verkningar. En rimlig tolkning av forsk-
ningsliget dr att omvinda finanspolitiska effekter dr tinkbara i vissa
ligen men att osikerheten kring detta ar stor.

I Fordjupningsruta 3.2 redovisar vi egna ekonometriska skatt-
ningar av finanspolitikens effekter under savil normala tider som
under budgetsaneringen pa 1990-talet. Vi finner statistiskt signifi-
kanta och positiva effekter av sinkta skatter och 6kad offentlig kon-
sumtion pa BNP och privat konsumtion under normala férhéillanden.
Vi finner inte nagot stod for att finanspolitiken under budgetsane-
ringen skulle ha haft andra effekter.

Enligt var bedomning finns det inte ndgon anledning tro att
finanspolitiska atgarder i Sverige 1 nuvarande lige med forhallandevis
goda offentliga finanser skulle ha omvinda effekter. Skattesinkningar
och utgiftsh6jningar kan antas ©6ka efterfrigan, medan
skattehojningar och utgiftsminskningar kan vantas minska den. Det
innebdr att den normala malkonflikten fér finanspolitiken mellan
kortsiktig stabilisering och langsiktig héllbarhet 1 en ligkonjunktur
bestar f6r Sveriges del.

Diremot ir det tankbart att budgetkonsolideringar i linder som
Grekland, Irland, Portugal och Island med mycket stora
offentligfinansiella problem inte behdver fa sa stora negativa
efterfraigeeffekter och mojligen rentav skulle kunna ha positiva
sidana effekter.’ Det kan inte heller uteslutas att Japan,
Storbritannien och USA befinner sig i liknande situationer eller i varje
fall snart kommer att géra det. Men vir bedémning ir dnda att en
avveckling av de stora budgetunderskotten 1 var omvirld knappast
kan ske utan betydande konsekvenser for den internationella
konjunkturutvecklingen.

75 Alesina och Perotti (1995), Giavazzi och Pagano (1990, 1996), Bergman och Hutchison (1999, 2010)
och Afonso (20006) finner empiriskt stéd for omvinda effekter. Andersen och Risager (1991), Andersen
(1994), Hjelm (2002) och van Aatle och Garretsen (2003) gor det inte.

76 Ett antal empiriska studier har funnit att finanspolitiska férindringar har mindre efterfrigeeffekter ju
hogre den offentliga skuldsittningen dr. Se t ex Perotti (1999), Tagkalakis (2005), IMF (2008) och
Dreyer Lassen (2010).
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Fordjupningsruta 3.2 Finanspolitikens effekter i Sverige i
en normalsituation och under 1990-talskrisen

Denna foérdjupningsruta redovisar egna skattningar av den svenska
finanspolitikens effekter i en normalsituation” respektive under
1990-talskrisen. Utgangspunkten dr att kriser kan ses som specifika
historiska episoder dir de normala makroekonomiska sambanden
inte lingre behover halla.

Vi anvinder en form av tidsseriemodell: en s k wektorautoregressiv
modell (VAR-model)). Modellen har fem huvudvariabler: BNP, privat
konsumtion, offentlig konsumtion, skatter och arbetsléshet.”” Model-
len gor det mojligt att analysera hur de ingdende variablerna utvecklas
over tiden da det sker en makroekonomisk storning eller finanspoliti-
ken dndras.

Nir den socialdemokratiska regeringen tilltridde i september 1994
inleddes en omfattande sanering av de offentliga finanserna. Vi defi-
nierar saneringsperioden som strickande sig fran det fjarde kvartalet
1994 till utgingen av 1997.” Under denna tid genomférdes atgirder
som innebar en permanent forstirkning av de offentliga finanserna
med 126 miljarder.79 Budgetsaneringen foérdelade sig ganska jimnt
mellan utgiftsminskningar och inkomstférstarkningar.

Figur 3.7 visar hur BNP, privat konsumtion och arbetsléshet i
normala tider paverkas av en hojning av skatterna respektive en
minskning av de offentliga utgifterna enligt vara skattningar. Bada
typerna av kontraktiv finanspolitik leder till att savil BNP som privat
konsumtion minskar. Detta dr de vanliga, keynesianska effekter som
man bor vinta sig i en normalsituation. Enligt skattningarna leder
vidare hojda skatter till stigande arbetsloshet, medan ligre offentliga
utgifter har en marginellt 6kande, men statistiskt inte signifikant, ef-
tekt pad arbetslésheten.

Figur 3.8 illustrerar att budgetsaneringen efter 1990-talskrisen inte
forefaller ha haft nagra effekter utéver dem som finanspolitiken har i
normala tider.”” Vi finner mycket sma, och statistiskt insignifikanta,

77 Se Michael Bergmans underlagsrapport till radet for en utforligare beskrivning av analysen (Bergman
2010b).

78 Den exakta tidsdateringen 4r naturligtvis ganska godtycklig. Resultaten pdverkas dock mycket lite av
mindre férindringar i klassificeringen.

7 Varpropositionen 2000/01:100, bilaga 5.

80 Budgetsaneringen fingas i vir analys av en s k dummyvariabel som antar virdet 1 fr o m sista
kvartalet 1994 t o m sista kvartalet 1997 och 0 under Ovriga kvartal. Dummyvariabeln for
budgetsaneringen kommer i analysen att mita de effekter som inte férklaras av forindringar av Svriga
variabler. Dessa hinfors till den finanspolitiska dtstramningen. Se Blanchard och Perotti (2002) {61 en
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effekter pa BNP, privat konsumtion och arbetsloshet. Detta kan tol-
kas som att finanspolitikens effekter da inte skiljde sig fran de nor-
mala effekterna.

Figur 3.7 Finanspolitikens effekter under normala tider

Effekt pa BNP av skattehdjning Effekt pa BNP av minskad offentlig
konsumtion
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Anm: Figurerna visar hur BNP, privat konsumtion och arbetsléshet paverkas av 6kade direkta skatter
och sinkt offentlig konsumtion. Den horisontella axeln visar kvartal medan den vertikala axeln visar
effekten av en héjning av skatten respektive en minskning av den offentliga konsumtionen med en
procent av BNP. Fér BNP och privat konsumtion anges procentuell forindring, for arbetslésheten
anges forindring i procentenheter. De streckade linjerna visar osikerheten i de skattade effekterna. Om
nolllinjen ligger mellan de streckade linjerna idr inte den skattade effekten signifikant skild frin noll.
Skattningsperioden stricker sig frin det férsta kvartalet 1971 t o m det sista kvartalet 2008.

Killa: Bergman (2010b).

liknande analys av skattesinkningar i USA.
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Figur 3.8 Effekten av 1990-talets budgetsanering pa BNP, privat

konsumtion och arbetsloshet
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Apnnr: Figurerna visar vilka effekter budgetsaneringen i Sverige efter 1990-talskrisen hade pa BNP, privat
konsumtion och arbetsloshet utéver dem som uppkommer i normala tider. Den vertikala axeln visar
antalet kvartal medan den vertikala axeln visar effektens storlek. F6r BNP och privat konsumtion anges
procentuell férindring, for arbetslésheten anges fordndring i procentenheter.

Killa: Bergman (2010b).

3.2.2 Viktigt med tydliga exitstrategier

Nir det giller forvintningarnas betydelse, kan det vara intressant att
jimfora finans- och penningpolitiken.®’ Det 4r numera allmint
accepterat att en av de viktigaste uppgifterna for en centralbank ar att
paverka forvantningarna. Det dr littare att halla inflationen vid infla-
tionsmalet utan stora kostnader i form av varierande resursutnytt-
jande om centralbanken kan ldsa inflationsférvantningarna till infla-
tionsmalet. Man brukar se det som ett av de viktigaste skilen for
Oppenhet om penningpolitiken, inte minst i form av att
centralbanken publicerar sin egen prognos om den framtida
rintebanan. Senare ars utveckling av teorin fOr finanspolitik pekar

81 Se t ex Leeper (2009).
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mot att liknande Overviganden kan galla dven den. Men hir har
forindringarna i den praktiska politiken varit mindre. Transparens
tor finanspolitiken tolkas ofta mer i1 termer av tydlig (och korrekt)
redovisning dn i termer av tydliga framtida planer.

Finanspolitiken ar betydligt mer komplex 4n penningpolitiken.
Det beror pa att den bade har fler médl och ménga fler instrument.
Detta dr emellertid ett argument for att det snarast dr dnnu viktigare
med tydlighet om framtida planer f6r finanspolitiken dn f6r penning-
politiken. En skillnad mot penningpolitiken — som numera nistan
overallt styrs av centralbanksledningar med linga mandatperioder dir
dessa 6verlappar for olika ledaméter — dr dock att politiska regimfor-
indringar kan leda till mycket stora revideringar av de finanspolitiska
planerna. Det stiller ocksa stora krav pa tydliga preciseringar av den
framtida politiken fran oppositionens sida. Det dr ett trivialt pape-
kande att det blir littare for foretag och hushall att bilda sig férvint-
ningar om den framtida finanspolitiken ju storre enigheten om denna
ar over de politiska blockgranserna.

Vir analys 1 avsnitt 3.2.1 ledde till slutsatsen att nuvarande bud-
getunderskott kan ha storre positiva efterfrageeffekter idag om de
finansieras genom att halla tillbaka den framtida offentliga konsum-
tionen 4n om de finansieras genom skattehdjningar och minskade
transfereringar 1 framtiden. Det betyder inte att den forra strategin
noédvindigtvis dr att foredra, eftersom valet 1 hég grad beror pa hur
man virderar privat i forhallande till offentlig konsumtion. Diremot
kan en regering som avser att eliminera nuvarande budgetunderskott
genom att i forsta hand halla tillbaka den framtida offentliga kon-
sumtionen fa storre stimulanseffekter av politiken idag ju tydligare
man kommunicerar denna strategi.

Betingad eller obetingad exitstrategi?

De rinteeffekter som vi diskuterade 1 avsnitt 3.1 beror 1 allra hogsta
grad pad forvintningarna om den framtida finanspolitiken. For linder
med stora budgetunderskott dr det helt centralt med en #rovardig plan
f6r hur dessa ska reduceras for att minska risken fér en skenande
skuldutveckling till f6ljd de snébollseffekter som stigande riskpremier
annars kan féra med sig.

En omdiskuterad friga dr om exitstrategin bor betingas pa den
ekonomiska utvecklingen, dvs goras beroende av i vilken takt kon-
junkturen forbittras, eller om en 1 tiden preciserad strategi for av-
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veckling av den nuvarande stimulanspolitiken bor liggas fast obero-
ende av utvecklingen. Standardrekommendationen frin ekonomer
och internationella organisationer har varit att strategin boér vara be-
tingad.*”” Det kan vid férsta paseende forefalla som det enda rimliga.
Men det kan vara svart att verifiera att en siadan betingad strategi
verkligen foljs, vilket kan ge upphov till trovirdighetsproblem. Det ér
intressant att notera att Sverige under budgetkonsolideringen pa
1990-talet znte betingade politiken pa den makroekonomiska utveck-
lingen utan i stillet lade fast en takt i budgetsaneringen som skulle
foljas under alla omstindigheter.*

En obetingad strategi kan vara den enda tinkbara om hallbarhets-
problemen ir sa allvarliga som de ér i t ex Irland och Grekland och
som de forefaller bli i Storbritannien och USA. Diremot har Sverige
enligt var bedémning handlingsutrymme for att folja en betingad
strategl. Det beror 1 férsta hand pad att budgetunderskotten dr sma
och den offentliga skuldsittningen lig. Men den trovirdighet som
byggts upp genom 1990-talets konsolideringspolitik och det nuva-
rande finanspolitiska ramverket bidrar ocks i hog grad.*

3.2.3 Finanspolitisk hallbarhet och pensionsreformer

Beslut 7z om att hoja den framtida pensionsaldern har lyfts fram som
en limplig exitstrategi.”” Om sidana forindringar kopplas till en
6kande livslingd, kan de bidra till en gradvis anpassning av de of-
fentliga finanserna. Det skulle forbattra finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet utan ndgra dramatiska effekter for enskilda aldersgrupper.

Det har hiavdats att en sidan pensionsreform skulle ge dubbel av-
kasming dirfor att den inte bara forbittrar de offentliga finanserna pa
ling sikt utan ocksa bidrar till att 6ka efterfrigan pa kort sikt.*® Hojd
pensionsalder skulle i sa fall hjilpa till att 16sa upp konflikten mellan
finanspolitikens stabiliseringsmal och dess hallbarhetsmal.

Det édr uppenbart att en hégre pensionsalder forbattrar finanspoli-
tikens langsiktiga hallbarhet. Vi analyserade detta ingaende i var rap-
port 2009.” En svirare friga ir om en framtida héjning av

82 Se t ex IMF (2009b).

83 Se Finanspolitiska riadet (2008), avsnitt 2.3, respektive Henriksson (2007).
84 Se avsnitt 3.4.1.

8 Se t ex Giavazzi (2010).

8 Se t ex Barrell m fl (2009).

87 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3-2.5.
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pensionsaldern verkligen skulle ha en expansiv effekt pa efterfrigan
idag. Det argument som forts fram ér att en hogre lagstadgad pen-
sionsdlder skulle 6ka bdde hushillens konsumtion och féretagens
investeringar.*® Framatblickande individer skulle forsta att deras fram-
tida inkomster 6kar till f6ljd av fler ar i arbete. Framatblickande f6-
retag antas vidare forsta att investeringar blir mer l6nsamma om ett
storre framtida arbetsutbud haller tillbaka 16nerna. Dirfér kommer
enligt detta resonemang investeringarna att 6ka langt innan den fak-
tiska hojningen av pensionsaldern dger rum.

Men argumentationen utgar fran att lagstiftningen direkt styr pen-
sionsédldern. Sa ser pensionssystemet ut i manga linder. Men analysen
blir mer komplicerad i ett system som det svenska dir ju den enskilda
arbetstagaren sjilv viljer tidpunkt for pensionering givet att en viss
minimialder (61 ar) har uppnatts. Palme och Svensson (2007) har
analyserat konsekvenserna av en reform som foérindrar zmcitamenten
for att gd 1 pension genom att forlinga den tid som den enskilda ar-
betstagaren maste arbeta fOr att tjdna in pensionsrittigheter av en viss
storlek. Inneborden av en sadan forindring dr att individernas for-
vintade pensionsférmogenhet, dvs nuvirdet av férvintade framtida
pensionsinkomster, faller. Enligt Palmes och Svenssons analys ger
det upphov till en negativ s k inkomsteffekt. De minskade pensions-
formanerna leder till att individerna minskar @/ sin konsumtion: savil
konsumtionen av ’fritid” (genom att ga i pension senare) som kon-
sumtionen av varor/tjinster.”

Slutsatsen blir att det spelar roll for effekterna pa sparande och
efterfragan om pensionsaldern bestims av ett individuellt beslut eller
om den foljer en (lagstadgad eller pd annat sitt etablerad social)
norm. I det forra fallet kan en reform som hdjer pensionsaldern (ge-
nom Okade krav for att tjdna in pensionsrittigheter) antas minska
efterfragan, i det senare fallet kan reformen antas 6ka den.

8 Se t ex Barrell m f1 (2009).

8 Andersen (2010b) kommer till liknande resultat utifrin en rent teotretisk modell med s k dverlappande
generationer, dir en person antingen dr #ng (och da alltid arbetar) eller gammal (och da viljer tidpunkt f6r
pensionering). Andersen skiljer mellan den alder vid vilken pension bétjar betalas ut och den élder da
individen limnar arbetsmarknaden: i analysen kan siledes en individ bade limna arbetsmarknaden innan
pension boérjat betalas ut och fortsitta arbeta efter att sd skett. I modellen ér det bara unga som sparar.
Enligt analysen leder en hojning av pensionsdldern (som minskar antalet dr som en given érlig pension
kan lyftas) till bide ett senate uttride frin arbetsmarknaden och ett hégre sparande. Det hégre
sparandet beror pi att de Okade arbetsinkomsterna till f6ljd av en hogre uttridesilder bara delvis
motverkar den inkomstminskning fér gamla som beror pa firre ar med pension: det skapar incitament
for unga att spara mer i syfte att utjdamna konsumtionen mellan tiden som ung och tiden som gammal.
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Aven i det svenska systemet, dir den enskilde sjilv ir fri att fatta
beslut, kan normer antas spela roll. Det visas av att en stark tendens
tor pensioneringar att “klumpa ihop sig” vid den tidigare 65-
arsgransen.”’ Vi diskuterade i vér rapport frin 2009 mojligheten att
astadkomma en hojning av den effektiva pensionsaldern genom olika
forindringar av pensionsvillkoren: hégre minimidlder for att fa lyfta
pension, hogre dldersgrins for forlust av ritten till ersittning fran
andra socialforsikringar och hogre dlder for avgangsskyldighet (den
alder vid vilken lagen om anstillningsskydd slutar gilla).” En sidan
reform skulle innebdra en blandning av de efterfrigeeffekter som
diskuterats ovan. Det dr dirfér oklart om en pensionsreform av detta
slag verkligen ger ”dubbel avkastning”: den exakta utformningen
kommer att vara betydelsefull.

Klart dr emellertid att en framtida héjning av pensionsaldern — gi-
vet att den verkligen kommer till stind — innebir att de offentliga
finanserna pa sikt kan stirkas till en ligre kostnad i form av minskad
efterfrigan idag 4n om en finanspolitisk dtstramning genomfors re-
dan nu.

Ett problem dr vilken #rovardighet beslut nu i syfte att héja den
framtida pensionsaldern har. Ett sadant beslut kan vara mer trovir-
digt an utfistelser om att minska andra offentliga utgifter eller hoja
skatter i framtiden. Ett skil dr att det finns en allmin enighet om att
framtida pensionsregler maste beslutas med ling framférhallning.
Det finns ocksa en littbegriplig logik i att en successiv hojning av
livslingden rimligen maste fa konsekvenser for pensionsaldern. Vi
argumenterade i var rapport fran férra aret utforligt for att en limplig
strategi fOr att hantera de offentligfinansiella pafrestningar som en
aldrande befolkning innebér borde innefatta successiva forindringar
av pensionsreglerna.” De nuvarande stora budgetunderskotten i
manga linder utgor starka argument for att sidana beslut dr limpliga
att ta just nu. Sddana reformer dr pa vig i t ex Grekland och Spanien.
De har ocksa diskuterats pa andra hall. Liknande beslut kan vara
limpliga att ta nu ocksa i Sverige dven om vara underskott ar avsevart
mindre och vért pensionssystem ir mer stabilt.”

% Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 6.3.2. Se ocksa Brown (2000).

91 Se Finanspolitiska ridet (2009a), avsnitt 6.3.6. Se ocksa Gabriclla Sjégren Lindquists och Eskil
Wadensjos underlagsrapport till radets rapport 2009 (Sjégren Lindquist och Wadensj6 2009).

92 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitten 2.3-2.5.

93 Se avsnitt 2.1 ovan.
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3.3 De narmaste arens finanspolitik i Sverige

Den finanspolitiska situationen i Sverige skiljer sig kraftigt fran den i
de flesta andra linder. Detta illustreras i Figur 3.9 som visar hur olika
EU-linder under innevarande éar forvintas ligga 1 foérhallande till ge-
menskapens regler om ett maximalt offentligt finansiellt sparandeun-
derskott pd tre procent av BNP och en maximal offentlig brutto-
skuldkvot pa 60 procent av BNP.”

Enligt EU-kommissionens bedémning i maj 2010 4r Sverige,
Bulgarien och Estland de enda EU-linder som kommer att ligga
under treprocentsgrinsen for budgetunderskott i ar. Sverige ér ett av
15 linder med en offentlig bruttoskuldkvot under 60 procent av
BNP. Sverige dr ocksa ett av fa linder inom EU som inte dr foremal
for ett pagaende forfarande vid alltfor stora underskott (exvessive deficit
procedure).” De flesta linder for vilka detta forfarande har paboriats
har fatt rekommendationer frin EUs Ekofinrad om att paborja en
budgetkonsolidering 2011 och att reducera budgetunderskotten till
under tre procent av BNP till 2013.”

3.3.1 Skuldutvecklingen i Sverige

Tabell 3.2 visar hur den offentliga sektorns finansiella stillning i
Sverige har forindrats under den ekonomiska krisen. Vid utgangen
av 2007 hade den samlade offentliga sektorn en finansiell
nettoférmogenhet pa 17,5 procent av BNP. Denna finansiella netto-
tormogenhet f6ll under 2008 med 5,4 procentenheter. 2009 ater-
himtade sig den finansiella nettoférmoégenheten och uppgick vid
arets slut till 15,9 procent av BNP. 2010 forvintas ett visst fall.

94 Regelsystemet tilliter dock underskott 6ver tre procent av BNP om de ligger nira treprocentsgrinsen,
ar tillfilliga och har orsakats av en ovanlig hindelse utanf6r den berérda medlemsstatens kontroll eller
en allvarlig konjunkturnedging (som definieras som att BNP fallit eller att det uppstitt ett stort
ackumulerat produktionsgap). Skuldkvoter &Gver 60 procent av BNP tillits ocksd forutsatt att
skuldkvoten “minskar i tillrdcklig utstrickning och nirmar sig referensvirdet (60 procent av BNP, vir
anmirkning) i tillfredsstéllande takt” (Artikel 106 i EU-fordraget).

% Ovriga linder som inte ir foremal for ett sadant forfarande dr Bulgarien, Cypern, Danmark, Estland,
Finland och Luxemburg.

% Ekofinradet 4r benimningen pi EUs ministerrdid i dess sammansittning av ekonomi- och
finansministrar.
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Figur 3.9 De offentliga finanserna i EU-landerna i forhallande till de
finanspolitiska reglerna 2010
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Konsoliderad bruttoskuld
Anm: Prognostiserat finansiellt sparandeunderskott avser 2010 och bruttoskuld utgingen av 2009.
Killa: European Commission, European Economy Spring 2010.
Virpropositionen 2010 och marsrapporten fran Konjunkturinstitutet
(2010) redovisar helt olika data f6r den offentliga sektorns finansiella
nettoférmogenhet. Konjunkturinstitutets siffra vid utgangen av 2009
ar 25,8 procent av BNP, vilket ar 9,9 procentenheter mer in
Finansdepartementets. Detta motsvarar ca 300 mdr kr. Skillnaden
beror frimst pa att Konjunkturinstitutet riknar upplupna skatter och
avgifter som tillgangar enligt den konvention som numera anvands i
finansrikenskaperna. Finansdepartementet gor inte motsvarande
periodiseringar. Det dr otillfredsstillande att Finansdepartementet
och Konjunkturinstitutet redovisar den offentliga sektorns finansiella
formogenhet pa olika sitt utan att forklara vilka redovis-
ningsprinciper som tillimpas. Vi har 1 Tabell 3.2 valt att folja samma
redovisningsprincip som Finansdepartementet.
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Tabell 3.2 Nivd pd och fordandring av den offentliga
sektorns finansiella nettoféormégenhet som andel av BNP
i Sverige, 2007-2010

2007 2008 2009 2010

Finansiell nettoférmégenhet vid arets slut 17,5 12,1 15,9 13,6
Férandring av finansiell nettoférmdgenhet 3,3 -5,4 3,8 -2,4
Bidrag fran

Finansiellt sparande 3,8 2,5 -0,8 -2,1
Nominell BNP-tillvaxt -0,7 -0,5 0,4 -0,6
Restpost (vardeférandring) 0,3 -7,4 4,3 0,3

Apnnr: Periodiseringsposter avseende upplupna skatter och avgifter inridknas inte i den finansiella
féormégenheten. 2008 avser minskning fran 31 december 2007 till 31 december 2008 osv.

Killa: Konjunkturinstitutet.

Tabell 3.2 dekomponerar ocksa férindringen av den finansiella net-
toférmogenheten som andel av BNP under perioden 2007-2010 i
bidrag fran finansiellt sparandeunderskott, en tillvixtfaktor och en
restpost. Denna typ av dekomponering foérklaras i Appendix 2.
Restposten for forindringen i den finansiella nettoférmdégenheten
speglar 1 huvudsak virdeférindringar pa den offentliga sektorns ak-
tieinnehav och lan frin utlandet i utlindsk valuta. Tabellen visar att
den viktigaste faktorn bakom den minskade nettoférmdégenheten
2008 var restposten, dvs de virdeférindringar som édgt rum. Rest-
posten gav da ett bidrag pa hela 7,4 procentenheter till minskningen
av den finansiella nettoférmogenheten som andel av BNP. 2009 var
restposten diremot positiv (4,3 procentenheter) till f6ljd av den ater-
himtning av borskurserna som da skedde, men detta kompenserade
endast till en del f6r den tidigare utvecklingen. Jimfort med virde-
forindringarna spelade det finansiella sparandeunderskottet under
2009 liten roll.

Enligt Tabell 3.3 foll den konsoliderade offentliga sektorns brut-
toskuldkvot under 2008 med 2,6 procentenheter for att under 2009
stiga med 4 procentenheter. Bruttoskuldkvoten uppgick vid utgangen
av 2009 tll 42,3 procent av BNP. Tabellen visar ocksa en
dekomponering av férindringarna av bruttoskuldkvoten. Hir spelar
restposten en mindre roll 4n fér nettoférmdgenheten.”

7 Restposten i férindringen av bruttoskuldkvoten dr mer svértolkad 4n restposten i férindringen av den
finansiella nettoférmogenheten, eftersom den férutom av virdeforindringar ocksd paverkas av om t ex
staten lanar upp medel pa kapitalmarknaden och sedan linar dessa vidare till den privata sektorn. Detta
péaverkar inte den finansiella nettoférmégenheten men 6kar den konsoliderade offentliga sektorns
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Tabell 3.3 Dekomponering av forandringarna i den
konsoliderade offentliga sektorns bruttoskuld som andel
av BNP i Sverige, 2007-2010

2007 2008 2009 2010

Bruttoskuldkvot vid arets slut 40,9 38,3 42,3 41,4
Férandring av bruttoskuldkvot -5,0 -2,6 4,0 -0,9
Bidrag fran

Finansiellt sparande -3,8 -2,5 0,8 2.1
Nominell BNP-tillvaxt -2,4 -1,2 1,2 -1,5
Restpost 1,3 1,0 2,0 -1,5

Killa: Konjunkturinstitutet.

3.3.2 Det framtida reformutrymmet

I princip star Sverige infér samma slags finanspolitiska avvignings-
problem mellan stabilisering och hallbarhet som andra linder. Detta
sammanfattas vil pd foljande sitt i Varpropositionen 2010: ”Det
giller samtidigt att finna en balans for finanspolitiken mellan behovet
av att stodja den kommande aterhimtningen och kravet att na till-
baka till 6verskott i de offentliga finanserna som sikerstiller att Sve-
rige gar in i nista lagkonjunktur utifrin en stark offentligfinansiell
position”.o8

Men det ar ocksa uppenbart att de finanspolitiska hallbarhetspro-
blemen 4r mycket mindre for Sverige 4n for de flesta andra linder.”
Detta har flera orsaker. Den viktigaste dr férmodligen att de offent-
liga finanserna var sa starka nar den ekonomiska krisen brét ut med
full kraft hosten 2008, vilket bade nuvarande regering och tidigare
regeringar ska ha “credit” for."" Den svenska regeringen har inte hel-
ler beh6vt ga in med kostsamma statsstod till finanssektorn. Men den
minskning av kostnaderna for sjukskrivningar och fértidspensione-
ringar som skett har ocksa haft viss betydelse.

bruttoskuld. Den konsoliderade bruttoskulden minskar om t ex AP-fonden placerar om tillgingar frin
privata obligationer till statsobligationer (eftersom de senare men inte de férra avriknas fran bruttoskul-
den; se Fordjupningsruta 1.1). Varpropositionen 2010 innehéller en tabell (9.14) och en kort text (s 220-
221) som syftar till att forklara s k stock-flédesjusteringar som motsvarar restposten i Tabell 3.3 ovan.
Forklaringarna dr dock sd kortfattade att de férmodligen dr obegripliga for alla utom dem som ér s vil
insatta i statsskuldspolitiken att de inte behéver nagra férklaringar.

% Se s 29.

9 Se ocksa diskussionen om den s k S2-indikatorn i avsnitten 2.1 och 2.4.

100 Varpropositionen 2010 betonar ocksia pa flera stillen att den viktigaste forklaringen till att
budgetunderskotten forblivit férhallandevis smé trots den djupa krisen varit det starka utgingsliget. Se
texs 29 och s 47.
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Tabell 3.4 Det finansiella sparandet 2009-2013 enligt
Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet

2009 2010 2011 2012 2013
Konjunkturinstitutet (2010) -0,7 -1,0 -0,3
Varpropositionen 2010 -0,8 2.1 -1,0 0,4 1,3
Budgetpropositionen for ) ~ ) _
2010 2,2 3,4 2,1 11
Apnmr: Finansiellt sparande enligt Konjunkturinstitutets bedomning tar hidnsyn endast till de reformer
som aviserades i Budgetpropositionen fér 2010 men inte till de reformer som aviseras i

Varpropositionen 2010.

Enligt Finansdepartementets prognoser i varpropositionen kommer
det att ske en dtergang till 6verskott i de offentliga finanserna fr o m
2012 (se Tabell 3.4). Detta vintas ske utan att det beh6vs ndgra
diskretiondra (aktiva) beslut om finanspolitiska dtstramningar.
Bedomningen ir betydligt mer positiv 4n 1 Budgetpropositionen for
2010. Konjunkturinstitutets dr dnnu mer positiv 1 sin marsrapport;
man riknar med ett finansiellt sparandeunderskott 2011 pa endast 0,3
procent av BNP utifran tidigare beslutade eller aviserade atgirder (i
vilka de reformer som aviseras i Varpropositionen 2010 inte ingar).
Huvudférklaringarna till den forindrade bedémningen dr att saval
sysselsdttningen som den privata konsumtionen nu tros komma att
utvecklas bdttre 4n man tidigare riknade med. Den mer férmanliga
arbetsmarknadsutvecklingen innebdr bade hogre skatteintdkter (nir
hushéllens inkomster 6kar snabbare) och mindre offentliga utgifter
till foljd av ldgre utgifter for arbetslosheten dn tidigare berdknat.
Hégre konsumtionsOkningar —innebdr storre inkomster fran
mervirdesskatten.

Ett problem nir olika avnidmare ska bedoma prognoserna fér de
offentliga finanserna 1 regeringens ekonomiska propositioner och
Konjunkturinstitutets rapporter ar att dessa redovisar den offentliga
sektorns inkomster och utgifter pa olika sitt. Det krivs dirfor ett
betydande merarbete for att ldsa ut vad som forklarar skillnader i
prognoserna. Det vore onskvirt att regeringen i sina propositioner
klart redogjorde for varfor prognoserna skiljer sig at.
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Tabell 3.5 De av regeringen anvdnda indikatorerna for
avstamning av 6verskottsmalet, procent av BNP

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Tillbakablickande tioarsgenomsnitt 1,3
Konjunkturjusterat tillbakablickande

tiodrsgenomsnitt 14

Sjuarsindikator 0,7 0,5 0,3

Konjunkturjusterad sjuarsindikator 1,4 1,6 1,6

Strukturellt sparande 2,2 0,4 0,7 1,5 2,0 2,4
Tioarsindikator (var berakning) 0,7 0,9 1,1

Annr: Samtliga indikatorer avser den offentliga sektorns finansiella sparande. Tiodrsindikatorn ar
beriknad som ett genomsnitt for det faktiska finansiella sparandet sex ar tillbaka och fér det
prognostiserade sparandet under innevarande ar och tre ar framat.

Killor: Varpropositionen 2010 och cgna berikningar.

Regeringen bedomer om 6verskottsmalet uppfylls genom flera olika
indikatorer, nirmare bestimt fem stycken. Vi har tidigare kritiserat
denna uppfdljning dirfér att de olika indikatorerna, som speglar i
grunden olika malformuleringar, kan visa mycket olika virden.""
Detta framgar av Tabell 3.5. Problemet ir den otydlighet som skapas
om hur 6verskottsmalet ska tolkas.

Vi argumenterar i avsnitt 4.1.4 f6r att man vid uppfoljningen ska
gora en klarare dtskillnad mellan en #il/bakablickande utvirdering av om
malet har uppnatts och en framatblickande bedomning av vilket reform-
utrymme som finns (eller besparingsbeslut som krivs) for att malet
ska uppnas i framtiden. Tabell 3.5 visar att 6verskottsmalet Gvertrif-
fats med 1 genomsnitt 0,3 procent av BNP per ar under perioden
2000-2009. Om man i stillet beridknar ett glidande sjuarsgenomsnitt
tor det finansiella sparandet underskrids enprocentsmalet i stillet
med 0,3 procentenheter.'”” Malet 6verskrids dock om man
konjunkturjusterar sjuarsindikatorn. Ser man enbart pa det struktu-
rella sparandet 2011 ligger detta nagot under enprocentsmalet, men
det férvintas sedan Gverstiga detta fr o m 2012.

Nir regeringen viger samman de olika indikatorerna blir bedém-
ningen i varpropositionen “att det, med hinsyn tagen till konjunk-
turldget, finns ett begrinsat utrymme fo6r ytterligare ofinansierade

101 Se Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3, Finanspolitiska rddet (2009a), avsnitt 2.2, och
Finanspolitiska ridet (2010).
102 Sjudrsindikatorn diskuteras mer utforligt i avsnitt 4.1.4. Se ocksa avsnitt 1.3.1.
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reformer 20117.'" Man fér ocksi ett resonemang om att “en strikt
mekanisk berikning utifrin de indikatorer som anvinds for att f6lja
upp Overskottsmalet indikerar att det finns ett visst reformutrymme
sett 6ver hela mandatperioden (fram till 2014, var anmarkning)”, men
att denna slutsats baseras pa en forbittring av det strukturella sparan-
det forst i slutet av prognosperioden. Mot bakgrund av osikerheten i
denna bedomning av det framtida reformutrymmet drar regeringen
slutsatsen att detta inte bor intecknas pa forhand utan 1 stillet
stimmas av l6pande 6ver tiden”.

Man kan kritisera det sitt som regeringen anvinder de olika indi-
katorerna for avstimning av 6verskottsmalet pa, men vi delar dnda i
huvudsak regeringens bedémning av reformutrymmet fér 2011, Vi
argumenterar i avsnitt 4.1.4 vi for att om man i efterhand ska utvir-
dera om Overskottsmalet uppfyllts under féregaende tioarsperiod, sa
bor det logiska vara att ocksd som beslutsunderlag f6r framtiden an-
vinda en tiodrsperiod. Om denna ska avse innevarande ar och
prognoser for de tre efterfoljande aren, bor i sa fall sex (och inte tre)
ar bakat inga. Om man beriknar en sidan indikator — som vi gjort pa
sista raden i Tabell 3.5 — sa ligger den 1 ar pa 0,9 och 2011 pa 1,1.
Denna alternativa berdkning indikerar att Gverskottsmalet med re-
geringens prognoser for de framtida 6verskotten kommer att uppfyl-
las.

Vi delar ocksa regeringens bedéomning att osikerheten om de of-
fentliga finansernas framtida utveckling dr mycket stor. Det beror
inte minst pa svarigheten att bedoma vilka permanenta effekter som
krisen kan ge pa sysselsittningen (se avsnitten 2.2 och 2.4 ovan). Det
ar dirfor vilkommet att det slis fast att “om ekonomin av
strukturella skil utvecklas svagare dn enligt nuvarande bedémningar
ar regeringens beredskap hog for att vidta de atgirder som krivs for

att finanspolitiken ska vara forenlig med de budgetpolitiska malen”.'”

103 Varpropositionen 2010, s 42.

104 Ett problem — som regeringn i hég grad dr medveten — dr att det strukturella sparandet, som det
beriknas av Finansdepartementet, tenderar att Gverskatta de offentliga finansernas styrka eftersom det
beriknas som sparandet vid ett BNP-gap pa noll (fullt resursutnyttjande), samtidigt som BNP-gapet ar i
genomsnitt negativt 6ver lingre tidsperioder (se t ex Finansdepartementet 20102). Om BNP-gapet
beriknas pa detta sitt, bor dirfor det strukturella sparandet beridknas som sparandet vid det genomsnittliga
BNP-gapet. Alternativt bér BNP-gapskalkylerna goras sa att det genomsnittliga BNP-gapet blir just noll.
Se ocksd avsnitt 4.1.4 respektive Finanspolitiska radet (2010).

105 Virpropsitionen 2010, s 42. Det slas dir ocksé fast att ’samhaillsekonomiskt riktiga skattehdjningar
kan anvindas for att finansiera en sinkning av sambhillsekonomiskt skadliga skatter, men att
skattehGjningar inte ska anvindas for att finansiera Gkade utgifter”. Man kan ha olika virderingar
angiende dessa politiska intentioner, men det dr klargbrande att regeringen preciserar att man inte
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Mot bakgrund av den stora osdkerheten om den ekonomiska
krisens langsiktiga effekter pa de offentliga finanserna hade det dock
varit 6nskvirt om varpropositionen mer tydligt hade angett vilka
atgirder som kan komma i fraga ifall det krivs aktiva beslut for att
aterga till budgetéverskott. Detta skulle vara i linje med var
argumentation 1 avsnitt 3.22 om att finanspolitikens
stimulanseffekter pa kort sikt i hog grad beror pa férvintningarna om
den framtida politiken.'"

Virpropositionen 2010 innehéller forslag om permanenta sats-
ningar fran 2011 med en kostnadsram pa ca 6,8 mdr kr. Huvuddelen
utgors av sinkt skatt for personer éver 65 ar (5 mdr kr), infrastruk-
tursatsningar (1,3 mdr kr) och héjda flerbarnstillige (0,7 mdr kr).
Reformerna dr av begrinsad omfattning och det dar darfor svart att
hivda att de skulle dventyra finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet,
dven om osikerheten dr stor om det framtida reformutrymmet. Men
vi vill framhilla vikten av att regeringen verkligen haller fast vid sin
instillning att ett mojligt framtida reformutrymme “inte bor inteck-
nas i forhand”."” Det ir enligt var bedémning mycket riskabelt att nu
gora utfistelser om ytterligare kostnadskrivande reformer utan att
samtidigt ange finansiering. Det vore olyckligt om sa sker i
valrorelsen.

Ett sitt att vidga det finanspolitiska reformutrymmet skulle kunna
vara att nu fatta beslut om forindringar i pensionssystemet i syfte att
Oka den effektiva pensionsaldern. Vi diskuterade detta i avsnitt
3.2.3." Vi noterar med beklagande att det inte férs nigon bred poli-
tisk diskussion om dessa fragor. Det borde vara ett centralt tema i
valrorelsen.

tinker hoja skatter for att finansiera 6kade utgifter. Diremot dr det mindre klart vad som menas med
”samhillsekonomiskt riktiga skatteh6jningar” respektive “’samhallsekonomiskt skadliga skatter”,
eftersom vad som betraktas som “samhillsekonomiskt riktigt” respektive “skadligt” uppenbatligen
beror pi politiska virderingar. Vi har tidigare kritiserat regeringens anvindning av sidana begrepp
(Finanspolitiska radet 2009b).

106 Budgetpropositionen f6r 2010 var nigot tydligare, eftersom den angav att “om budgetforstirkningar
blir nédvindiga bor de bland annat ta sikte pa skattejusteringar som bidrar till en bittre milj6é och hilsa
utan att minska incitamenten till arbete” och att ”dven utgiftsminskningar kan bli aktuella” (s 62).

107 Virpropositionen 2010, s 42.

108 Se ocksa avsnitten 2.1 respektive 4.1.6 i denna rapport. Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3-2.5
respektive 6.3, inneholl en mer utforlig diskussion.
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3.3.3 Det stabiliseringspolitiska handlingsutrymmet

Vir diskussion ovan visar emellertid ocksa att regeringen har ett s/a-
biliseringspolitiskt manOverutrymme. Sverige ar inte som manga andra
linder tvunget att genomféra en snabb konsolidering av de offentliga
finanserna utan regeringen har stora valmojligheter nir det giller i
vilken takt detta ska ske. Det dr ocksa sannolikt att finanspolitiken
har normala keynesianska effekter pa efterfragan (positiva effekter av
skattesinkningar och offentliga utgifts6kningar) i den situation som
Sverige befinner sig.'” Det giller d4 att gora en avvigning mellan
fordelarna av fortsatta stimulansatgirder som stabiliserar konjunktu-
ren och nackdelarna av att sidana innebir att det tar lingre tid att
aterstilla 6nskvirda offentligfinansiella buffertar.

Regeringens bedémning i Varpropositionen 2010 ér att det “mot
bakgrund av den nu betydligt ljusare utsikten f6r den makroekono-
miska utvecklingen ... inte foreligger nagot behov av ytterligare stora
stabiliseringspolitiska insatser”.!"” Man menar ocksa att utrymmet for
ytterligare stabiliseringspolitiska atgirder dr begrinsat. Det fortsatt
liga resursutnyttjandet anses dock tala for “vissa stabiliseringspoli-
tiska insatser i syfte att i viss man underbygga dterhimtningen och
finga upp dem som stir lingst frin arbetsmarknaden”.'"! Vissa
stabiliseringsatgirder foreslas f6r 2010. De inkluderar en tidigareldgg-
ning av infrastruktursatsningar, en satsning pa sommarskola och
sommarjobb for unga samt kortare kvalificeringstid for nystartsjobb
for aldre. Sammantaget minskar de foreslagna och aviserade atgir-
derna det finansiella sparandet med ca 5 mdr kr 2010.

Det strukturella finansiella sparandet prognostiseras 6ka 2011 med
0,3 procent av BNP enligt Finansdepartementets bedomning i Vir-
propositionen 2010 och med 0,5 procentenheter enligt Konjunktur-
institutets senaste bedomning utifrin den politik som var beslutad
eller aviserad foére varpropositionen. Det indikerar en viss atstra-
mande effekt av finanspolitiken, dven om foérandringar i det struktu-
rella sparandet 4r ett mycket grovt matt pa finanspolitikens
effekter.'” Det dr inte sjilvklart att finanspolitiken i radande
konjunkturlige bor ges denna inriktning utan hir finns valmdojligheter

9 Se var diskussion ovan i avsnitt 3.2.2 och Fordjupningsruta 3.2.

10§ 49.

1 Ibid.

12 Detta ér skilet till att vi tidigare efterlyst att Finansdepartementet ska redovisa mer utvecklade
effektanalyser (Finanspolitiska radet 2008, avsnitt 2.4.2).

1
1
1
1
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beroende pa vilka avvigningar som gors mellan stabilisering 1 nulaget
och att dterstilla de offentligfinansiella buffertarna infér framtiden.
Denna avvigning bor spegla politiska virderingar som vi inte har
nagon anledning att ha synpunkter pa. Diaremot finns det skal 6 oss
att analysera de Overviganden som bor goras.

Vi delar regeringens uppfattning att det ar nédvindigt att komma
tillbaka till 6verskott i de offentliga finanserna inom en rimlig tidsho-
risont.'"” Samtidigt visar var analys att det knappast finns nigon bin-
dande hallbarhetsrestriktion for begransade tillfilliga stabiliseringspo-
litiska insatser.

Om man skulle vilja ge finanspolitiken en mer expansiv inriktning
under 2011 dr den mojlighet som ligger nidrmast till hands att for-
linga de extra statsbidrag som utgar till kommunerna f6r innevarande
ar. Motivet skulle i sa fall vara att f6rsoka dstadkomma en 6kning av
sysselsdttningen i kommunsektorn (som nu prognostiseras bli i stort
sett oférindrad 2011 efter fall pa 2,4 procent 2009 och ett forvintat
ytterligare fall pa 1,7 procent 2010 enligt varpropositionen) for att
dirigenom halla nere arbetslésheten i ett lige dir resursutnyttjandet
enligt samstimmiga bedémningar kan antas forbli ligt dven 2011."*

Om man skulle vilja vidta ytterligare stimulansatgirder dr for-
lingda extra statsbidrag till kommunerna att foredra framfor ytter-
ligare stimulanser av den privata konsumtionen, eftersom denna anda
kan vintas Oka ganska kraftigt under 2011 (med 3,8 procent enligt
Varpropositionen 2010). Denna konsumtionsékning kan ocksa antas
bidra till en fortsatt sysselsiattningsokning i den privata tjanstesektorn.
Enligt Konjunkturinstitutets bedémning kommer antalet arbetade
timmar dir att 6ka med ca 2 procent 2010 och med ca 1 procent
2011.1°

Det finns emellertid ocksd argument som talar emot en forling-
ning av de extra statsbidragen till kommunerna. Ett sidant ér risken
tor att hastigheten i konjunkturuppgangen blir f6r hog, dven om syssel-
sattningsnivan forblir lag. Ett givet resursutnyttjande kan antas leda
till storre pris- och l6nestegringar ju hogre 6kningstakten for resurs-

113 Virpropositionen 2010, s 40.

14 Virpropositionen 2010, s 151. Till viss del har fallet i kommunal sysselsittning motverkats genom att
den sysselsittning i ndringslivet som finansieras av kommunsektorn har 6kat. Den totala
kommunfinansierade sysselsittningen bedéms i vérpropositionen ha fallit med ca 20 000 personer
mellan 2007 och 2009, varav huvuddelen berott pa utfasning av plusjobben och friaret. Enligt
varpropositionens bedémning kommer den totala kommunfinansierade sysselsittningen att falla svagt
mellan 2009 och 2010 och sedan férbli ungefir oférindrad mellan 2010 och 2011.

115 Konjunkturinstitutet (2010). En liknande bedémning gérs i Varpropositionen 2010, s 151.
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utnyttjandet dr. Ett annat viktigt argument ar risken for att en for-
lingning av de tillfalliga bidragen skulle leda till att de uppfattas som
permanenta. Det skulle kunna géra det svart att inte fortsitta att betala
ut dem nir konjunkturen forbittrats ytterligare."'® Denna risk hinger
samman med att sadana bidragshojningar beslutas diskretionart, dvs
fran fall till fall.

Vi argumenterade i var forra rapport for att ett system borde info-
ras enligt vilket statsbidragen till kommunerna regelmissigt varieras
pa ett kontracykliskt sitt, sa att de 6kar mer niar kommunernas skat-
teunderlag i lagkonjunkturer vixer langsammare dn den langsiktiga
trenden och Okar mindre i hogkonjunkturer nir skatteunderlaget
vixer snabbare.'”” Regeringen har ocksa faststillt direktiven till en
utredning om att frimja en stabil kommunal verksamhet 6ver kon-
junkturcykeln. Utredningen ska studera mojligheterna bade att ut-
forma det kommunala balanskravet pd ett annat sitt dn idag och att
utjdgmna  kommunsektorns  intakter 6ver tid genom en
kommunstabiliseringsfond.

Tanken pa en kommunstabiliseringsfond ligger nira vart forslag
om konjunkturvarierande statsbidrag enligt ett foérutbestimt regelsy-
stem. Med ett sadant system skulle férmodligen extra resurser tillf6-
ras kommunerna ocksa under ett ligkonjunkturar som 2011. Det ar
enligt var uppfattning viktigt att forséka fa ett sidant regelsystem pa
plats sa snart som maijligt, eftersom det skulle minska riskerna for att
stabiliseringsatgirder riktade till kommunerna skulle bli permanenta.
Eftersom fragan dr sa viktig, dr det anmarkningsvirt att det har tagit
sa lang tid att fa utredningen till stind.'"

3.3.4 Balansen mellan finans- och penningpolitiken

Hur finanspolitiken bidst bor utformas hinger samman med fragan
om den limpliga balansen mellan finans- och penningpolitiken. I de
linder som har allvarliga offentligfinansiella problem maste sannolikt
finanspolitiken liggas om 1 atstramande riktning redan innan

116 Ett bra exempel pa denna risk dr tvi TCO-ekonomers argumentation i en debattartikel i Dagens
Nyheter (Zettergren och Mortvik 2010). I stillet for att argumentera for att det tillfilliga statsbidraget ska
forlingas ytterligare ett dr argumenterar de emot “regeringens forslag att dra in stédet” och emot att
stodet nu hastigt och olustigt dras tillbaka i fértid”.

117 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 1.3.3.

118 Utredningen aviserades redan i Varpropositionen 2009, men regeringen beslutade inte om direktiv
forrdn i mars i ar. Utredningens ledaméter har dnnu inte tillsatts.
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resursutnyttjandet natt en tillfredstillande niva. Det kan i sa fall
behova kompenseras av en fortsatt expansiv penningpolitik, sarskilt i
linder med kvarvarande problem i finanssektorn och dir det skett
betydande fall i fastighetspriserna.

Den svenska situationen ar emellertid mycket annorlunda. Har har
inte nagot bestaende fall skett i bostadspriserna, utan dessa har
tvirtom dterhimtat sig efter en tillfillig nedgang (se Figur 3.10).
Riksbanken bedémde hosten 2009 att det fanns en stor risk for att
bostadspriserna i Sverige lag pa en ohéllbart hég niva. Vi kdnner oro
for att de nuvarande lagrintepolitiken ska medféra alltfér stor uppla-
ning fran hushdllens sida och dirmed leda till alltfér hoga bo-
stadspriser. Foljden kan bli obalanser som skapar framtida kriser. Det
ar en vanlig uppfattning att alltfor laga rintor i manga linder efter I'T-
kraschen 1 borjan av seklet bidragit till de obalanser pa kredit- och
fastighetsmarknaderna som utloste den nuvarande krisen. Det kan
utgéra ett argument for att Riksbanken borde héja reporintan i
snabbare takt 4n vad som dr motiverat enbart utifrin en medelfristig
inflationsprognos. Det skulle emellertid innebira negativa effekter pa
den samlade efterfrigan i ekonomin. For att motverka det skulle i sd
fall finanspolitiken behéva bli mer expansiv dn som annars skulle
vara 6nskvirt.

Fragan om vilken balans mellan finans- och penningpolitiken som
ar mest limplig i nuvarande lidge bor tillmitas stort intresse. Den star-
kare offentligfinansiella situationen i Sverige i kombination med att vi
inte har haft nagra bostadsprisfall talar f6r en annan stabiliserings-
politisk mix 4n i de flesta andra linder. Penningpolitiken skulle kunna
stramas 4dt tidigare, samtidigt som finanspolitiken forblir expansiv
lingre."” Det ir emellertid inte uppenbart hur man far till stind en
limplig samordning mellan penning- och finanspolitiken i ett system
dir — pd goda grunder — den fbrra skots av en sjilvstindig
centralbank och den senare av regeringen.

119 Detta skulle ligga i linje med de principer for finanspolitikens anvindning som vi analyserade i var
forsta rapport (Finanspolitiska rddet 2008, avsnitt 1.3). Dir diskuterade vi bl a ett lige dir
penningpolitiken av hinsyn till risken for alltfér uppdrivna fastighetspriser skulle behéva gbras mer
restriktiv 4n som motiveras av inflation och real konjunkturutveckling. Slutsatsen var att en sidan
situation skulle kunna motivera en mer aktiv anvindning av finanspolitiska stimulansatgirder.
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Figur 3.10 Priser pa smahus, deflaterade med KPI, 1995 = 100
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Slutligen bor den stora osikerheten om den narmaste konjunkturut-
vecklingen framhallas. De flesta prognoser pekar pa en dterhimtning
1 virldsekonomin. Savil Finansdepartementets som Konjunkturin-
stitutets prognoser dr forhallandevis optimistiska. Samtidigt har vi
pekat pa risken for att de offentligfinansiella problemen i manga lin-
der ska fa negativa konsekvenser for den internationella konjunktu-
ren. En liknande bedémning g6rs i varpropositionen som menar att
nedatriskerna f6r konjunkturutvecklingen dr betydligt storre dn upp-
atriskerna.'” Den ekonomiska politiken — och inte minst di
finanspolitiken — maste dirfor ha en stor handlingsberedskap. Det
offentligfinansiella liget i Sverige innebar emellertid att det finns ett
betydande stabiliseringspolitiskt handlingsutrymme ifall konjunktur-
utvecklingen skulle bli svagare dn vintat.

En sarskild osidkerhetsfaktor utgors av vixelkursutvecklingen. Om
det skulle ske en kraftig forstirkning av kronan till f6ljd av den
offentlig-finansiella turbulensen i var omvirld kan det vara ett
argument for Riksbanken att vinta med rinteh6jningar.

120 Virpropositionen 2010, s 156. Se ocksd Konjunkturinstitutet (2010).
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4 Det finanspolitiska ramverket

Efter den ekonomiska krisen pa 1990-talet behovde de svenska
offentliga finanserna konsolideras. Det finanspolitiska ramverk som
giller idag vixte fram wur erfarenheterna fran denna process.
Ramverket bestar av fyra hornstenar:

® en beslutsordning for statsbudgeten i tvé steg'”
e overskottsmalet

e utgiftstaket

¢ det kommunala balanskravet.

I Budgetpropositionen fér 2007 aviserade regeringen en Gversyn av
ramverket i syfte att stirka detta. Oversynen har lett till att regeringen
1 Varpropositionen 2010 foreslar att Overskottsmalet ska lagfistas.
Redan tidigare har utgiftstakets stillning forstirkts. En bestimmelse
om att det ska finnas ett tak for statens utgifter férdes in i
budgetlagen 2009.

Avsnitt 4.1 diskuterar 6verskottsmalet och avsnitt 4.2 utgiftstaket.
Avslutningsvis behandlar avsnitt 4.3 relationen mellan regleringen av
finansmarknaderna och stabiliseringspolitiken.

4.1 Overskottsmalet

Sedan slutet av 1990-talet har dverskottsmalet varit ett centralt inslag i
det svenska finanspolitiska ramverket.'” Mailet innebir att den
offentliga sektorns finansiella sparande, dvs skillnaden mellan
inkomster och utgifter, ska vara en procent av BNP Over en
konjunkturcykel.'”

Inférandet av ett Overskottsmal kan ses som en fortsittning pa
budgetsaneringen efter 1990-talskrisen. Denna konsolideringspolitik
stagades upp av tydliga mal for i vilken takt underskotten 1 de

121 T det forsta steget beslutar riksdagen om det totala budgetutrymmet och dess fordelning pa olika
utgiftsomriden. I det andra steget beslutas om anslagens férdelning inom de olika utgiftsomridena. Se
Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.1.

122 Riksdagen beslutade om malet 1996. Det fasades sedan in successivt och bérjade tillimpas fullt ut
fr o m 2000.

125 Det ursprunglica milet var tvi procent av BNP men inkluderade did ocksi sparandet i
premiepensionssystemet, som uppgar till ca en procent av BNP. Sedan 2007 hinférs detta sparande inte
lingre till den offentliga sektorn utan i stillet till den privata sektorn. Overskottsmalet har dirfér
justerats ner i motsvarande mén.
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offentliga finanserna skulle reduceras. Overskottsmalet faststilldes
emellertid utan att nagra mer ingiende Overviganden bakom det
redovisades. Regeringens senare ckonomiska propositioner har
vissetligen angett olika motiv, men nagra fullgoda skl till varfor
malet bor utformas just sa som det gjorts har aldrig getts.

Regeringen har nu gjort en Oversyn av 6verskottsmalet. Under
varen 2010 publicerades en  tjdnstemannarapport  frin
Finansdepartementet.'” Med denna som underlag féreslar regeringen
1 Varpropositionen 2010 att 6verskottsmalet ska lagfistas.

4.1.1 Motiven for dverskottsmalet

Overskottsmalet ir ett s k intermedidrt mdl vars syfte ir att gora det
littare att uppna Overordnade, mer grundliggande mal. Dessa
bakomliggande motiv har preciserats pa delvis olika sitt i olika
ekonomiska propositioner.”” De viktigaste motiven — som sivil
nuvarande regering som tidigare regeringar angett — kan
sammanfattas som:

e ldngsiktigt hallbara offentliga finanser
e ckonomisk effektivitet
e enjimn fordelning av resurser mellan generationerna

e tillrickliga marginaler sd att stora underskott kan undvikas i
lagkonjunkturer dven vid en politik som aktivt motverkar kraftiga
konjunkturnedgangar.

Vi har — liksom Riksrevisionen — tidigare diskuterat att dessa motiv
inte behover vara konsistenta med varandra utan tvirtom skulle
kunna motivera olika niva pi ett saldomal.”* Vi har dirfor efterlyst
en precisering fran regeringen av vilken vikt som tillmits de olika
motiven.

Regeringens diskussion av Overskottsmalets motiv har blivit
tydligare 1 Varpropositionen 2010. Regeringen klargér att
héllbarhetsmalet 4r ”en nodvindig forutsittning” for att na Ovriga
mal och att det stabiliseringspolitiska motivet “bér ges en stor

124 Finansdepartementet (2010a).

125 Detta diskuterades ingdende i Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3.1.

126 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 3, respektive Finanspolitiska radet (2009a), avsnitten 2.1 och 2.2.
Se ocksi t ex Riksrevisionen (2006, 2008a och 2008b).
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vikt”."*" T frigan om rittvisa mellan generationerna skriver regeringen
att ’6verskottsmalet ... inte [ska] anvindas fOr att hantera den
kontinuerligt 6kande medellivslingden... [och] inte heller for att
forfinansiera eventuella framtida krav pa 6kad kvalitet i vélfirden.”'”
Vi vilkomnar dessa klargéranden. Samtidigt aterstar en del oklarheter
om sambandet mellan de Gvergripande motiven for overskottsmalet
och uppfoljningen av det (se avsnitt 4.1.3 nedan).

Finanspolitisk hallbarbet

De demografiska utmaningarna skapar problem for finanspolitikens
langsiktiga hdllbarbet. Héllbara offentliga finanser kriver att den
offentliga sektorns s k zntertemporala budgetrestriktion ir upptylld. Den
innebir att sektorns finansiella nettoférmogenhet maste vara minst
lika stor som nuvirdet av alla framtida primdra finansiella
sparandeunderskott (skillnaden mellan offentliga utgifter och intikter
exklusive rintor). '’

Finanspolitisk héllbarhet dr inte tillrdcklig for att definiera en
bestimd bana for det finansiella sparandet. Det finns en rad skilda
banor med olika fordelning av  sparandedverskott  och
sparandeunderskott Gver tiden som alla dr forenliga med langsiktigt
hallbara offentliga finanser. Kriterierna om ekonomisk effektivitet
respektive jamn fordelning av resurserna mellan generationerna ger
diremot underlag for att vilja en viss bana.

Regeringens synsitt att hallbarhet dr en férutsdttning for att na
6vriga mal stimmer vil 6verens med detta synsitt. Om det uppstar
problem for finanspolitikens trovardighet kan det leda till dels 6kade
riskpremier pa den offentliga upplaningen, dels att man tvingas till
“brandkarsutryckningar” som inte dr fOrenliga med vare sig
ekonomisk effektivitet eller rattvisa mellan generationerna.

Sambillsekonomisk effektivitet

Enligt  effektivitetskriteriet  dr det Onskvirt att utjamna de
samhillsekonomiska kostnaderna av beskattning o6ver tiden. Det
brukar ses som ett argument for s k Zax smoothing, dvs for att utjiamna
skattekvoten Gver tiden. Forklaringen dr att de samhillsekonomiska

127§ 88.
128 Ibid.
129 Se Fordjupningsruta 2.1.
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effektivitetsforlusterna till foljd av att beskattning snedvrider
incitamenten for arbete. Enligt vedertagen ekonomisk analys vixer
dessa forluster mer dn proportionellt ndr (marginal)skattesatserna
stiger. Om en given bana f6r de offentliga utgifterna ska finansieras,
ar det darfor bittre att det sker genom en skattekvot som ligger fast
éver tiden 4n genom en skattekvot som varierar.” Enligt detta
synsatt ar det darfor bittre att forfinansiera otfentliga utgifter (som
successivt Okar till f6ljd av den demografiska utvecklingen) genom att
redan idag ligga skatterna pa en lingsiktigt uthallig niva 4n att
successivt hoja dem. I sa fall kommer offentliga sparandedverskott
nu (fértida sparande) att finansiera framtida sparandeunderskott.

Riskdelning

Finanspolitiken kan ocksa anvindas for att dela risker vid tillfalliga
ovintade storningar i ekonomin. Kostnaderna f6r den skuldékning
som nuvarande ekonomiska kris har inneburit kan t ex delas mellan
nuvarande och framtida generationer genom ett permanent 6verskott
1 de offentliga finanserna."

Riittvisa mellan generationerna

En rittvis fordelning mellan generationerna kan ocksa motivera overskott i
de offentliga finanserna under vissa perioder. Vad som uppfattas som
rittvist beror pa virderingar. Ekonomisk forskning kan inte ge
vigledning for vilka virderingar som bor vara styrande. Diaremot kan
eckonomisk analys belysa sambandet mellan olika virderingar och
olika politik samt klargbra om olika beslut dr inb6rdes konsistenta.
Diskussionen kring detta gar i Varpropositionen 2010 betydligt
utover den i tidigare ekonomiska propositioner. Dessa har utgatt fran
att fortida sparande dr en limplig metod att hantera a/la framtida
pafrestningar pa de offentliga finanserna till foljd av att
forsorjningskvoten 6kar.'” T Varpropositionen 2010 gor regeringen
en annan vardering: det finns enligt resonemanget déir inte nagra
fordelningspolitiska skil for att de 6kade kostnader som uppkommer

130 T en mer sofistikerad analys bér man ta hinsyn till att en given skattesats kan ge upphov till olika
stora effektivitetsforluster vid olika tidpunkter. Ett méjligt argument 4r att globaliseringen leder till
successivt alltmer rorliga skattebaser. I sd fall kan det vara 6nskvirt for ett enskilt land med en successivt
sjunkande skattekvot si linge denna process fortskrider.

131 Se ocksa avsnitt 2.1.

132 Forsorjningskvoten definieras vanligen som kvoten mellan 4 ena sidan barn (under 20 ar) och aldre
(6ver 64 ar) och 4 andra sidan personer i dldern 20-64 ar.
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darfor att en generation har férmanen att leva lingre ska betalas av
tidigare generationer med kortare livslingd.

Denna slutsats ir i linje med vad vi argumenterat for i vara tidigare
rapporter. Vi har dir hivdat att de offentligfinansiella pafrestningar
som uppkommer till f6ljd av stigande livslingd bor motivera en
successiv hojning av pensionsildern snarare dn ett Okat fortida
sparande.'”’

Regeringen klargér ocksd hur man avser att hantera de framtida
offentligfinansiella problem som kan uppkomma pia grund av
kombinationen av Wagners lag och Baumols sjuka. Wagners lag innebir
att efterfraigan pa vilfirdstjinster Okar nir realinkomsterna stiger.
Baumols sjuka siger att den relativa kostnaden f6r att producera
offentliga (och andra) tjdnster oOkar oOver tiden, darfor att
produktivitetstillvaxten 1 tjdnsteproduktionen dr ligre dn i
varuproduktionen.” Regeringen menar numera att inte heller dessa
problem bor 16sas genom forfinansiering. Stillningstagandet ligger i
linje med uppfattningen att nuvarande generationer inte bor ta pa sig
kostnader for att framtida generationer far en hogre standard.

Det idr vilkommet att regeringen har tydliggjort sina
stillningstaganden 1 dessa avseenden. Samtidigt kvarstir en
grundliggande  brist i analysen av  fordelningen mellan
generationerna. Det saknas alltjamt s k generationskalkyler av den typ
som vi tidigare efterlyst."” Sidan analyser 4r nédvindiga for att man
ska kunna att bilda sig en vilgrundad uppfattning om limpligt
saldomal utifran 6verviganden om férdelningen mellan generationer.
Det finns skl att vara kritisk mot att ett sadant arbete inte gjorts
inom ramen fér Finansdepartementets 6versyn av 6verskottsmalet.'

Stabiliseringspolitiska motiv for dverskottsmalet

Man kan ocksi anlidgga ett rent stabiliseringspolitiskt perspektiv pa
overskottsmalet. Det Overgripande motivet dr dd att bygga upp
offentligfinansiella buffertar som skapar ett stabiliseringspolitiskt

133 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.3-2.5. Se ocksa Andersen (2008).

134 Se ocksa avsnitt 2.1.

135 Finanspolitiska radet (2008).

136 Finansdepartementet (2010a, s 94) drar slutsatsen att ’det krivs en djupare analys i form av
generationsanalyser” om man ska kunna bedéma hur den offentliga sektorn férdelar om resurser mellan
generationerna. Arbetsgruppen bakom rapporten har dock inte gjort nigra egna sadana analyser men
”rekommenderar att Finansdepartementets nuvarande héallbarhetsberikningar med jimna mellanrum
kompletteras med generationsanalyser”. Vi instimmer i denna rekommendation (se Finanspolitiska
radet 2008, s 80-81).
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manéverutrymme for finanspolitiken, sa att inte mojligheterna att
motverka ligkonjunkturer genom finanspolitiska stimulanser
inskrinks av rintereaktioner pé finansmarknaderna.

Detta stabiliseringspolitiska motiv férefaller tidigare ha férskjutits
1 bakgrunden: sia t ex nidmndes det Gverhuvud taget inte i
Varpropositionen 2008. Det faktum att det stabiliseringspolitiska
motivet framhélls som sirskilt viktigt i Varpropositionen 2010 dr en
indikation pa att stabiliseringspolitiska 6verviganden idag tillmits
betydligt storre vikt dn tidigare. Detta ar naturligt mot bakgrund av
de senaste arens kriserfarenheter.

4.1.2 Overskottsmalets niva

I Varpropositionen anger regeringen att Overskottsmalet ska forbli en
procent av BNP 6ver konjunkturcykeln “under atminstone den
kommande mandatperioden och sa linge som det ir nédvandigt f6r
att de offentliga finanserna ska utvecklas pa ett langsiktigt hallbart
sitt.”””” Huvudargumentet ir att malet ir viletablerat och att en
omformulering riskerar att urholka det fértroende for finanspolitiken
som byggts upp. Nagon nidrmare analys av dndamalsenligheten i just
en procents Overskott Over konjunkturcykeln ges inte i
varpropositionen. En siadan analys finns didremot 1 den
bakomliggande tjinstemannarapporten frin Finansdepartementet.'”

Hiirledning utifran de langsiktiga finanspolitiska malen

Finansdepartementets rapport redovisar en intressant principskiss for
hur nivan pa ett saldomal kan hirledas fran hallbarhetsberikningar.
Skissen har flera utgangspunkter. Framtida generationer ska kunna
garanteras samma niva pa valfirdstjdnster som nuvarande
generationer. Uttridesaldern pa arbetsmarknaden och pensionséildern
antas stiga 1 samma takt som medellivslingden. Slutligen ska
skattekvoten ligga pa en niva som ir konstant 6ver tiden och som
samtidigt innebdr att den ovan diskuterade intertemporala
budgetrestriktionen (dvs villkoret att framtida primira finansiella
sparandeunderskott  inte dr storre 4n  dagens finansiella

157 Ibid, s 89.
138 Finansdepartementet (2010a).
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nettoformogenhet) dr precis uppfylld for staten och kommunerna
givet en antagen bana for de offentliga utgifterna.

Under de givna forutsittningarna hirleder rapporten en sekvens
av 6verskottsmal, vilka antas gilla for tio ar i taget, f6r hela den
offentliga sektorn. Overskottsmalet fér den nirmaste tiodrsperioden
ligger enligt denna analys i intervallet 0-1 procent av BNP for att
sedan successivt 6ka fram till slutet av arhundradet. Den principiella
metodiken i berdkningarna ér enligt var uppfattning rimlig. Den ligger
1 vissa avseenden nira den principanalys som vi redovisade 1 var
rapport 2009."’

Stabiliseringspolitiskt motiverad niva pa dverskottsmailet

Finansdepartementets rapport analyserar de stabiliseringspolitiska
skilen for 6verskottsmalet fran tva utgingspunkter:

® bechovet av en tillricklig sikerhetsmarginal till treprocentsgrinsen
for budgetunderskott i EUs stabilitetspakt

e virdet av att undvika hojda riskpremier pa statsupplaningen i
ligkonjunkturer.

EUs regler anger en grins for hogsta tillitna underskott i de
offentliga finanserna pa tre procent av BNP. Rapporten idgnar
betydande utrymme 4t att analysera vilken sikerhetsmarginal i
forhallande till denna grins som kan vara limplig. Detta dr samma
angreppssitt som i den s k STEMU-utredningen 2002 om vilka krav
som borde stillas pa finanspolitiken vid ett eventuellt svenskt intride
i valutaunionen.'"’

Rapporten analyserar hur stora forsvagningar av det finansiella
sparandet som kan antas komma att 4ga rum i konjunkturnedgangar.
Man berdknar att medianvirdet for sidana forsimringar under
perioden 1970-2009 varit ca 3 procent av BNP 6ver tva ar och ca 4,5
procent 6ver tre ar. Dirifran dras slutsatsen att finanspolitiken skulle
behova “inriktas pa overskott om ca 1,5 procent av BNP for att inte
underskotten ska underskrida 3 procent av BNP i mer dn hilften av
alla forsimringar 6ver 3 ar”.'"' En uppenbar invindning ir att
resonemanget tycks forutsitta att budgetférsvagningar startar frin en
situation da Overskottsmalet dr precis uppfyllt. Men eftersom malet

139 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.5.
140 SOU 2002:16.
141§ 134-135. ”Underskrida” i citatet ska rimligen tolkas som “Gverskrida”.
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giller dver en konjunkturcykel kan det normala antas vara att en
budgetférsvagning startar fran en konjunkturtopp da 6verskottsmalet
overskrids. Om detta beaktas, bor slutsatsen enligt detta resonemang
bli att 6verskottsmalet kan sittas ligre an vad arbetsgruppen anger.

Ett annat perspektiv avser risken att Okade statliga
upplaningskostnader ska minska utrymmet f6r att anvinda
finanspolitiken 1 konjunkturstimulerade syfte. Denna fara har pa ett
overtydligt satt illustrerats av de hojningar av statsskuldrintorna som
pa senare tid skett i eurolinder med stora underskott och hég
statsupplaning.

Det finns en omfattande forskning om sambandet mellan a ena
sidan budgetunderskott och statsskuld och a4 andra sidan
statsskuldrantorna. Rapporten ger en bra oversikt av denna forskning
som ocksi inkluderar en studie som gjorts i Finansdepartementet.'"
Rapporten gor den rimliga bedomningen “att det utifrin befintliga
empiriska studier inte gar att dra ndgra bestimda slutsatser om vad
som dr ett vilavvdagt mal for den offentliga sektorns sparande om
syftet med malet i forsta hand ska vara att undvika hoga riskpremier
vid kraftiga konjunkturavmattningar”.'* Men en ytterligare belysning
av denna fraga hade varit 6nskvird. Pa vart uppdrag har en sidan
studie gjorts av Huixin Bi och Eric Leeper.144 Denna studie, som
redovisas 1 avsnitt 3.1.2 och Fordjupningsruta 3.1, kommer till
slutsatsen att den kritiska niva f6r den konsoliderade offentliga
sektorns bruttoskuld vid vilken statsskuldsrdntorna bortjar stiga brant
har okat fran ca 60 procent till ca 90 procent av BNP idag. Alla
sadana berakningar dr mycket osikra men det finns goda skal att tro
att en fordndring i denna riktning skett. Det skulle ha varit virdefullt
om Finansdepartementets rapport utférligare analyserat hur den
svenska situationen fordndrats sedan overskottsmalet beslutades.

Awvdgningen mellan olika motiy

Rapportens slutsats ér att de langsiktiga motiven for overskottsmalet
talar f6r ett mal pa 0-1 procent av BNP, medan de
stabiliseringspolitiska 6vervagandena 1 stillet kan motivera ett mal 1
intervallet 1-2 procent. Vi har ovan ifragasatt den senare slutsatsen.

142 Finansdepartementet (2009a).
143§ 142.
144 Bi och Leeper (2010).
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Arbetsgruppens sammantagna slutsats dr att det nuvarande
enprocentsmalet dr rimligt: “eftersom nuvarande Overskottsmal ar
viletablerat, ser arbetsgruppen inga starka skal till att dndra nivan pa
malet under 6verskadlig framtid”.'* Denna bedémning delas av
regeringen i Varpropositionen 2010. En kritisk reflektion ar att det
hade varit férvinande om Finansdepartementets tjainstemin och
regeringen hade kommit till ndgon annan slutsats. Trots att malet
frin borjan var grovt tillyxat, har det funnits en stark tendens i
Finansdepartementets analyser att alltid finna att den ursprungliga
valda nivan dr “precis ritt”. Detta kan vara dgnat att resa vissa tvivel.

Man kan emellertid ocksa inta en helt annan attityd. Det viktiga ar
formodligen inte den exakta nivian pa ett saldomal utan sjilva
existensen av det. Saval erfarenheter som forskning visar att det finns
en stark tendens i finanspolitiken att kortsiktiga hinsyn kommer att
dominera over mer langsiktiga sadana och ddrmed leda till en kraftig
skulduppbyggnad. Detta motverkas av tydliga saldomal. Det gar inte
med nagon storre sikerhet att siga vilket av mal pa -1,-0,5, 0, 0,5, 1
eller 1,5 procent av BNP som dr mest limpligt. Men inget av dessa
mal kan heller antas leda till en orimlig utveckling.

Eftersom enprocentsmalet nu framstir som viletablerat, dr det
ocksa enligt var uppfattning svirt att argumentera for att det bor
indras. Den radande ekonomiska krisen med stora budgetunderskott
och med ifragasatt trovirdighet for finanspolitikens lingsiktiga
héllbarhet i manga linder ger ytterligare argument for ett sadant
pragmatiskt forhallningssitt. Om Sverige i ett sadant lige kan halla
fast vid tidigare Gverskottsmal utan nagra stora kostnader borde
trovirdighetsvinsterna vara stora. Det skulle kunna ge betydande
vinster 1 form av ldgre riskpremier i framtiden.

4.1.3 Malformuleringen

Finansdepartementets rapport diskuterar tre grundliggande aspekter
pa mal for de offentliga finanserna som det finns skal att
kommentera:

e Bor milet avse den offentliga sektorns skuld/f6rmégenhet eller
dess sparande?

e Bor milet gilla det finansiella sparandet eller det totala sparandet?

145§ 156.
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e Bor malet omfatta hela eller bara delar av den offentliga sektorn?

Skuld- eller saldomil

Det finns en pagiende diskussion inom forskningen om huruvida
mal for de offentliga finanserna bor utformas som mal for
skuld/férmégenhet eller for sparande. 1 praktiken dr det vanligaste
att mal eller restriktioner giller det finansiella sparandet, men det
finns ocksa exempel pa att de avser skuldsittningen.

Synen pa skuldmal kontra saldomal hinger samman med vilken
vikt man ger de olika 6vergripande motiv for finanspolitiken som vi
diskuterade i avsnitt 4.1.1. Utifrin malet om intergenerationell
rattvisa kan det vara motiverat med ett skuldmal, som innebir att
man maste kompensera tidigare underskott med Gverskott eftersom
det dr den skuld som en generation limnar efter sig som bestimmer
fordelningen av konsumtion mellan generationerna. Men man kan
ocksa hivda att “bygones are bygones”, dvs att man inte bor
kompensera tidigare avvikelser frain malet. Det talar for ett
framatblickande 6verskottsmal i stillet for ett skuldmal.'*

I varpropositionen tar regeringen stillning for ett sparandemal i
stillet f6r ett skuldmal. Regeringens huvudskil dr att i “nuvarande
offentlig-finansiella lage, ... dr det centrala att inte hamna i ett lige
med stora underskott med den risk for snabbt vixande
skuldutveckling som det innebir”.'"" Man argumenterar visserligen
tor att skuldnivan dr viktig eftersom en hog skuld minskar
moijligheten att bedriva aktiv konjunkturpolitik. Men samtidigt menar
regeringen att erfarenheterna fran finanskrisen (sarskilt utvecklingen i
Storbritannien och Irland) visar att hoga budgetunderskott leder till
forvintningar om hoga skuldnivaer och dirmed hoga riskpremier.

Regeringens slutsatser angiende Gverskottsmal kontra skuldmal
kan wvara problematisk eftersom man betonar kravet pa
stabiliseringspolitisk handlingsfrihet. Utifran befintlig forskning finns
det inget starkt stdd for att budgetunderskott skulle paverka
riskpremierna visentligt mer 4n hdga skuldnivder. I den man
riskpremierna pa statsupplaningen beror mer pa skuldnivin dn
(nuvarande och prognostiserade) underskott, utgor det ett argument
tor skuldmal snarare dn Gverskottsmal.

146 En nirmare analys av dessa fragor gors i Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 2.2.1.
147.8 90.
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Ml for finansiellt eller totalt sparande

I var forsta rapport foreslog vi att det bor utredas om
overskottsmalet enbart bor gilla den offentliga sektorns finansiella
sparande eller om det i stillet borde avse sektorns totala sparande,
dvs inkludera ocksa realt sparande i form av investeringar i realkapital
(en s k gyllene rege).'™ Utgingspunkten var att det ursprungliga
overskottsmalet formulerades utan att nagra Gverviganden av dessa
aspekter verkar ha gjorts.

Det teoretiska argumentet for en gyllene regel ar att om offentliga
investeringar maste skattefinansieras av nuvarande generationer,
samtidigt som avkastningen delvis tillfaller kommande generationer,
kan investeringsnivian bli ligre dn vad som dr samhillsekonomiskt
onskvirt. De viktigaste argumenten enof en gyllene regel ir att den
kan ge upphov till svara grinsdragningsproblem ndr det giller vilka
utgifter som ska betraktas som investeringar, hur stora
avskrivningarna ska vara osv. Dessa grinsdragningsproblem innebir
att mojligheterna till manipulationer 6kar.

Regeringen gér bedémningen att Gverskottsmalet bor avse det
finansiella sparandet. Hir anger inte Varpropositionen 2010 skilen
nirmare. | tidigare ekonomiska propositioner har regeringen anfort
att ovan naimnda grinsdragningsproblem och att “erfarenheterna fran
perioden 1950-1960 di statsbudgeten var indelad 1 en drifts-
respektive kapitalbudget 4r diliga” som skil for sin stindpunkt.'”

Det kan finnas skdl att pa sikt ytterligare utreda frigan om en
gyllene regel. Dagens ekonomiska kris, di manga linder har stora
budgetunderskott och finansmarknadernas uppmirksamhet darfor ar
koncentrerad péd just de finansiella sparandeunderskotten, dr dock
inte ratt tillfalle att aktualisera denna fraga. Det finns dirfér inte
nagra skal att nu omdefiniera Overskottsmalet sia att det omfattar
ocksa den offentliga sektorns reala sparande.

Vi har 1 tidigare rapporter betonat den bristfélliga redovisningen i
de ekonomiska propositionerna av savil de offentliga investeringarna
som hur den offentliga sektorns realkapitalstock utvecklas.”™ Enligt
var bedomning 4r denna redovisning sa dalig att riksdagen inte ges ett
tillfredsstillande underlag for beslut om offentliga investeringar.
Denna kritik kvarstar, 4ven om vi noterar att Finansdepartementets

148 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.3.3.
149 Budgetpropositionen fér 2009, s 274.
150 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 2.2.3, respektive Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 4.



rapport om O6verskottsmalet ansluter sig till véar linje. Rapporten
skriver att det finns 7’skil att noggrant folja utvecklingen av den
offentliga sektorns investeringar och realkapitalstock” och att det dr
angeldget att redovisningen pa detta omrade forbittras i var- och
budgetpropositionerna samt i arsredovisningen for staten.”’ Trots att
en sadan forbittring borde ligga i allas intresse och kunna komma till
stand med endast smad resursinsatser, har regeringen hittills inte
astadkommit nagra forbittringar pa detta omride.”” Nu aviserar
regeringen att man inleder ett arbete med att utveckla
redovisningen av den offentliga sektorns reala tillgingar och
investeringar” som avses redovisas i Varpropositionen 2011." Vi
vilkomnar detta. Men det har tagit fOrvianansvirt ling tid att
astadkomma en forandring.

Vilka delar av offentlig sektor ska overskottsmalet gilla?

En ytterligare fraga dr om 6verskottsmalet bor avse staten, staten och
kommunerna eller som nu hela den offentliga sektorn. Regeringens
bedomning ir att malet bor gilla hela den offentliga sektorn. Nagon
nidrmare motivering utover att Gverskottsmalet dr “ett ankare for
finanspolitiken [och] boér omfatta alla sektorer som kan paverka
héllbarheten™ ges inte i Varpropositionen 2010.

I Finansdepartementets rapport, som regeringen hinvisar till,
argumenteras det for att det dr staten som i slutindan har ansvaret
tor de offentliga atagandena och att det déirfér dr oegentligt att
betrakta kommunsektorn och pensionssystemet som autonoma. Om
det skulle uppsta hallbarhetsproblem i dessa delar av den offentliga
sektorn kan staten tvingas skjuta till resurser. Dirfér dr det enligt
rapporten viktigt att se till det finansiella sparandet i hela den
offentliga sektorn. Vi delar denna bedémning.”** Belysande exempel
ar den skattesinkning for personer 6ver 65 ar som genomfordes
2009 liksom motsvarande aviserade skattesinkning for 2010. Dessa
skattesinkningar — liksom en justering av pensionssystemets
balanseringsmekanism — har gjorts for att motverka en svag
utveckling av pensionerna bla till foljd av att pensionssystemets
tillgdngar fallit i varde under den ekonomiska krisen.

51 Finansdepartementet (2010a), s 163.
%2 Finanspolitiska radet (2009b).
5 Virpropositionen 2010, s 92.

1
1
1
154 Samma slutsats drogs i var rapport 2008 (Finanspolitiska radet 2008, avsnitt 2.3.3).
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4.1.4 Uppfdljningen av dverskottsmalet

Fram till Varpropositionen 2010 har regeringen anvint fem olika
indikatorer for att bedéma om 6verskottsmalet nas:

o En tillbakablickande genomsnittsindikator £6r det faktiska finansiella
sparandet, vilken beriknas som det genomsnittliga sparandet fran
ar 2000 (det ar da 6verskottsmalet borjade gilla fullt ut).

o En rullande framditblickande genomsnittsindikator for det faktiska
finansiella sparandet. Den utgdr ett sjuarigt glidande medelvirde
for det finansiella sparandet som centreras pd innevarande ar. Det
glidande medelvirdet for ett visst ar omfattar saledes det angivna
aret, de tre narmast féregaende aren och (en framskrivning for)
de tre kommande aren.

o Arets strukturella finansiella sparande, dvs det konjunkturjusterade
finansiella sparandet under aret (justerat for engangseffekter och
extraordinara kapitalvinster).

o En zillbakablickande genomsnittsindikator £6r det konjunkturjusterade
Sinansiella  sparandet, vilken beriknas pd analogt sitt som
motsvarande indikator for det faktiska sparandet.'

o En  rullande  framatblickande  genomsnittsindikator — f6r  det
konjunkturjusterade finansiella sparandet, som berdknas pa analogt sitt
som motsvarande indikator for det faktiska sparandet.

Enligt Varpropositionen 2010 ska de tva tidigare indikatorerna som
blickar tillbaka till 4r 2000 ersdttas av nya, rullande, bakatblickande
indikatorer som gar tio ar bakat i tiden. Detta innebir ingen skillnad i
ar men kommer att géra det framover, nar tidigare ar succesivt slutar
att riknas in.

Ett uppenbart problem dr att de olika indikatorerna kan visa
mycket olika resultat. Detta framgar tydligt av Tabell 3.5 1 avsnitt 3.3.
Det skapar en otydlighet om i vilken utstrickning Gverskottsmalet
uppfylls. Ett mer fundamentalt problem ir att de olika indikatorerna
speglar olika grundliggande mal. Om man utgar fran drets
strukturella sparande, behover en avvikelse ett ar inte alls
kompenseras ett annat ar. Utgar man 1 stillet frin den
tillbakablickande genomsnittsindikatorn — som har stora likheter med

155 Det strukturella sparandet skiljer sig frin det konjunkturjusterade sparandet genom att
engéingseffekter och extraordinira kapitalinkomster riknas bort i det senare mattet.



ett skuldmédl — ska tidigare avvikelser kompenseras. Utifran den
framatblickande rullande sjuarsindikatorn ska man under innevarande
och kommande tre ar firsika kompensera avvikelser under de tre
foregaende aren, men inte under tidigare ar.

Valet av uppféljningsindikatorer dr centralt eftersom det definierar
overskottsmalets innebérd och dirmed ocksa vilken vikt som liggs
vid de olika underliggande motiven fér malet.'” Regeringen
framhiller 1 Vérpropositionen 2010 att 6verskottsmalet i forsta hand
ska utvirderas framatblickande."”” Syftet med de bakatblickande
indikatorerna ir enligt regeringen frimst att ’bedéma om det tidigare
funnits systematiska fel i den framatblickande styrningen av
finanspolittken som minskar sannolikheten for att overskottsmalet
ska uppnﬁs”.158 Samtidigt planerar man att anvinda alla de ovan
nimnda indikatorerna. Regeringens argument fér att dven
fortsittningsvis utnyttja hela fem indikatorer dr att den vill undvika
en ”f6r mekanisk” analys, eftersom en sidan enligt dess bedomning
’riskerar att leda politiken fel”.">?

Det kan vara intressant att jamféra regeringens bedomning med
den reform av det finanspolitiska ramverket som nyligen beslutats i
Tyskland.'” Enligt denna inférs ett saldoméal pa noll for det
strukturella finansiella sparandet. For att malet verkligen ska bli
bindande ska det foljas upp med hjilp av en tillbakablickande
indikator som har ”minne”. Det ska ga till sa att underskott storre dn
0,35 procent av BNP debiteras ett sirskilt konto. Nir de
ackumulerade underskotten dir Gverstiger 1,5 procent av BNP ar
regeringen skyldig att reducera dessa. Detta behover dock bara goras
1 konjunkturuppgangar. Man har saledes i Tyskland gjort en annan
virdering av den limpliga avvigningen mellan tillbakablickande och
framatblickande indikatorer 4n den svenska regeringen.

Ingen torde férorda att uppféljningen av Gverskottsmalet blir
alltfér mekanisk. Nir vi tidigare framhallit att regeringen bor ange
vilken vikt olika indikatorer bor ha, har vi inte menat att
indikatorerna ska utgora ett (mekaniskt) vigt genomsnitt av de
befintliga indikatorerna. Det dr forstas osannolikt att det finns ex
indikator som sammanfattar all relevant information i alla

156 Se avsnitt 2.1 ovan.

157 Varpropositionen 2010, s 91.

158 Ibid, s 227.

159 Varpropositionen 2010, s 91.

160 Se Federal Ministry of Finance (2009).
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upptankliga ligen. Men vi édr édnda kritiska mot regeringens
resonemang.

Vi menar att regeringen blandar ihop ett bakatblickande
perspektiv, som syftar till att #fvirdera huruvida malet har uppfyllts,
och ett framatblickande perspektiv, som bor utgora ett
Pplaneringsverktyg £or att uppna malet i framtiden. Om 6verskottsmalet
ska vara tillrickligt bindande maste betydande vikt fastas vid en
bakatblickande utvirdering. Samtidigt delar vi regeringens syn att det
ar onskvirt att se framat for att planera finanspolitiken sa att malet
kan nas i framtiden. En enligt vart synsitt bittre uppféljning av
overskottsmalet 4n den nuvarande vore att ha enbart w4
huvudindikatorer, varav en 4r tillbakablickande och en delvis
framatblickande.

Ingen av dessa indikatorer bor bygga pa berikningar av det
strukturella sparandet, sirskilt inte berdkningar baserade pa den
metod som hittills anvants. Det strukturella finansiella sparandet fas
genom att det faktiska sparandet korrigeras for de variationer som
uppkommer till foljd av att skatteintikter och en del offentliga
utgifter varierar med resursutnyttjandet. Ett problem med
Finansdepartementets — och manga andras — berdkningar av det
strukturella sparandet dr att detta 1 genomsnitt 6ver lingre perioder ar
hogre dn det faktiska sparandet. Det beror 1 sin tur pa att BNP-gapet
1 genomsnitt Over lingre perioder dr negativt. Sidana berikningar av
det strukturella sparandet dr en mindre limplig indikator f6r om
overskottsmalet uppnatts.

Vir uppfattning 4dr att den rullande tillbakablickande
tioarsindikatorn  bor anvindas som huvudindikator pa om
overskottsmalet har uppfyllts. Detta bor ske utan nigon
konjunkturjustering. ~ Daremot  bor  forstas  det  tidigare
konjunkturliget vara en central faktor vid en bedémning om det varit
motiverat att avvika fran Overskottsmalet under den tidigare
tioarsperioden.

En framatblickande indikator bor anviandas for att bedéma vilka
krav som stills pa finanspolitiken framover for att 6verskottsmalet
ska uppnas under de rullande tiodrsperioderna, dvs for att precis som
nu berikna reformutrymme eller besparingskrav. Men om den
tillbakablickande indikatorn avser en rullande tioarsperiod dr det svart
att forsta varfor den framatblickande indikatorn ska avse endast sju
ar. Det logiska bor vara att den ocksa omfattar en tioarsperiod om
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det dr for den perioden som Overskottsmalet ska utvirderas i
efterhand. Om man vill anvinda sig av prognoser for hogst tre ar
framat borde i si fall den framatblickande indikatorn beraknas som
ett genomsnitt for en tiodrsperiod som omfattar det faktiska
sparandet sex dr tillbaka och prognoser for innevarande ar samt tre ar
framat.

Vi férordar saledes att tva indikatorer ska anvindas: en rullande
tillbakablickande indikator som beridknas som det genomsnittliga
finansiella sparandet tio ar bakat och en rullande framatblickande
indikator som beriknas som ett genomsnitt sex ar bakat och tre ar
framat. Den tillbakablickande indikatorn ska betraktas som en
indikator fér att utvirdera den tidigare maluppfyllelsen och den
framatblickande som ett beslutsunderlag for att na malet i framtiden.

Vi delar regeringens syn att mekaniska anpassningar till tidigare
eller framtida forvintade malavvikelser bor undvikas. Diaremot skulle
man kunna markera vikten av tydliga hinsynstaganden till
malavvikelser genom att stipulera att om det uppkommer avvikelser
over en viss storleksordning enligt #dgon av de tva indikatorerna, sa
ska regeringen vara skyldig att redovisa orsakerna till det och hur

man avser att reagera.m

4.1.5 Overskottsmalets stéllning

Budgetlagen innehéller idag inte ndgra bestimmelser om
overskottsmalet. Regeringen foreslar i varpropositionen att det bor
lagfistas att ett sidant mal ska finnas. Ddremot menar man att malets
niva inte bor regleras i lag.

Lagreglering av ett dverskottsmal

Trovirdigheten for overskottsmalet skulle stirkas av en bestimmelse
1 budgetlagen om att det ska finnas ett mal f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande. Det ér rimligt att inte lagreglera malets niva for
att pa sa sitt markera att olika regeringar utifrin sina bedémningar av
de grundliggande motiven bakom malet kaz komma till olika
slutsatser. For malets trovirdighet dr det emellertid viktigt att det
finns en bred politisk enighet om nivan f6r att undvika att det dndras
alltfor ofta.

161 Se avsnitt 4.1.5 nedan.
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En uppforandekod for finanspolitiken

Finansdepartementets rapport argumenterar for att regeringen i en
skrivelse till riksdagen ska formulera en wppforandekod for
finanspolitiken. Koden skulle redovisa de Overgripande malen for
finanspolitiken, de gillande budgetpolitiska maélen  (sarskilt
overskottsmalet) samt regeringens syn pa den stabiliseringspolitiska
rollférdelningen och pd hur olika malkonflikter principiellt ska
hanteras.

I varpropositionen aviserar regeringen att man inleder ett arbete
med att utforma en uppférandekod och att man avser att presentera
en sadan i Virpropositionen 2011. Vi vilkomnar detta. I den
ckonomiska krisens inledning hade det varit en stor férdel om det
funnits en 1 forvig mer genomtinkt principiell syn frin regeringens
sida pa i vika ldgen finanspolitiken bér anvindas for
konjunkturstabilisering.'*

En mojlighet vore att man slar fast exakt hur stora malavvikelser,
enligt de valda indikatorerna for malet, som ska foranleda en reaktion
frin regeringen.'” Regeringen skulle t ex kunna vara skyldig att ange
vilken strategi man tinker f6lja om det uppkommer en avvikelse pa
mer dn 0,5 procent av BNP fran 6verskottsmalet for antingen den
tillbakablickande e/er den framatblickande indikatorn som vi
rekommenderade i foregiende avsnitt. Enligt var mening édr det
viktigt att ocksa se bakat om Gverskottsmélet ska uppfattas som
tillrickligt bindande. Men detta forutsitter att man tillmiter den
tidigare skuldutvecklingen vikt i sig (jfr var tidigare diskussion). I sa
fall bor ocksa malavvikelser under tidigare perioder kunna initiera en
diskussion om huruvida det finns anledning att revidera
overskottsmalet framover.

For att fa tillricklig fokusering pa avvikelser fran overskottsmalet
kan det finnas skil for sirskilda procedurer vid sidan av den vanliga
budgetprocessen. Annars finns det en stor risk att medel- och
langfristiga Overviaganden drunknar i den mer kortsiktiga debatten
om innevarande drs budget. Detta skulle kunna motivera att
regeringen madste avge en sdrskild skrivelse  fill  riksdagen vid
malavvikelser over en viss storlek enligt de indikatorer man valt att
anvinda. Det kan ses som en parallell till de bestimmelser som giller

162 Vi argumenterade for detta redan i vér rapport 2008 (Finanspolitiska radet 2008, avsnitten 1.3 och
2.4).
163 Se avsnitt 4.1.4 ovan.
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tor Bank of England, dir centralbankschefen maste utforma en sarskild
skrivelse till finansministern nir inflationen avviker med mer dn en
procentenhet fran malet. Men riksdagen kunde ocksa regelmissigt
inhimta  bedémningar  frin  tex  Finanspolitiska  radet,
Konjunkturinstitutet och Riksrevisionen nir en sadan skrivelse
avfattats.

En uppférandekod kan ocksa ange hur Oversynen av
overskottsmalets niva ska ga till. Finansdepartementets rapport
foreslar att sadana regelbundet ska goras. Vi stoder rapportens
forslag. Sadana Gversyner bor av trovirdighetsskil inte goras alltfor
ofta, men det dr ocksa viktigt att de verkligen kommer till stind. Det
kan vara ett skdl att i en uppférandekod ange att de normalt ska ske
med vissa tidsintervall, t ex tio ar. Det far sjilvfallet inte hindra en
tidigare omprovning om oférutsedda storre hiandelser sa motiverar.

4.1.6 Overskottsmalet och reglerna i pensions-
systemet

Det finns ett starkt inbordes samband mellan finanspolitiken och
sysselsdttningspolitiken. Finanspolitiken paverkar pa olika sitt syssel-
sattningen. Samtidigt dr sysselsittningen central for de offentliga
finanserna. Vi har dirfor tidigare argumenterat f6r behovet av en
nirmare samordning mellan de finanspolitiska och de sysselsitt-
ningspolitiska ramverken.'*

Samspelet mellan sysselsittning och offentliga finanser ar sarskilt
tydligt nar det géller #ttridesdldern pa arbetsmarknaden. Uttrddesaldern
paverkas framfor allt av reglerna 1 pensionssystemet. Ju hogre pen-
sionsaldern dr, desto mindre blir de framtida demografiska
pafrestningarna pa de offentliga finanserna. Finansdepartementets
rapport betonar i hég grad detta. De berdkningar som syftar till att
hirleda ett limpligt saldomal fran lingsiktiga hallbarhetskalkyler utgar
fran att uttridesdldern kommer att stiga 1 takt med
medellivslingden.'®

Pensionsreglerna dr utformade sa att pensionerna tenderar att falla
nir medellivslingden stiger, vilket skapar drivkrafter f6r individerna
att senareldgga sitt uttride fran arbetsmarknaden. Men det ar svart att
veta hur stark denna effekt dr. De privatekonomiska incitament som

164 Finanspolitiska ridet (2009a), avsnitten 2.3-2.5.
165 Se avsnitt 1.1 ovan.
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den enskilde méter tar inte hinsyn till de 6kade skatteintikter som
uppstir vid senare uttride/pensionering. Individuella beslut kan
dirfér inte automatiskt vintas ge den samhillsekonomiskt
“onskvirda” anpassningen av pensionsdlder/uttridesdlder nir
medellivslingden Gkar, utan det krivs férmodligen ocksa kollektiva
beslut om forindringar av pensionsreglerna.

Vi argumenterade i var rapport fran 2009 for en pensionsreform
enligt dansk modell som skulle innebdra nigon form av automatisk
anpassning av pensionsreglerna till medellivslingden.'”® Vir tanke-
skiss inneholl ocksa forslag om aterkommande omprévningar av
pensionsreglerna i ljuset av utvecklingen. Dessa fragor kommenteras
inte alls i varpropositionen.'”’ Vi vill emellertid aterkomma till fragan
om kopplingen mellan finanspolitiska mal och pensionsregler. En
stigande medellivslingd stiller forr eller senare krav pa forindringar i
pensionssystemet. Det kan dérfor vara klokt att redan nu komplettera
det finanspolitiska ramverket med bestimmelser om aterkommande
regelbundna Oversyner av pensionsreglerna for att ge underlag for
eventuella forindringar. Det skulle inte minst bidra till att 6ka den
allminna medvetenheten om hur kraven pa langsiktig finanspolitik
och pensionsregler hinger ihop.

4.2 Utgiftstaket

Utgiftstaket innebir att riksdagen faststiller ett nominellt tak for
statens utgifter for flera ar framat. Utgiftstakets roll har stirkts
genom att det nu regleras i budgetlagen. I denna stipuleras nu att:

e Det ir obligatoriskt att anvianda utgiftstak.

e Regeringen ska i budgetpropositionen limna forslag for statens
utgifter f6r det tredje tillkommande budgetaret.

e Det ska finnas en budgeteringsmarginal som ska hantera bade
makroekonomisk osikerhet och, om utrymme finns, behov av
utgiftsreformer.

e Justeringar av ett beslutat utgiftstak ska goras sa att taket behaller
den ursprungligen avsedda stramheten idven vid tekniska”
forindringar 1 olika regelsystem.

166 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitten 2.3-2.5 och 6.3.
167 Finansdepattementet (2010a), som ir inriktad pa det finanspolitiska ramverket i mer sniv mening,
analyserar inte heller dessa frigor.
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Utgiftstaken ir en viktig del av det finanspolitiska ramverket. Tidigare
var anvindning av sadana tak frivillig. Det dr bra att det nu i
budgetlagen regleras att det ska finnas utgiftstak. Detta Okar den
politiska kostnaden for att 6verge systemet eftersom det skulle kriva
en lagindring.

Nir utgiftstaket borjade tillimpas féreslogs de 1 varpropositionen
och gillde for de tre féljande dren, dvs for en tidsperiod om 3% ar. 1
bérjan av 2000-talet foreslogs utgiftstak for endast ett eller tva ar
framat. Langre tidshorisont 6kar forutsebarheten i1 finanspolitiken
och bidrar dirmed till att stirka dess trovirdighet.

I forra arets rapport argumenterade vi fOr att utgiftstaket inte bor
torhindra stabiliseringspolitiska insatser 1 djupa lagkonjunkturer. Vi
anser fortfarande att det bor inféras en explicit s k #ndantagsklansul i
budgetlagen som anger forhallanden under vilka utgiftstaket far
brytas for att tillita stabiliseringspolitiska atgirder. Sidana
undantagsklausuler férekommer i t ex EUs stabilitetspakt. En sadan
tydlig undantagsklausul ar att foredra framfor olika manipulationer
for att kringgd utgiftstaket.'” Ett mojligt alternativ  till en
undantagsklausul vore att inféra 74 budgeteringsmarginaler: en for
konjunkturberoende utgifter och en f0r ofdrutsedda reformer.

Utgiftstak som ska gilla tre ar framat innebér att det kan ske
tekniska regelforandringar som péaverkar hur de offentliga utgifterna
redovisas. Regeringen har tidigare fitt kritik f6r att ha underlatit att
genomfora tekniska justeringar av utgiftstaket da dessa skulle ha
medfort att taket sinkts.'” Var uppfattning ir att tekniska justeringar
ar nédvindiga och att de maste tillimpas symmetriskt, dvs goras bade
uppat och nedat.

Vira tidigare rapporter har kritiserat regeringen for att ha urholkat
utgiftstakets trovirdighet genom att betala ut de tillfalliga h6jningarna
av statsbidragen till kommunerna fér 2010 redan 2009." Syftet har
varit att minska risken fér att formellt bryta igenom utgiftstaken.
Denna hantering liknar i h6g grad de kringgaenden som skett under
tidigare regeringar och som kritiserats av den nuvarande regeringen.

168 Se Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 1.3.2, Finanspolitiska ridet (2009b), Finanspolitiska radet
(2008), avsnitt 2.5.4 och Calmfors och Flodén (2009).

169 Se Riksrevisionen (2008b).

170 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 1.3.2 och Finanspolitiska radet (2009b).
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4.3 Finansmarknaderna och stabiliseringspo-
litiken

Finanskrisen har visat pa behovet av dndrade regleringar och bittre
overvakning av de finansiella marknaderna. Det finns en tydlig kopp-
ling till stabiliseringspolitiken. Kopplingen beror bade pa att stabilise-
ringspolitiken paverkar finansmarknaderna och pa att finansmarkna-
derna péaverkar den makroekonomiska utvecklingen.

Redan fore finanskrisen fanns en diskussion om vilka effekter
penningpolitiken har pa kreditvolymer och tillgingspriser. Vissa har
menat att en expansiv penningpolitik med laga rintor riskerar att
orsaka en ohallbar kreditexpansion och oOkning av tillgdngspriser
ocksi om prisutvecklingen i 6vrigt inte hotar inflationsmalet.'”" Aven
om man delar den oron kan man ha olika uppfattning om hur
stabiliseringspolitiken bor hantera riskerna pa finansmarknaderna.

Det kanske vanligaste synsittet fore finanskrisens utbrott var att
ekonomisk-politiska beslutsfattare har lika svirt som andra aktorer
att identifiera “bubblor” pa finansmarknaderna. I sa fall kan de
problem bubblorna ger upphov till bist hanteras med hjilp av en
kraftfull penningpolitik nir bubblorna spricker.'”” Ett annat synsitt
var att penningpolitiken bor beakta kreditvolymer och tillgangspriser
iven om beslutsfattarna har begrinsad férmaga att identifiera
bubblor. Penningpolitiken bor enligt detta synsitt stramas it om
kreditvolymer eller tillgangspriser stiger ovanligt snabbt.'” Slutligen
menade vissa att hela det stabiliseringspolitiska ramverket med fokus
pa enbart inflationsmal och ett stabilt resursutnyttjande ar feltinkt,
och att det beh6vs en bredare syn pa makroekonomisk stabilitet som
inkluderar obalanser pa finansmarknaderna.'™

Efter de senaste arens finanskris har de flesta nu Overgett det
tidigare forhirskande synsittet att bubblor bast hanteras forst efter
det att de har spruckit. Det tycks ha vixt fram en samsyn att det
behovs forindringar av hur stabiliseringspolitiken tar hinsyn till
finansmarknaderna, kreditvolymer och tillgangspriser. Hur dessa
reformer ska se ut 4dr dock fortfarande oklart, delvis darfor att det
finns olika uppfattningar om orsakerna till finanskrisen. Sa t ex

171 Se t ex Borio (2005).

172 Se t ex Greenspan (2002), Trichet (2005) samt Giavazzi och Mishkin (2006).
173 Se t ex Ingves (2007).

174 Se t ex White (2000).
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diskuteras den roll rintepolitiken haft for utvecklingen av
kreditvolymer och tillgangspriser.

Det ir vidare oklart om rintesittningen dr ett effektivt instrument
for att motverka liknande kriser i framtiden. Mycket tyder i varje fall
pa att rintesdttningen ar ett of/lrdckligt instrument for att hantera
obalanser pa de finansiella marknaderna. Det behovs en forindrad
(och sannolikt utékad) reglering av dessa marknader, och framfor allt
ett tydligare mandat f6r nagon myndighet att beakta samspelet mellan
finansmarknader, konjunkturutveckling och allmidnna makro-
ekonomiska risker.'” Vi stodjer dirfér Riksbankens (2010c)
framstillning till riksdagen att regeringen skyndsamt ska utreda hur
de finansiella regelverken bor reformeras och vilken myndighet som
bor ansvara for Overvakningen av marknaderna frin ett
makroekonomiskt perspektiv.

175 Se Bank of England (2009) och Blanchard m f1 (2010) samt Calmfors (2009).
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5 Regeringens prognoser

Regeringens ekonomiska politik 4r beroende av goda prognoser for
den ekonomiska utvecklingen. Detta avsnitt utvarderar Finansdepar-
tementets prognoser fran flera synvinklar. Avsnittet inleds med en
beskrivning av prognoserna i samband med den dramatiska utveck-
lingen fr o m hésten 2008 fram till idag. Sedan analyserar vi hur bra
prognoser Finansdepartementet gjort i ett lingre tidsperspektiv. Vi
diskuterar vidare hur regeringen hanterar den osikerhet som omgir-
dar de makrockonomiska prognoserna. Slutligen analyseras om
prognoserna brukar avvika fran det normala under valar.

5.1 Prognoserna och finanskrisen

Finanskrisen nddde sitt mest akuta skede i samband med Lehman
Brothers konkursansékan den 13 september 2008. Regeringen
presenterade endast ndgon vecka efter detta sin prognos fér den
ekonomiska utvecklingen 2009-2011 1 Budgetpropositionen for 2009.
Regeringens bedémning var da att BNP-tillvixten skulle bli 1,3
procent 2009, en prognos som var alldeles f6r optimistisk.

Regeringen har fitt en del kritik f6r att denna prognos blev
alldeles fel. Till viss del ar kritiken ofortjant. Regeringens bedomning
under hosten 2008 avvek inte nimnvirt fran andra prognosmakares.
De stora prognosfelen berodde pa att den dramatiska utvecklingen
pé de finansiella marknaderna var oférutsedd av alla.

Som framgar av Figur 5.1 wvar regeringens prognoser for
BNP-tillvixten, arbetslésheten, inflationen och det finansiella
sparandet from hosten 2008 tom hosten 2009 mycket lika
Konjunkturinstitutets. Bade Finansdepartementet och
Konjunkturinstitutet underskattade krisens kraft under hosten 2008.
Under varen 2009 reviderades prognoserna ner mycket kraftigt. Sa
sent som 1 november 2008 var regeringens bedomning att tillvixten
2009 skulle 6verstiga en procent. Nir varpropositionen publicerades i
april 2009 hade prognosen reviderats med mer dn fem
procentenheter, vilket maste betraktas som en extrem omvirdering
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Figur 5.1 Prognoser for 2009 vid olika tidpunkter
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Killo:  Budgetpropositionen  for 2009, Proposition  2008/09:87, Varpropositionen 2009,
Budgetpropositionen for 2010 samt Konjunkturinstitutet (2008b,c, 2009a,b,c).
av de ekonomiska utsikterna. Konjunkturinstitutet gjorde en nigot
mindre revidering mellan prognoserna i december 2008 och mars
2009. Revideringarna hade sin grund inte minst i det unikt stora
BNP-fallet under sista kvartalet 2008, vilket blev kint forst i och med
att SCB publicerade nationalrikenskaperna f6r 2008 1 mars 2009. Det
fanns andra prognosmakare som betydligt tidigare sig finanskrisens
kraft."* Men det dr svért att hivda att regeringen utmirkte sig som
sarskilt senfirdig. Den lingsamma anpassningen av regeringens
prognoser forklaras sannolikt snarare av Jur Finansdepartementet
hanterar risken for simre utfall 4n av att regeringen inte insag att en
djup ekonomisk kris kunde intriffa med relativt stor sannolikhet.'”
Den indrade synen pa BNP-utvecklingen medférde att dven
prognoserna for inflationen och arbetslosheten gradvis anpassades till
synen att krisen skulle bli djup och utdragen. BNP-fallet forutsags

176 Se utvirderingen av prognoserna fér BNP-tillvixten 2008 av Andersson och Aranki (2009). Enligt
denna studie lyckades de prognosmakare bist som historiskt gjort de mest pessimistiska prognoserna.
Det ligger i sakens natur att de prognosmakare som alltid tror pé ldgst tillvixt far mest ritt vid stora
konjunkturnedgangar.

177 Vi aterkommer till diskussionen om hur regeringen hanterat osikerheten i sina prognoser i avsnitt
5.3.
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leda till lagt resursutnyttjande, vilket tillsammans med bl a fallande
ravarupriser 1 krisens spar ledde till att inflationsprognoserna
reviderades fran drygt tva procent under hosten 2008 till negativa tal
under viren 2009. Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet
reviderade upp prognosen for arbetslosheten 2009 med 2,5
procentenheter fran hosten 2008 t o m varen 2009. Under hosten
2009 reviderades emellertid arbetsloshetsprognoserna ner med
knappt en procentenhet da det visade sig att arbetsmarknaden stod
emot krisen bittre 4n vintat.'™

Aven prognoserna for det finansiella sparandet reviderades
kraftigt fran hosten 2008 till varen 2009. Regeringen reviderade ner
prognosen for den offentliga sektorns finansiella sparande som andel
av BNP med 3,8 procentenheter mellan Budgetpropositionen for
2009 och Virpropositionen 2009. Konjunkturinstitutet trodde pa en
nidgot siamre utveckling, vilket bl a forklaras av att institutet
prognostiserade en mer expansiv finanspolitik under 2009 4n vad
regeringen aviserade. Den forindrade synen pa de offentliga
finansernas utveckling fran Budgetpropositionen for 2009 till
Virpropositionen 2009 berodde framférallt pa att de automatiska
stabilisatorerna fick verka i konjunkturnedgiangen men ocksa pa de
diskretionira stimulansitgirder som aviserades i propositionen
Atgirder fir jobb och omstillning och i Varpropositionen 2009. Under
sommaren 2009 publicerades statistik som tydde péd att regeringen
varit alltfér pessimistisk rorande de offentliga finansernas utveckling.
Ligre kostnader dn viantat for bla sjukpenning och sjukersittning
ledde till att prognosen for det finansiella sparandet 2009 reviderades
upp i Budgetpropositionen f6r 2010.

Synen pa den ekonomiska utvecklingen under 2010 férindrades
kraftigt under hosten 2009. Figur 5.2 visar regeringens och
Konjunkturinstitutets prognoser f6r 2010 vid olika tidpunkter.

178 Se avsnitt 1.2 for en analys av sysselsdttningsutvecklingen under krisen.
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Figur 5.2 Prognoser for 2010 vid olika tidpunkter
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Killor: Varpropositionen 2009, Budgetpropositionen fér 2010, Finansdepartementet (2010c), Presstriff
med Anders Borg 27 januari 2010, Varpropositionen 2010 samt Konjunkturinstitutet (2009a,b,c,d,
2010).

Regeringens syn pa BNP-tillvixten 2010 var betydligt mer
pessimistisk 1 Varpropositionen 2009 och Budgetpropositionen for
2010 4n Konjunkturinstitutets prognoser i mars respektive augusti
2009. I samband med detta restes frigan om regeringen medvetet
malade en dyster bild av den ekonomiska utvecklingen 2010 for att
senare, nirmare valet, kunna revidera upp sina prognoser.'”
Regeringen har ocksa skrivit upp tillvixten fér 2010 kraftigt sedan
Budgetpropositionen fér 2010. 1 Virpropositionen 2010 bedémer
regeringen att tillvixten blir 2,5 procent 2010, vilket dr en
upprevidering med hela 1,9 procentenheter jimfért med
bedomningen 1 Budgetpropositionen f6r 2010.

Det kan ligga ndra till hands att tolka regeringens foérindrade
bedémning och skillnaderna mot Konjunkturinstitutet som att man
manipulerat prognoserna av strategiska skdl. Men samtidigt maéste
man hilla i minnet att situationen var extremt svar att bedoma. Andra
viktigare orsaker till skillnaderna gentemot Konjunkturinstitutets
bedémning under varen 2009 var sannolikt att institutet dels gjorde
en annan bedémning av behovet av finanspolitiska stimulanser 2010,

179 Se t ex Petersen (2009).
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dels gor prognoser pa icke aviserad finanspolitik. Under varen 2009
prognostiserade (och foérordade) Konjunkturinstitutet finanspolitiska
stimulanser pa 50 mdr kr 2010 ut6éver da aviserad politik, medan
regeringen 1 Varpropositionen endast tog hinsyn till da beslutad eller
aviserad politik. Foljaktligen bedomde Konjunkturinstitutet att det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn skulle bli -4,6 procent av
BNP 2010, medan regeringens prognos i Varpropositionen 2009 var
ett finansiellt sparande 2010 pa -3,7 procent."™ Mot bakgrund av de
stora skillnaderna 1 prognoserna av finanspolitiken 4r inte
diskrepansen i tillvixtprognoserna fér 2010 mellan Varpropositionen
2009 och Konjunkturinstitutets marsrapport uppseendevickande.

Det dr svarare att forsta varfor regeringen alljamt hade en sa
dyster bild av tillvixten 2010 jamfért med Konjunkturinstitutet under
hésten 2009. I Budgetpropositionen f6r 2010 kunde regeringen 1 sin
BNP-prognos ta hinsyn till de 32 mdr kr i atgirder som aviserades i
propositionen. Skillnaden mellan regeringens och Konjunktur-
institutets bedémning av det finansiella sparandet var ocksa relativt
liten under hosten 2009.

Under varen 2010 har regeringens prognoser stimt battre Gverens
med Konjunkturinstitutets. I Varpropositionen 2010 bedéms BNP-
tillvixten 2010 bli 2,5 procent jamfort med Konjunkturinstitutets
marsprognos pa 24 procent. Prognoserna for de offentliga
finanserna skiljer sig fortfarande 4t mellan regeringen och
Konjunkturinstitutet. Regeringen bedémer med hinsyn tagen till
beslutad och aviserad finanspolitik att den offentliga sektorns
finansiella sparande 2010 kommer att uppga till -2,1 procent av BNP
medan Konjunkturinstitutets bedémning 4dr att det finansiella
sparandet blir -1,0 procent om hinsyn endast tas till beslutad och
aviserad politik. Utéver detta prognostiserar Konjunkturinstitutet
ytterligare finanspolitiska stimulanser, vilket innebdr att institutets
obetingade prognos pa det finansiella sparandet blir -1,2 procent av
BNP.

180 Att prognoserna skulle liknat varandra mer om de haft samma fOrutsittningar understryks av att
Konjunkturinstitutet i mars 2009 bedémde att “de offentliga finanserna 2010 skulle uppvisa ett
underskott motsvarande -3,7 procent av BNP vid hittills beslutad och aviserad politik”.
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5.2 Hur bra &r Finansdepartementets
prognoser?

Diskussionen i féregiende avsnitt visar med all 6nskvird tydlighet pa
hur svart det kan vara att géra makroekonomiska prognoser.
Prognosprocessen, och dirmed vilka bedomningar som ligger till
grund for en viss prognos, ir typiskt sett svar att Overblicka for
utomstdende. En orsak dr att prognosmakare i regel anvinder en stor
mingd data fran olika killor och analyserar informationen med hjilp
av en mingd modeller och andra analysredskap vilka sillan redovisas
uttryckligen. Foér de flesta prognosmakare spelar icke formaliserade
bedémningar en stor roll.

Bristen pa transparens har lett till prognosutvirderingar oftast
fokuserar pa prognosférmaigan (absolut sett eller relativt andra
prognosmakare) och underliter att mer systematiskt analysera
orsakerna till felen. En alternativ ansats 4ar att jimféra olika
prognosmakares bedémningar med prognoser baserade pa meka-
niska statistiska modeller.

Detta avsnitt jamfor Finansdepartementets prognoser med Kon-
junkturinstitutets och med enkla statistiska modeller 6ver en lingre
tidsperiod. Syftet dr att avgéra hur mycket prognosverksamheten
tillfér och om det finns omstindigheter da det ar viktigare 4n annars
att ligga personalresurser pa att géra prognoser. De statistiska
modellerna ar starkt forenklade. Avsikten dr inte att hitta prognos-
modeller som ska ersitta Finansdepartementets och andras prognos-
metoder, utan att se vad en prognosorganisation kan astadkomma
utover att mekaniskt férutsitta att den ekonomiska utvecklingen
foljer historiska samband.

Vir jamforelse giller BNP-tillvixten, arbetslosheten och
inflationen 2001-2008. For BNP-tillviaxten antar den statistiska
modellen att innevarande kvartals tillvixt (I uppriknad érstakt)
bestims av de foregiende kvartalens dito enligt ett stabilt ménster.'!
Modellen skattas sedan pa s k realtidsdata £6r varje kvartal under
perioden frin och med andra kvartalet 1993 fram till det kvartal da
prognosen gors. Anvindningen av realtidsdata innebir att modellen
inte kan bygga pa niagon information utdver den som fanns tillganglig
vid det aktuella tillfillet. Modellerna for arbetslosheten och

181 Se Appendix 3 for en detaljerad beskrivning av modellerna.
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inflationen liknar den f6r BNP-tillvixten. Arbetslosheten antas bero
av de senaste kvartalens arbetsloshetsniva.'™ Inflationen modelleras
pd samma sitt fast med manadsdata for 6kningstakten i konsument-
prisindex (KPI) jimfért med samma médnad foregiende ar.
Prognoserna utvarderas sedan mot det senaste utfallet. Eftersom
Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet anvinder sig av mer
information och har tillging till mer sofistikerade modeller 6ver
ckonomin dn vi anvinder i de statistiska modellerna bor dessa
prognosmakares prognoser vara visentligt battre dn de statistiska
modellprognoserna.

For att jamféra prognoserna med modellerna studerar vi dels de
genomsnittliga prognosfelen, dels de genomsnittliga absolutfelen.
Genomsnittliga fel visar huruvida prognosmakarna gor systematiska
fel, och kallas ofta bias (engelska for snedvridning). Detta ar
emellertid ett daligt matt pa prognostormagan. Anledningen dr att
stora negativa fel ett ar kan kompenseras av stora positiva fel ett
annat. Det genomsnittliga absolutfelet, som beriknas som
genomsnittet av alla avvikelser fran utfallet oberoende av tecknet pa
dessa, dr ett battre matt pa prognosférmagan. Det ger en uppfattning
om hur stora fel en prognosmakare eller modell gér i genomsnitt.'*’

Som framgir av Tabell 5.1 dr de genomsnittliga prognosfelen for
BNP-tillvaxten 2001-2008 mycket lika f6r Finansdepartementet och
var statistiska modell, medan Konjunkturinstitutet gjorde nagot
storre genomsnittliga prognosfel. Under perioden 2001-2007, da den
makroekonomiska utvecklingen var mindre dramatisk an under de
senaste tva dren, gbr modellen nagot storre (negativa) prognosfel dn
prognosmakarna. Aven under det dramatiska 2008 gér modellen
genomsnittliga fel av samma storleksordning som Finansdepar-
tementet och Konjunkturinstitutet. Savil Finansdepartementet, Kon-
junkturinstitutet som var modell gjorde alltfor positiva prognoser for
BNP-tillvixten sett 6ver hela perioden. Sammantaget dr biasen for
prognosmakarna lag fér alla variabler, vilket tyder pa att
prognosmetoderna inte snedvrider prognoserna systematiskt. De

182 Arbetslosheten mits genomgiende enligt den definition som gillde fére 2007. Denna definition
exkluderar heltidsstuderande som soker efter arbete, vilket medfér att nivin blir ligre dn enligt
nuvarande officiella definition. Skilet till att den gamla definitionen valts 4r att det var den officiella
definitionen under merparten av den studerade tidsperioden samt att bade regeringen och
Konjunkturinstitutet alljamt gér prognoser dven med den gamla definitionen.

185 Om prognosen Gverstiger utfallet med 2 procentenheter ett ar och understiger det med 1
procentenhet ett annat, blir det genomsnittliga felet for dessa ar (2+(-1))/2=0,5 procentenheter och det
genomsnittliga absolutfelet (2+1)/2 =1,5 procentenheter.
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statistiska modellerna genererar systematiskt for lag inflation och
arbetsloshet.

Nir de giller de genomsnittliga absoluta prognosfelen ar det bara
for BNP-tillvixten som den statistiska modellen goér fel av samma
storleksordning som Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.
Av tabell 5.2 framgar att denna modell t o m genererar nagot ligre
absoluta prognosfel f6r BNP-tillvixten dn Finansdepartementet och
Konjunkturinstitutet sett 6ver hela perioden 2001-2008. Under
perioden 2001-2007, da ekonomin utvecklades relativt odramatiskt
och prognosfelen dr sma for alla prognoser, gér modellen ocksa
bittre tillvixtprognoser dn prognosmakarna, medan modellen gor fel
i samma stotleksordning f6r 2008. Detta anknyter till ett vilkidnt
argument bland prognosmakare, nimligen att en mindre dramatisk
makroekonomisk utveckling a ena sidan gor det littare att gora
prognoser med sma prognosfel, men 4 andra sidan gor det svarare
for prognosmakarna att gora bittre prognoser dn enkla mekaniska
modeller."™ Detta samband giller emellertid inte for inflationen och
arbetslosheten. Hir gor de statistiska modellerna visentligt simre
prognoser dn Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.
Modellerna ger hdr mer 4n dubbelt si stora prognosfel som
Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets prognoser under
2001-2007, medan modellernas fel ér relativt sett mindre (iven om de
fortfarande ir storre absolut sett) 2008.

Tabellerna 5.3 och 5.4 redovisar prognosfelen f6r olika tidshori-
sonter. Horisont 1 motsvarar budgetpropositionen for innevarande
ar och horisont 2 motsvarar varpropositionen innevarande ar. Hori-
sont 3 respektive 4 motsvarar budgetpropositionen och varproposi-
tionen féregiaende ar. Med undantag f6r modellprognosen fér BNP-
tillvixten blir prognosfelen storre ju tidigare prognosen gors, vilket ar
naturligt. Vidare finns det visst stod for att modellprognoserna ar
relativt simre pa kortare horisonter och bittre pa lingre. Att bedom-
ningsprognoserna ir bittre 4n en modell pd kort sikt dr naturligt ef-
tersom dagsaktuell information om nuldget da spelar stor roll.
Prognosfelen for samtliga variabler pa mer dn ett ars sikt ir stora
bade f6r Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och de statistiska
modellerna.

184 Se Stock och Watson (2007).
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Tabell 5.1 Genomsnittliga prognosfel

BNP-tillvaxt Inflation (KPI) Arbetsloshet
Period FiD Kl Modell FiD Kl Modell FiD Kl Modell
2001-2008 0,25 0,38 0,20 0,04 -0,09 -047 -0,27 -0,27 -0,44
2001-2007 -0,10 -0,01 -0,19 0,11 0,01 -0,29 -0,25 -0,24 -0,59
2008 2,73 3,08 2838 -042 -0,77 -1,74 -0,42 -0,45 0,60

Anm: Prognosfelen ir prognos minus utfall och anges i procentenheter. Arbetsloshet avser den tidigare
officiella definitionen dir heltidsstuderade inte dr inriknade. Finansdepartementets prognoser kommer
frin vir- och budgetpropositionerna fr o m Varpropositionen 2000 t o m Budgetpropositionen fér
2009. De statistiska modeller som jamf6rs med vérpropositionerna anvinder data fran forsta kvartalet
respektive 4r (f6r BNP och arbetsléshet) och fran januari respektive dr f6r KPI. De modeller som
jimfors med budgetpropositionerna anvinder data frin andra kvartalet respektive dr (f6r BNP och
inflation) och fran juli respektive ar f6r KPL. For vatje ar finns fyra prognoser: virpropositionen ett ar
fore utfall, budgetpropositionen som publiceras ett ar foére utfall, virpropositionen for utfallsiret och
budgetpropositionen som publiceras under utfallsaret. Konjunkturinstitutets prognoser ir frin
Konjunkturldget, dir den forsta prognosen (vanligen mars) jimférs med varpropositionen och den
tredje prognosen (augusti) jimférs med budgetpropositionen.

Killor: SCB, Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och egna berdkningar.

Tabell 5.2 Genomsnittliga absoluta prognosfel

BNP-tillvaxt Inflation (KPI) Arbetsloshet

Period FiD Kl Modell  FiD K

Modell  FiD Ki Modell

2001-2008 1,11 1,20 1,09 04 0,45 1,06 038 030 0,89

2001-2007 088 094 083 038 038 097 038 028 093

2008 2,73 308 28 060 09 174 042 045 0,60

Annr: Se tabell 5.1.
Killor: SCB, Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och egna berdkningar.
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Tabell 5.3 Genomsnittliga prognosfel pa olika horisonter

BNP-tillvaxt Inflation (KPI) Arbetsléshet

Horisont FiD Ki Modell  FiD Ki Modell  FiD Ki Modell

1 0,1 0,1 0,0 0,1 0,1 -0,3 -0,1 -0,1 -0,2
2 0,2 0,2 0,1 -0,1 -0,3 -0,4 -0,2 -0,1 -0,2
3 0,5 0,6 0,3 0,1 -0,2 -0,5 -0,3 -0,4 -0,6
4 0,4 0,6 0,4 0,1 0,0 -0,6 -0,5 -0,5 -0,8

Apnm: Horisont 1 motsvarar budgetpropositionen som publiceras det aktuella éret, horisont 2 motsvarar
varpropositionen samma ér, horisont 3 motsvarar budgetpropositionen som publiceras féregiende ar
och horisont 4 motsvarar virpropositionen detta ar. Se vidare Tabell 5.1.

Killor: SCB, Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och egna berdkningar.

Tabell 5.4 Genomsnittliga absoluta prognosfel pa olika

horisonter
BNP-tillvaxt Inflation (KPI) Arbetsloshet
Horisont FiD Kl Modell  FiD Ki Modell  FiD Ki Modell
1 0,7 0,8 1,2 0,2 0,2 0,7 0,1 0,1 0,5
2 1,1 1,2 1,3 0,3 0,4 1,1 0,3 0,3 0,7
3 1,3 1,4 0,9 0,6 0,6 1,2 0,6 0,4 1.1
4 1,3 1,4 1,0 0,6 0,7 1,3 0,5 0,5 1,3

Apnm: Se Tabell 5.1 och Tabell 5.3.
Killor: SCB, Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och egna berikningar.
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Den sammanfattande slutsatsen ér att Finansdepartementets (och
Konjunkturinstitutets) prognoser for arbetsléshet och inflation har
varit bittre dn mekaniska statistiska modeller under perioden 2001-
2008. Detta dr vad man bor vinta sig. Men nagot férvanande giller
detta inte for BNP-prognoserna. Hir har prognosarbetet i
Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet inte tillfért ndgot
ut6éver mekaniska framskrivningar av den historiska utvecklingen.

5.3 Prognosstrategier och hanteringen av
osakerhet

Makroekonomiska prognoser omgirdas alltid av stor osikerhet.
Eftersom prognoserna ofta avviker kraftigt fran utfallen, dven pa
relativt kort sikt, finns det anledning att ha beredskap for att
prognoserna blir fel. Detta idr sirskilt viktigt for prognoser som utgor
underlag f6r den ekonomiska politiken.

Hur osidkerheten bor hanteras beror delvis pa vad som dr det
grundliggande malet f6r de ekonomiska prognoserna. Hir finns olika
synsatt.

Ett synsdtt dr att prognoserna ska spegla det mest sannolika
utfallet. Om man anvinder en sadan strategi kan riskbilden vara
asymmetrisk, dvs prognosmakarens bedémning av sannolikheterna
for battre respektive simre utfall kan skilja sig at. Férdelen med en
prognos av detta slag ér att sannolikheten att ha helt ritt” blir sa stor
som mojligt. En nackdel ir att prognoserna riskerar att bli mycket fel,
sarskilt i situationer som priglas av stor osikerhet. Detta kan
klargéras med ett exempel. Anta att det finns en risk for att en
finansiell kris ska intriffa, men att det dr mycket osikert om sa
kommer att ske. Anta vidare att prognosmakaren bedémer att
sannolikheten att krisen inte intraffar ar 60 procent och att risken att
krisen intriffar dr 40 procent. Om BNP-tillvixten bedéms bli 3
procent 1 det férra och -5 procent i det senare fallet, dr det mest
sannolika utfallet att BNP-tillvixten blir 3 procent. En sidan prognos
kan bli helt ritt (med 60 procents sannolikhet), men den riskerar med
40 procents sannolikhet att avvika hela 8 procentenheter fran utfallet.

En alternativ prognosstrategi dar att prognoserna ska utgora
vantevdrdet av de mojliga utfallen, dvs genomsnittet av olika mojliga
utfall vigt med prognosmakarens uppfattning om sannolikheten for
dessa. Med denna ansats blir riskbilden mer symmetrisk. Risken for
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stora fel 1 situationer som 1 exemplet ovan blir mindre 4n om
prognosen speglar det mest sannolika utfallet. I exemplet ovan blir
vintevirdet f6r BNP-tillvixten 0,6X3+0,4X(-5) = -0,2 procent. Detta
innebdr att prognosen i bista fall blir 2,8 procentenheter fel, men i
gengild kan prognosen inte avvika fran utfallet med mer dn 4,8
procentenheter.

Finansdepartementets sitt att hantera prognososikerhet dr dels
att fortlopande uppdatera prognoserna i ljuset av ny information, dels
att presentera olika s k alternativscenarier. Till de ekonomiska
propositionernas prognoser biliggs i regel flera analyser av alternativa
makroekonomiska férlopp. Alternativscenarierna utgdr ett viktigt
komplement till frekventa prognosuppdateringar eftersom den
ekonomiska polittken maste utformas relativt ling tid innan den
trader 1 kraft.

De alternativa scenarier som beaktats 1 de senaste arens
ckonomiska propositioner visas i Tabell 5.5. Med undantag for
Budgetpropositionen fér 2010 innehaller samtliga propositioner ett
alternativscenario med en battre utveckling 4n huvudscenariot och ett
med simre utveckling. Detta antyder att regeringen haft en
balanserad riskbild under stérre delen av den ekonomiska krisen. 1
propositionernas  scenariebeskrivningar och de vidhidngande
redogorelserna for riskbilden framgar emellertid att sa inte ar fallet.
Sa t ex skriver regeringen i Budgetpropositionen fér 2009, som
publicerades under finanskrisens mest akuta skede, att “riskerna for
en svagare utveckling [dn basscenariot] dominera[r] pa kort sikt”.'™
Vidare skriver regeringen i “minibudgetpropositionen” Atgirder fir
Jobb och omstillning som publicerades i januari 2009 att det “finns en
risk att den finansiella krisen blir mer utdragen 4n vad som antas i
huvudscenariot” och att ”sammantaget 6verviger nedatriskerna”.' 1
varpropositionens prognoser dr riskbilden ocksd asymmetrisk.
Regeringen presenterar dven i denna tva alternativscenarier, varav ett
ar mer positivt och ett mer negativt 4n huvudscenariot. Regeringens
samlade bedomning av riskbilden for narvarande ar att “riskerna for

. . . . . 1
en svagare utveckling an 1 huvudscenariot dominerar”. 87

185 § 128.
186 Proposition 2008/09:97, s 38.
187 § 156.
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Tabell 5.5 Alternativscenarier och prognosrevideringar i
de ekonomiska propositionerna hosten 2008-vdren 2010

Proposition Scenario Avvikelse frin  Nasta propositions
P huvudscenariot revidering
BNP 09 -0,5
Svagare BNP 09 -0,5
inhemsk Arbetsléshet 09 0,1
efterfragan  Finansiellt 03
BPO9 sparande 09 " Arbetsloshet09 1,3
BNP 09 0,8
Hogre ..
produktivitet - PeSi0SNet09 04 pinangielit s
Finansiellt 03 Sparande 09 ’
sparande 09 ’
BNP 09 -1,6
Fordiunad BNP 09 -3,4
orgjupad Arbetsloshet 09 0,4
finansiell kris
Finansiellt
sparande 09 0.5 :
Proposition P Arbetsléshet 09 1,2
2008/09:97 BNP 09 0,1
Snabbare
aterhamtning Arbetsloshet 09 0,0 Finansiellt
2010 Finansiellt sparande 09 -1.6
0,1
sparande 09
BNP 09 0,6 BNP 09 -1,0
Snapbare g Abetsioshet09 00  Arbetsioshet 09 -0,1
Finansiellt 0.3 Finansiellt 05
VAPO9 sparande 09 sparande 09
BNP 10 -0,1 BNP 10 0,4
Deflation Arbetsloshet 10 0,1 Arbetsloshet 10 0,3
Finansiellt Finansiellt
sparande 10 0 sparande 10 0.4
BNP 10 08
Snabbare Arbetsléshet 10 BNP 10 1,9
aterhamtning -0,3
BP10 Finansiellt 0,4
sparande 10 . B
BNP 2010 0.0 Arbetsloshet 10 2,2
Starkare Arbetsloshet 10 0,3
produktivitet Finansiellt 13
Finansiellt 01 sparande 10 ’

sparande 10
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Fortsattning av Tabell 5.5

BNP 2010 0.9
Svagare —_—— - -
internationell Arbetsloshet 10 0,2
utveckling Finansielt .
sparande 10 ’ } _
VAP 10 BNP2010
Storre  effekt ’
av Arbetsléshet 10 0.2
regeringens ’ _ _
politik Finansiellt 01

sparande 10

Som framgick i avsnitt 5.1 var Regeringens prognoser f6r 2009 alltfér
optimistiska frain Budgetpropositionen t6r 2009 fram till sommaren
2009. En tolkning dr att regeringen, liksom Konjunkturinstitutet,
alltfor sent insag hur djup finanskrisen kunde bli. Mot bakgrund av
den riskbild som regeringen uttryckte dr emellertid en rimligare
tolkning att man i prognosernas huvudscenarier siktat pa det mest
sannolika utfallet givet den information som fanns tillginglig. Detta
har inneburit en asymmetrisk riskbild och har didrmed upprepade
ganger tvingat fram nedrevideringar av prognoserna nir farhiagorna
om en siamre utveckling, sisom de uttrycks i alternativscenarierna,
besannats. Denna tolkning stirks av att revideringsriktningen i
propositionerna foljer riskbilden i féregaende proposition.
Prognoserna hade haft storre triffsikerhet om regeringen 1 stallet
vigt in den asymmetriska riskbilden och alternativscenarierna i
huvudscenarierna, och dirmed gjort prognoser som speglar den
forvintade (sannolikhetsviagda) utvecklingen enligt den andra
strategin som diskuterades ovan. Riksbanken férefaller anvinda just
en sadan strategi.® Vi ir forstis medvetna om att det ir litt att vara
efterklok. Vi menar inte att regeringen nédvindigtvis valt en olamplig
strategi 1 sin prognosverksamhet. Diremot bor regeringen beakta att
den prognosstrategi som man forefaller ha valt ar sdrskilt kdnslig for
situationer som den under 2008. Man kan argumentera for att det ér
just 1 sddana situationer som det, av forsiktighetsskal, dr allra viktigast

att ha en prognosstrategi som minimerar risken for mycket stora
fel."®”

188 Svensson (2010) skriver t ex att ”[p]rognoserna ir ju vintevirdesprognoser, och en viss sannolikhet
for ett negativt utfall paverkar vintevirdet negativt. Prognoserna ér i denna mening ’riskjusterade™.

189 Utbver de prognosstrategier som diskuteras i detta avsnitt finns alternativa strategier som tar dnnu
storre hinsyn till risker 4n vintevirdesprognoser. Ellison och Sargent (2009) diskuterar t ex en
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Det vore 6nskvirt om det framgick tydligare av de ekonomiska
propositionerna hur regeringen i sitt prognosarbete hanterar
osikerheten 1 den makroekonomiska utvecklingen. Vi menar inte att
regeringen ska ange precisa sannolikheter for olika preciserade
alternativscenarier. Det finns andra sitt att kvantifiera osidkerheten i
de makroekonomiska prognoserna. Riksbanken publicerar t ex,
utéver alternativscenarier, osikerhetsintervall kring huvudscenariot
utifran tidigare prognosfel. En annan mojlighet vore att publicera
subjektiva bedomningar av prognosernas osiakerhet. En siddan
strategi kan vara virdefull eftersom den moijliggor att osikerheten
varierar Over tid beroende pa bedémningen av prognosliget. Hur
regeringen dn viljer att gora vore det 6nskvirt att 1 mojligaste man
klargora hur osiker den bedomer att dess prognoser ir.

5.4 Politikens roll i prognosarbetet

5.4.1 Politiska hansyn

Makroekonomiska prognoser anvinds inte bara som beslutsunderlag
for den ekonomiska politiken utan fungerar ocksd som information
till allmidnheten om den forvintade ekonomiska utvecklingen. Inte
bara den faktiska utan ocksd den forvintade framtida utvecklingen
paverkar allminhetens syn pa regeringen och dess formaga att
utforma den ekonomiska politiken. En god makroekonomisk
utveckling har visat sig leda till storre viljarstod for sittande regering.
Foljaktligen kan det finnas en frestelse fOr en regering att publicera
alltfor positiva prognoser infoér allmanna val.

Tabell 5.6 visar att det inte gar att beldgga ett sidant monster i
Finansdepartementets prognoser for BNP-tillvixten 6ver de senaste
fyra decennierna. Tvirtom dr genomsnittsfelet, eller biasen, (svagt)
negatiy £6r de prognoser som publicerats aret fére ett riksdagsval och
positiv 6vriga ar.

Prognoskvaliteten forefaller inte heller vara simre under valar.
Tvirtom dr det genomsnittliga absoultfelet mindre f6r de prognoser
som publiceras under valar dn f6r Gvriga prognoset.

prognosmetod som gir ut pa att prognosen utgdr det virsta mijliga scenario som bedoms ha en rimligt hig
sannolikhet.
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Tabell 5.6 Prognosfel for BNP-tillvaxten i
Budgetpropositionerna for 1971-2008

Alla ar Valar Icke valar
Genomsnittsfel 0,28 -0,05 0,41
Standardavvikelse 1,53 0,97 1,74
Genomesnittliga absolutfel 1,25 0,77 1,46
Standardavvikelse 0,89 0,54 0,90

Anm: Prognosfelen anges i procentenheter.

Killor: SCB och budgetpropositionen for respektive ar.

Valtaktiska hinsyn verkar alltsa inte ha snedvridit eller férsimrat
prognoserna i niagon storre grad. Var bild dr att prognosarbetet i
Finansdepartementet inte skiljer sig pa nagot avgorande sitt fran
metoderna som anvinds av opolitiska organisationer. Prognoserna
forefaller i huvudsak grunda sig pa professionella bedomningar av
regeringskansliets tjansteman.

5.4.2 Olika regeringars prognosférmaga

Vilken partifirg sittande regering har verkar inte heller péaverka
prognoserna. Nir vi jamfér de prognoser som publicerades under de
socialdemokratiska regeringarna 2001-2006 med dem som publicerats
av nuvarande regering finns ingen skillnad som kan hinféras till
respektive regerings prognosformaga. Av Tabell 5.7 framgar att
prognosfelen forvisso var betydligt mindre under 2001-2006 in
under de senaste aren men att regeringens och Konjunkturinstituts
prognosfel var av samma storleksordning under bada perioderna. Att
regeringen gjorde bittre prognoser under 2001-2006 4n under 2006-
2008 forklaras siledes sannolikt av att prognososikerheten var
avsevart mindre under den tidigare perioden.
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Tabell 5.7 Olika regeringars prognosfel 2001-2008

Socialdemokratisk regering

(2001-2006) Borgerlig regering (2006-2008)

Genomsnittligt Genomesnittligt

Genomsnittsfel Genomsnittsfel

absolutfel absolutfel
Fi KI Fi Kl Fi Kl Fi Kl
BNP-tillvaxt -0,2 -0,1 1,0 1,0 1,3 1,5 1,5 1,6
Arbetsloshet  -0,4 -0,4 0,4 0,4 -0,2 -0,3 0,4 0,3
Inflation 0,0 -0,1 0,5 0,5 -0,3 -0,5 0,4 0,5

Killor: Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet, SCB och egna berikningar.

5.5 Slutsatser

Finanskrisen har inneburit en stor utmaning for alla bedémare av den
makroekonomiska  utvecklingen.  Regeringen  har,  liksom
Konjunkturinstitutet, alltfér langsamt anpassat sina prognoser till den
djupa lagkonjunkturen. Men vi har inga beldgg for att detta skett f6r
att manipulera synen pa den ekonomiska utvecklingen. Sett i ett
lingre perspektiv finns det inte heller nagot stod for att
Finansdepartementets prognoser skulle vara simre (eller mer
optimistiska) under valdr 4n annars.

I ett lingre perspektiv har regeringens prognoser for arbetsloshet
och inflation tillfort ett virde utéver mekaniska statistiska modeller.
Diremot ar varken regeringens eller Konjunkturinstitutets prognoser
tor BNP-tillvaxten bittre dn en enkel statistisk modell. Har finns
uppenbarligen ett behov av att forbittra prognosmetoderna.

Det finns ocksa ett behov av att regeringen tydliggdr hur man
beaktar den osikerhet som alltid dr férknippad med
makroekonomiska prognoser. I dagslidget dr informationen rérande
detta sa vag 1 de ekonomiska propositionerna att ldsaren har svart att
fa en tillrackligt bra bild av prognosernas inneb6rd.

139






Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 6

6 Arbetsmarknadsutvecklingen

Fran toppen under sommaren 2008 fram till varen 2010 har
sysselsdttningen minskat med ca 2 procent. Detta avsnitt beskriver
utvecklingen pa olika delar av arbetsmarknaden och jimfor den
nuvarande konjunkturnedgingen med tidigare nedgingar. Avsnitt 6.1
diskuterar utvecklingen i olika naringsgrenar och regioner, medan
avsnitt 0.2 analyserar fléden till och fran sysselsittning. Avsnitt 6.3
beskriver utvecklingen for olika grupper med svag forankring pa
arbetsmarknaden. Awvsnitt 6.4 behandlar krisens paverkan pa
sysselsittningen pa lingre sikt. Avsnitt 6.5 diskuterar limpligheten i
att anvanda utanférskap som indikator pa arbetsmarknadsliget.

6.1 Utvecklingen i olika naringsgrenar och
regioner

Den ekonomiska krisens negativa konsekvenser for arbetsmarknaden
illustreras 1 Figur 6.1 som visar arbetsloshet och sysselsittningsgrad.
Sysselsittningsgraden berdknas falla till ungefir de nivier som radde
under 1990-talskrisen. Forandringen dr dock inte lika stor eftersom
utgangsnivan nu var ligre an foére 1990-talskrisen.

For att fda perspektiv pa sysselsittningsutvecklingen 1 den
pagaende krisen jamfors den med utvecklingen under 1990-talskrisen.
Det ir emellertid inte sjilvklart vilken period som ir den mest
relevanta jimforelseperioden. Vi har darfor valt tva perioder: (i) de
tva forsta aren av 1990-talskrisen (kvartal 1, 1990 — kvartal 1, 1992)
for att jimféra med en lika ling tidsperiod som hittills under den
nuvarande krisen; och (ii) hela 1990-talskrisen fran dess borjan fram
till att sysselsattningen varaktigt steg igen (kvartal 1, 1990 — kvartal 1,
1997) f6r att fa en jamforelseperiod med ett stort sysselsdttningsfall.
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Figur 6.1 Arbetsloshet och sysselsittning
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Anm: Arbetslésheten mits som antalet arbetslosa som andel av arbetskraften och foljer den s k ILO-
definitionen, vilken inkluderar arbetssokande heltidsstudenter. Sysselsittningsgrad avser antalet
sysselsatta som andel av befolkningen 16-64 dr.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Tabell 6.1 visar sysselsittningsférindringen 1 olika niringsgrenar.
Nistan hela sysselsittningsnedgangen  2008-2010  har  varit
koncentrerad till tillverkningsindustrin. Vilfirdssektorer som vard
och utbildning har drabbats 1 viss grad, medan Ovriga niringsgrenar
sysselsitter ungefdr lika manga som fore krisen. Sysselsittnings-
minskningen var inte lika koncentrerad till tillverkningsindustrin
under 1990-talskrisen. D4 drabbades dven byggsektorn, handeln och
varden av stora minskningar redan i krisens inledning. De starkare
offentliga finanserna idag innebdr att risken for senare stora minsk-
ningar av sysselsittningen 1 den offentliga sektorn ir liten. Detta dr en
viktig skillnad mot 1990-talskrisen da sysselsittningen i vard och
omsorg sjonk med nistan 14 procent mellan 1990 och 1997.

Att tillverkningsindustrin har drabbats virst under den pagiende
krisen syns ocksa i forindringen av antalet sysselsatta fordelad efter
yrke (Tabell 6.2). Den storsta sysselsattningsminskningen har skett 1
kategorin process- och maskinoperatorsarbete, transportarbete m m.
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Tabell 6.1 Forandring antal sysselsatta efter
naringsgren
2008 kv1 till 1990 kv1 till 1990 kv1 till
2010 kv1 1992 kv1 1997kv1

Antal Procent Antal Procent Antal Procent
Jordbruk, skogsbruk och fiske -7 200 -7,6  -12800 -8,6 -40800 -27,5
Tillverkning, utvinning, energimm -78 550 -11,8 -135400 -13,7 -202300 -20,4
Byggverksamhet -5 600 -1,9 -28 600 -9,2 -107 400 -34,6
Handel -11 600 -2,1 -36600 -6,3 -88600 -154
Transport -3 850 -1,6  -11 800 -3,8 -50300 -16,4
Hotell och restaurang -650 -0,5 -3100 -3,3 1700 1,8
Information och kommunikation -10 700 -59 -4100 -3,7 -30100 -27,1
Fin. verksamhet, féretagstjanster 18 000 26 13700 3,6 53400 13,9
Offentlig forvaltning m m 14 200 5,6 8 800 3,8 -21800 -9,5
Utbildning 5050 1,0 15800 3,2 -24700 -5,0
Vard och omsorg -26 950 -3,8 -30400 -43 -99500 -14,2
Personliga och kulturella tignster 13 850 6,6 8 800 11,4 41100 53,1
Uppgift saknas -800 -10,5 -100 -1,8 -1700 -30,9
Totalt -94 900 -2,1 -215 800 -4,9 -571000 -12,9
Killa: SCB och egna berikningar.
Tabell 6.2 FoOrdndring i sysselsattning fordelad efter
yrke, 2008 kv1-2010 kv1

Antal Procent

Ledningsarbete 9 800 4,2
Arbete som kraver teoretisk specialistkompetens -10 500 -1,2
Arbete som kraver kortare hdgskoleutbildning eller motsv 50 200 5,6
Kontors- och kundservicearbete -31 150 -7,8
Service-, omsorgs- och forsaljningsarbete -12 200 -1,4
Arbete inom jordbruk, tradgard, skogsbruk och fiske -4 500 -5,3
Hantverksarbete inom byggverksamhet och tillverkning -30 550 -6,3
Process- och maskinoperatorsarbete, transportarbete m m -49 950 -11,3
Arbete utan krav pa sarskild yrkesutbildning -10 500 -4,8
Militart arbete -1 650 -18,3
Yrke okant -3 800 -54,3
Totalt -94 900 -2,1

Kélla: SCB.
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Figur 6.2 Oppen arbetsloshet 2007 och férindring i arbetsléshet
2007-2009 for olika FA-regioner, procentenheter
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Killa: Arbetsformedlingen.

Krisens effekter skiljer sig kraftigt mellan olika regioner. Hardast
drabbade ir industrikluster med anknytning till fordonsindustrin som
Gnosjoregionen, Olofstrom och Trollhdttan samt kommuner i
Orebro lin."” De flesta av dessa regioner har tidigare haft lig
arbetsloshet och  hog  sysselsdttning. Figur 6.2 visar att
s k FA-regioner med lag arbetsloshet fore krisen i1 flera fall har
drabbats hardare dn regioner dir arbetslosheten var relativt hog redan
tidigare."”!

Eftersom sysselsattningen hittills minskat mest i mansdominerade
sektorer och yrken har arbetslosheten 6kat mer bland min dn bland
kvinnor. Detta framgar av Figur 6.3. Under det inledande skedet av
1990-talskrisen ©kade arbetslosheten ocksa mer bland min én
kvinnor, men krisen spred sig till offentlig sektor och da ©kade
arbetslosheten bland kvinnor dramatiskt. I ligkonjunkturen under
borjan av 2000-talet drabbades bada kénen ungefir lika mycket.

0 Vi har jimfort sysselsittningsutvecklingen med Fordonskomponentgruppens databas 6ver
underleverantorer till fordonsindustrin. De lin som har haft det stérsta sysselsittningsfallet
sammanfaller nistan helt med de lin som haft hégst andel anstillda bland fordonsindustrins
underleverantorer.

1 Indelningen av Sveriges 290 kommuner i 72 FA-regioner baseras pi arbetspendling mellan
kommuner. FA-regionerna ska representera regionala arbetsmarknader.
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Figur 6.3 Arbetsloshet bland man och kvinnor
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27\/
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— Man Kvinnor

Anm: 16-64 ir. Aldre AKU-definition dir heltidsstuderande inte riknas som arbetslosa.
Killa: SCB.

6.2 Fléden till och fran sysselsattning

Figur 6.4 visar hur flédena in och ut ur sysselsittning har férandrats
under den nuvarande krisen. Fran andra kvartalet 2008 har det skett
en dramatisk 6kning av flodet fran fast anstillning till ¢j sysselsatt.
Flodet fran tidsbegrinsad till fast anstillning har samtidigt minskat,
liksom flodet fran ej sysselsatt till fast anstillning. Sammantaget ar
betydligt firre fastanstillda idag 4n 2008. Aven flédet frin ej
sysselsatt till tidsbegrinsad anstillning har minskat, men den
utvecklingen startade redan i boérjan av 2007.

Figur 6.5 relaterar flédena till respektive grupps storlek. Kurvorna
anger dirmed arbetsloshetsrisken for anstillda respektive jobbchans
for personer utan arbete. Det framgir att arbetsloshetsrisken for fast
anstillda i det nidrmaste férdubblades mellan andra kvartalet 2008
och andra kvartalet 2009. Direfter har arbetsloshetsrisken minskat
nagot. Arbetsloshetsrisken for personer med tidsbegrinsad anstill-
ning har varit hogre dn for fast anstillda under hela perioden, men
den har inte Okat lika kraftigt under den nuvarande laigkonjunkturen.
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Figur 6.4 Antal personer som flyttar sig till och fran sysselsattning

uppdelat pa anstéallningsform, 2006 — 2009
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Anm: Sisongsrensade virden.
Killa: SCB.

Figur 6.5 Andel som

lamnar sysselsidttning av de anstéllda

(arbetsloshetsrisk) och andel som blir anstéllda av ej sysselsatta

(jobbchans), uppdelad pa anstillningsform, procent
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6.3 Arbetsmarknadsutvecklingen fér sarskilda
grupper

Regeringen har under mandatperioden vidtagit flera atgirder som
syftar till att stirka stillningen for grupper med svag forankring pa
arbetsmarknaden. 1 var rapport fran 2008 gjorde vi en analys av
arbetsmarknadsliget for ungdomar (16-24 ar), dldre (55-64 ar),
personer foédda utanfér Europa och personer utan avslutad
gymnasieutbildning. Eftersom regeringen uttryckligen prioriterar
dessa grupper, finns det skl att aterigen granska utvecklingen for
dem och jimféra med tidigare konjunkturnedgingar.'”” Man borde
vinta sig att de reformer som regeringen riktat just till dessa grupper
innebdr att de drabbas mindre av denna kris i férhdllande till
befolkningen som helhet édn tidigare.

Ovre delen av Tabell 6.3 visar forindringar i sysselsittningsgraden
for respektive grupp i de tre senaste konjunkturnedgangarna. Den
relativa forindringen 1 sysselsittningsgrad 1 den nedre delen av
tabellen anger hur sysselsittningen i respektive grupp utvecklades
jamfort med utvecklingen i hela befolkningen. Sysselsittningen bland
ungdomar sjonk t ex 2,3 ganger mer dn i befolkningen som helhet
mellan 2007 och 2009. For att komplettera bilden visar Figur 6.6
kvoten mellan sysselsittningsgraden 1 de fyra grupperna och
sysselsittningsgraden 1 hela befolkningen och Figur 6.7 motsvarande
kvot for arbetslosheten sedan 1987.

Tabell 6.3 visar att det inte finns niagot gemensamt monster for
grupper med svag forankring pa arbetsmarknaden. Olika kriser har
slagit olika hart for olika grupper. Ungdomar har i férhallande till
befolkningen som helhet drabbats ungefir lika hirt under samtliga
konjunkturnedgingar sedan borjan pa 1990-talet. Personer fodda
utanfér Europa ser didremot ut att ha klarat sig betydligt battre under
denna kris dn under de tidigare. Gruppen éldre har klarat sig nigot
bittre under denna kris dn under 1990-talet men nigot simre in
under konjunkturnedgiangen i borjan pa 2000-talet. Det motsatta
giller f6r personer utan gymnasieutbildning.

192 Arbetsmarknadsutvecklingen for olika grupper med svag forankring pé arbetsmarknaden diskuteras i
Varpropositionen 2010, avsnitt  5.2.2. Regeringen redogér f6r sina prioriteringar pd
arbetsmarknadsomradet pd s 108.
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Tabell 6.3 Forandring i sysselsattningsgrad

Personer
. Fédda utan
Aldre utanfor gymnasie-
Samtliga Ungdomar (55-64) Europa utbildning
Féréndring i sysselséattningsgrad, procentenheter
1990-1992 -5,8 -13,9 -2,4 -12,7 -8,0
1990-1997 -12,4 -26,4 -6,8 -20,0 -14,0
2001-2004 -1,8 -5,1 2,6 -2,5 -4.4
2008 kv1-2010 kv1 -2,8 -5,7 0,6 - -
2007-2009 -2,2 -5,0 0,0 -2,4 -5,1
Relativ férdndring i sysselséttningsgrad (féréndring / férdndring for hela befolkningen)
1990-1992 24 0,4 2,2 14
1990-1997 2,1 0,5 1,6 1,1
2001-2004 2,8 -1,4 14 24
2008 kv1-2010 kv1 2,0 -0,2 - -
2007-2009 2,3 0,0 1,1 24

Anm: Anledningen till att personer 55-64 ar uppvisar negativa virden for relativ forindring i
syssclsiittningsgraden under perioderna 20012004 och 2008 kv1-2010 kvl éir att sysselsittningsgraden i
den gruppen steg samtidigt som sysselsittningsgraden i befolkningen som helhet sjonk.

Killa: SCB.

Bakom siffrorna i Tabell 6.3 ligger flera trendmassiga férandringar.
Figur 6.6 visar hur det sedan 1990-talskrisen har skett en stadig
aterhdmtning 1 den relativa sysselsdttningen f6r utomeuropeiska
invandrare, men inte for ungdomar. En del av ungdomarnas fortsatt
laga sysselsittningsgrad kan bero pa att andelen ungdomar som
studerar har 6kat kraftigt. Men utvecklingen har varit svag ocksa for
de ungdomar som befinner sig pa arbetsmarknaden. Arbetslsheten
for ungdomar har stigit i forhallande till arbetslosheten 1 hela
befolkningen wunder hela 2000-talet (se Figur 6.7). Det ir
anmirkningsvirt att ungdomssysselsittningen minskar sa kraftigt
under denna kris, eftersom en av regeringens stora satsningar har
varit att sinka kostnaderna for att anstilla ungdomar. Det finns flera
mojliga forklaringar till att invandrarnas stallning pa arbetsmarknaden
har forstirkts, t ex forindringar 1 gruppens sammansittning eller att
utrikes fédda i ldgre utstrickning arbetar 1 de sektorer som drabbats
hérdast av krisen.'”

193 Se Virpropositionen 2010, s 114 ff.
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Figur 6.6 Kvoten mellan sysselsittningsgrad i olika grupper och
sysselsattningsgrad i hela befolkningen
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Killa: SCB.

Figur 6.6 visar att sysselsdttningen for dldre har varit relativt okédnslig
tor konjunktursvingningar. Denna ligkonjunktur dr inget undantag. 1
gruppen 55-64 ar har sysselsittningsgraden varit nastintill ofériandrad,
trots att den har fallit med tre procentenheter i befolkningen som
helhet. Det har funnits en positiv trend 1 den relativa
sysselsdttningsgraden for dldre under hela den studerade perioden.
Figur 6.7 visar att arbetslosheten har varit bestiende ligre for aldre
an i resten av befolkningen. Att gruppen ildre klarat sig sa pass bra
under krisen kan ha langsiktigt positiva effekter pa sysselsittningen,
eftersom dldre personer som Dblir arbetslosa ofta limnar
arbetsmarknaden for gott.

Personer utan avslutad gymnasieutbildning tycks vara en grupp
som klarar sig allt simre pa arbetsmarknaden. Deras
sysselsdttningsgrad  jamfort med sysselsittningsgraden i hela
befolkningen har wvarit konstant sjunkande och den relativa
arbetslosheten har stigit sedan mitten av 1990-talet.
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Figur 6.7 Kvoten mellan arbetsloshet i olika grupper och
arbetsloshet i hela befolkningen
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Kiilla: SCB.

Regeringen har vidtagit sirskilda atgirder for att 6ka arbetsutbudet i
gruppen dldre 6ver 65 ar. Personer 6ver 65 ar far sedan 2009 dubbelt
si stora jobbskatteavdrag som yngre personer.'”* Figur 6.8 visar hur
sysselsdttningsgraden for personer 65-74 dr och hela befolkningen
har férindrats sedan andra kvartalet 2005. Sysselsittningen har stigit
oavbrutet for aldersgruppen 65-74 édr. Detta har skett dven under
krisen nar sysselsittningen i 6vriga befolkningen har fallit kraftigt.

6.4 Risker for bestdende arbetsloshet

Tidigare erfarenheter av djupa lagkonjunkturer visar pa en risk for att
det som ursprungligen dr konjunkturellt betingad arbetsléshet biter
sig fast dven ndr konjunkturen vinder uppat. I Sverige 6kade t ex
jamviktsarbetslosheten enligt Konjunkturinstitutet (2010) med om-
kring 5,5 procentenheter efter 1990-talskrisen.

194 Jobbskatteavdraget och dess effekter pa sysselsittningen for éldre diskuteras mer i detalj i avsnitt
7.1.6.
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Figur 6.8 Forandring i sysselsattningsgrad for dldre sedan andra
kvartalet 2005, procentenheter
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Anm: Sysselsittningssiffrorna ir sdsongsrensade.
Killa: SCB.

6.4.1 Orsaker till bestaende arbetsléshet

Det finns flera anledningar till att konjunkturarbetsloshet kan 6verga
1 strukturell sidan. De som blir arbetslosa kan komma fran branscher
som krymper och ha kompetens som inte lingre efterfragas. Ju lingre
arbetslosheten varar desto mer foérdldrade blir individens kunskaper.
Dirmed minskar motivationen att sdka jobb. Arbetsgivare kan ocksa
vara tveksamma till att anstilla personer som tidigare varit
langtidsarbetslosa (s k statistisk diskriminering). En annan moijlig
mekanism gar via 16nebildningen. Om facket i avtalsférhandlingarna i
forsta hand tar hinsyn till de sysselsatta medlemmarna (izsiders), men
inte till dem som dr arbetslosa (outsiders), kan en konjunkturuppging
leda till sa stora l6nedkningar redan pa ett tidigt stadium att det inte
blir 16nsamt fér foretagen att nyanstilla. En ytterligare orsak till att
arbetsloshet blir bestiende kan vara att uteblivna investeringar i en
lagkonjunktur innebdr att kapitalstocken faller, vilket minskar
efterfrigan pa arbetskraft.

Risken for att konjunkturell arbetsloshet biter sig fast beror enligt
forskningen pa institutionella faktorer. Hoga uppsigningskostnader
kan t ex minska nyanstillningarna och gora arbetsloshetstiderna
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lingre. En generds arbetsloshetsforsikring kan innebira att det tar
ling tid for arbetslosheten att aterga till sin ursprungsniva efter en
tillfillic makroekonomisk storning. Det beror pa effekterna pa de
arbetss6kandes sokintensitet och reservationsloner. Blanchard och
Wolfers (2000) fann tex att de makroekonomiska storningarna pa
1970- och 1980-talen tycks ha lett till stérre Okningar av
arbetslosheten i linder som hade generds arbetsloshetsforsikring,
strikt anstillningsskydd, héga skatter, liten volym arbetsmarknadspo-
litiska program och decentraliserade avtalsférhandlingar. En studie
for nagra ar sedan tyder pa att den aktiva arbetsmarknadspolitiken i
Sverige bidrog till att halla kvar arbetslosa 1 arbetskraften under 1990-
talskrisen.'”

Vir analys av tidigare arbetsléshet i Sverige visar att uppgangar i
arbetslosheten tycks ha lingvariga konsekvenser. Analysen beskrivs i
mer detalj 1 Bergman (2010a) och sammanfattas i fordjupningsruta
6.1 nedan. Storningar pa arbetsmarknaden har generellt hog
varaktighet, men varaktigheten tycks vara nagot hogre i
konjunkturnedgangar dn annars.

Fordjupningsruta 6.1 Arbetsloshetens varaktighet

Michael ~ Bergmans  underlagsrapport  (2010a)  undersker
varaktigheten 1 svensk arbetsloshet.»s Studien skiljer mellan
uppgangsfaser 1 ekonomin och tva typer av nedgingsfaser: mindre
nedgangar (avmattningsfaser) och storre nedgangar (krisfaser). En central
fraga dr om sannolikheten att storningar har varaktiga effekter skiljer
sig mellan olika konjunkturfaser.

Figur 6.9 visar resultaten frin skattningarna. Morkgraa staplar
indikerar krisperioder. Sammantaget identifieras fyra krisperioder:
1990-talskrisen, budgetsaneringen i mitten pa 1990-talet, 2003 och
nuvarande kris. Ljusgraa staplar indikerar avmattningsfaser da
arbetslosheten var stigande i lingsammare takt dn under krisperioder.
Slutligen identifieras uppgangsfaser med lag eller fallande
arbetsloshet. Uppgingsfaserna bestar av hela 1970-talet, andra halvan
av 1980-talet (da arbetslosheten minskade fran 5 till strax under 2
procent), perioden efter budgetsaneringen pa 1990-talet och en kort
period kring 2006.

195 Johansson (2006a).
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Figur 6.9 Svensk arbetsloshetskonjunktur 1970-2009
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Killa: Bergman (2010a).

Forsta kolumnen i1 Tabell 6.4 visar att arbetslosheten i genomsnitt har
varit dubbelt si hog under kriser jaimfért med under uppgangsfaser
och tvi procentenheter hégre i kriser dn i avmattningsfaser. Over
hilften av de sammanlagt 159 kvartalen ligger inom en uppgingsfas,
en fjirdedel inom en krisfas och de resterande 28 kvartalen inom en
avmattningsfas. Den andra kolumnen visar att uppgangsfaserna har
varat betydligt lingre 4n nedgingarna: 19 kvartal mot runt 6. Under
1990- och 2000-talet har skillnaden i fasernas lingd visserligen varit
mindre. Den tredje kolumnen visar hur linge det tar i genomsnitt
innan hilften av den initiala effekten av en stérning har férsvunnit.
Denna s k halveringstid skiljer sig mellan faserna. Nir en storning
intriffar under en uppgangsfas tar det drygt 13 kvartal innan arbets-
l6sheten skulle komma halvvigs tillbaka till sitt genomsnittliga virde.
Halveringstiden berdknas till ett halvar lingre, runt 15 kvartal, nar
storningen intriffar under en avmattningsfas eller under en kris.

Svensk arbetsléshet uppvisar en hog grad av varaktighet. Stor-
ningar i avmattnings- och krisfaser har nagot mer varaktiga effekter
pa arbetslosheten dn storningar 1 uppgangsfaser. Diaremot verkar det
inte spela nagon roll f6r varaktigheten hur hastig nedgangen ir.

19 Metoden har utarbetats av Hamilton (1990, 1994) och har tidigare anvints av bland andra Bianchi
och Zoega (1998).
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Tabell 6.4 Svensk arbetsloshetskonjunktur 1970-2009

Genomsnitt
Arbetsloshet Halveringstid Varaktighet Antal kvartal
(procent) (kvartal) (kvartal) i respektive fas
Uppgang 4,5 13,5 19,2 91,5
Avmattning 7.1 14,9 57 39,1
Kris 9,1 15,1 6,5 28,4

Killa: Bergman(2010a).

6.4.2 Lagre risk for bestdende arbetsldshet an efter
1990-talskrisen

Flera faktorer talar for att risken for bestdende arbetsloshet kan vara
mindre nu dn under féregdende kriser. For det férsta kan forandring-
arna i arbetsloshetsforsikringen och jobbskatteavdraget férvintas
motverka en 6kning av jimviktsarbetslosheten eftersom de stirker
drivkrafterna att arbeta. For det andra ar det sannolikt battre att ung-
domar blivit arbetslosa i hogre grad dn ildre under nuvarande kris.
Ungdomar har ofta littare dn éldre att komma tillbaka pa arbets-
marknaden efter en tids arbetsloshet.'”” Aldre personer som drabbas
av arbetsloshet tenderar diremot att limna arbetskraften permanent.
For det tredje dr det positivt att invandrare f6dda utanfér Europa har
klarat sig battre nu dn under 1990-talskrisen. Eftersom denna grupp
traditionellt haft en svag stillning pd arbetsmarknaden, minskar
formodligen risken for att jamviktsarbetslosheten 6kar pa grund av
utslagning fran arbetsmarknaden.

Men det finns skal att oroa sig for att personer utan gymnasieut-
bildning klarar sig allt simre pa arbetsmarknaden. Det tyder pad att
strukturella faktorer, t ex allt hogre kvalifikationskrav i kombination
med héga ingangsloner, gor det allt svarare for denna grupp. Sanno-
likt krivs utbildning 1 olika former f6r att denna grupp inte langvarigt
ska hamna utanfor arbetsmarknaden. Vi dr dirfér positiva till reger-
ingens satsningar pa yrkesvux for att h6ja kompetensen hos personer
utan gymnasieutbildning. Det finns dock en risk att personer som
behover utbildning for att lyckas pa arbetsmarknaden inte kommer
att soka till yrkesvux. Av den orsaken ar vi dr kritiska till att arbets-
marknadsutbildningen dragits ner till mycket liga nivaer.'”

197 Se t ex Arulampalam m f1 (2001).
198 Detta diskuteras mer utforligt i avsnitten 8.1.3 och 8.1.4.
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De laga nivaerna i arbetsmarknadsutbildningen kan ocksa himma
aterhimtningen pa arbetsmarknaden. Lagkonjunkturen har framfor
allt slagit mot vissa industrier och yrken. I den mén dessa industrier
slas ut permanent kan det uppsta arbetsloshet dir, samtidigt som det
rader arbetskraftsbrist i andra branscher. Arbetsmarknadsutbildning
underlittar strukturomvandling sa att detta kan undvikas.

6.4.3 Otillrécklig statistik om langtidsarbetsldsheten

Ju svagare anknytning de arbetslosa har till arbetsmarknaden, desto
storre dr risken att arbetslosheten biter sig fast. Darfor dr det viktigt
att kunna gora studier av langtidsarbetslosheten och hur den hinger
samman med den ekonomiska utvecklingen 1 Gvrigt.

Vi vill peka pa tva problem i sammanhanget som har att géra med
tillgdngen till statistik. For det forsta redovisar inte SCB lingre nagon
jamforbar statistik for langtidsarbetslosheten 6ver lingre tidsperioder.
Detta omojliggor fordjupade analyser av langtidsarbetslosheten. Mot
bakgrund av att regeringens uttalade mal foér sysselsittningspolitiken
ar att Oka antalet personer i arbete och minska det s k utanférskapet
ar detta en anmirkningsvird brist 1 den tillgdangliga statistiken. For det
andra rader det oklarheter kring Arbetsférmedlingens statistik. Vir-
propositionen 2010 innehéller uppgifter pa antalet arbetslésa och i
program med olika inskrivningstider vid Arbetsférmedlingen. Det ar
anmirkningsvirt att Arbetsférmedlingen inte fortlépande publicerar
sadan statistik 6ver langtidsinskrivningar. Vi har tidigare forsokt fa ut
sadana uppgifter fran Arbetsférmedlingen men inte lyckats. Vi ar
torvanade Over att Finansdepartementet, men inte Finanspolitiska
radet, har fatt tillgang till denna statistik.

6.5 Utanforskap som indikator for sysselsatt-
ningsmal

Regeringen anvinder antalet heldrsekvivalenter i trygghetssystemen
som en indikator pa sysselsattningspolitikens maluppfyllelse. Fr o m
Virpropositionen 2009 beriknas ocksa ett konjunkturrensat matt pa
antalet helarsekvivalenter 1 ersittningssystemen som en indikator pa
den varaktiga sysselsittningen.'”

199 Se t ex Varpropositionen 2010, avsnitten 5.3 och 5.4.1.
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Det finns emellertid stora problem med att anvinda antalet hel-
arsekvivalenter 1 trygghetssystemen som matt pa sysselsittningsut-
vecklingen. Nyttjandet av trygghetssystemen beror inte bara pa ar-
betsmarknadsliget utan dven pa villkoren i socialférsikringarna: en
minskning av antalet personer i trygghetssystemen kan ju ske till f6ljd
av striktare krav fOr att fa sociala ersittningar dven om sysselsitt-
ningen inte 6kar.

Figur 6.10 visar antalet helarsekvivalenter i trygghetssystemen och
en uppskattning av hur antalet skulle ha utvecklats om det hade foljt
det historiska sambandet med sysselsittningen. Antalet personer som
torsorjs av trygghetssystemen har sedan borjan av 1980-talet haft ett
mycket starkt samband med sysselsittningen. Det steg kraftigt under
1990-talskrisen, for att sedan sjunka nagot nir sysselsittningen ater-
igen 6kade. Fr o m 2007 har antalet helarsekvivalenter i trygghetssy-
stemen varit betydligt ligre dn vad som kan férklaras av utvecklingen
pa arbetsmarknaden.

Figur 6.11 visar helarsekvivalenterna for de fem storsta trygghets-
systemen: sjuk- och aktivitetsersittning (tidigare fortidspension),
sjukforsikring, arbetsloshetsersittning, ersittning i arbetsmarknads-
atgirder samt forsorjningsstod.

Fram till 2008 minskade utnyttjandet av fraimst sjukforsakringen
(sjukskrivna samt aktivitets- och sjukersittning) och arbetsloshetsfor-
sikringen. Det ldgre antalet ersittningsdagar med sjukpenning ér ett
resultat av den trend mot lagre sjukfranvaro — framfér allt en minsk-
ning av antalet langtidssjukskrivningar — som har funnits sedan
2003.*" Minskningen har inte motsvarats av en Skning i de andra
transfereringssystemen. Antalet personer som uppbir arbetsloshets-
ersittning stiger nu igen men inte i motsvarande grad som det totala
antalet arbetslésa. Det totala antalet helarsekvivalenter i trygghetssy-
stemen dr som ovan visats ligre dn vad som motiveras av arbets-
marknadsliget. Det verkar saledes inte ha skett nagon fullstindig
overviltring fran arbetsloshetsforsikringen till andra socialférsak-
ringar.”"!

200 Se avsnitt 10.1 f6r en férdjupad diskussion.
201 Se dven avsnitt 11.
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Figur 6.10 Antal helarsekvivalenter i trygghetssystemen 20-64 ar
och en uppskattning baserad pa andelen personer som inte ar
sysselsatta, studerande eller varnpliktiga, procent av befolkningen
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— Antal helarsekvivalenter som andel av befolkningen ----- Prediktion

Anm: Det predikterade antalet helarsekvivalenter dr en linjir funktion av andelen ej sysselsatta minus
studerande och virnpliktiga. Sambandet har skattats pa data f6r 1985-2006. Virdena f6r 2009 avser det
andra kvartalet och antalet med forsoérjningsstod baseras pa en prognos. Alla data avser personer 20-64
ar.

Killa: SCB och egna berikningar.

Figur 6.11 Helarsekvivalenter i olika ersattningssystem 20-64 ar,
procent av befolkningen
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7 Skattepolitiken

Detta avsnitt diskuterar nagra av de viktigaste delarna i regeringens
skattepolitik. Avsnitt 7.1 analyserar jobbskatteavdraget, medan avsnitt
7.2 fokuserar pa RUT- och ROT-avdragen.

7.1 Jobbskatteavdraget

Jobbskatteavdraget dr enligt regeringens bedémning “den enskilt
viktigaste reformen” for att fa fler 1 arbete och minska
utanforskapet”.” Avdraget har inforts i fyra steg, vilket inneburit
skattesinkningar pa inkomst av arbete varje ar under den nuvarande
regeringens mandatperiod. De sammanlagda kostnaderna i form av
minskade skatteintikter (szatiska kostnader utan hansyn till effekterna
pé antalet arbetade timmar) uppgar till ca 70 mdr kr, varav det forsta
steget 2007 stod for ca 40 mdr kr och vart och ett av de efterféljande
stegen for ca 10 mdr kr.

Det har forts en intensiv debatt om jobbskatteavdraget dir dess
effektivitet ofta ifragasatts. Det har ocksd diskuterats genom vilka
mekanismer avdraget Okar sysselsittningen. Vi har menat att reger-
ingen inte tillrickligt tydligt har forklarat detta, samtidigt som det
funnits manga missforstind i kritiken mot jobbskatteavdraget.” Ftt
annat centralt inslag i debatten giller rimligheten i att arbetsinkomster
och pensioner beskattas olika.

Vi har i tidigare rapporter ingdende analyserat jobbskatteavdraget
och gjort bedomningen att det kommer att fa betydande positiva
sysselsittningseffekter.”” Sivil regeringens fortsatta betoning av
jobbskatteavdraget som debatten motiverar en ytterligare analys. Vi
tar upp foljande punkter:

e Jobbskatteavdrag i andra linder
e Olika teoretiska analysramar
e Empiriska studier i andra linder

¢ Tinansdepartementets berikningar av det svenska
jobbskatteavdragets arbetsmarknadseffekter

202 Budgetpropositionen fér 2009, s 39.

203 Finanspolitiska radet (2009b), s 9-11.

204 Finanspolitiska ridet (2008), avsnitt 8.1, Finanspolitiska ridet (2009a), avsnitt 7.3, och Finanspolitiska
radet (2009b), s 9-11.
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e Allminhetens forstielse av jobbskatteavdraget

e Jobbskatteavdraget och pensionerna

7.1.1 Jobbskatteavdrag i andra lander

Den svenska debatten om jobbskatteavdraget fors i regel som en
isolerad nationell debatt. Det finns dirfor skil att géra en internatio-
nell utblick for att fa ett bittre perspektiv.

Det mest kidnda exemplet pa ett jobbskatteavdrag dr den s k
Earned Income Tax Credit 1 USA. Den inférdes 1975 och har sedan
utvidgats i flera omgangar. Denna skatterabatt kan uppga till bety-
dande belopp: 2007 uppgick maximibeloppet for en familj med tva
barn till hela 4 716 dollar per ar.*”® Ocksé Storbritannien har sedan ett
par artionden haft generdsa jobbskatteavdrag som reformerats i flera
steg. Det radande systemet bendmns Working Tax Credit och kunde
2007 ge ett hushall upp till 4 135 pund per 4r.*”

Jobbskatteavdrag har successivt kommit att tillmdtas allt storre
intresse i den internationella sysselsittningspolitiska diskussionen.
Detta giller i synnerhet i OECD- och EU-sammanhang. Ett stort
antal linder har infort jobbskatteavdrag. Enligt OECDs senast publi-
cerade Employment Outlook hade vid ingangen av ar 2007 en majoritet
av OECD-linderna — 16 av 30 — nagon form av jobbskatteavdrag (7n-
work benefits med OECDs terminologi). Linderna dr: Australien,
Belgien, Finland, Frankrike, Irland, Kanada, Korea, Japan, Nederlin-
derna, Nya Zeeland, Slovakien, Storbritannien, Sverige, Tyskland,
Ungern och USA. Dessutom har Danmark sedan 2004 ett sadant
avdrag, vilket OECD-studien missat.

I de flesta linder har fragan om jobbskatteavdrag inte varit poli-
tiskt polariserad pa samma sitt som i Sverige. Sidana avdrag har in-
forts av bade hoger- och vinsterregeringar liksom av breda koali-
tionsregeringar. Efter regeringsskiften har tidigare system inte rivits
upp utan nytilltridande regeringar har i stillet byggt vidare pa de tidi-
gare konstruktionerna. Detta har varit sdrskilt tydligt i USA och Stor-
britannien. En forklaring till denna breda politiska enighet kan vara
att jobbskatteavdrag ansetts ha dubbla mal. Avdragen har setts dels
som en metod att utjimna inkomstférdelningen, dels som en metod

205 Detta avsnitt bygger nir inte annat sigs pa Immervoll och Pearson (2009) och OECD (2009b).
206 Se t ex Meyer (2008) for en Gversikt av det amerikanska systemet.
207 Immervoll och Pearson (2009). Se ocksa Blundell (20006) respektive Brewer (2009).
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att Oka sysselsittningen. Tanken har varit att bada dessa mal ska
kunna uppnas samtidigt. A ena sidan har skatterabatter till 1igavls-
nade direkt hojt dessas inkomster, 4 andra sidan har de 6kat 16nsam-
heten av arbete i den nedre delen av inkomstskalan, dar den storsta
potentialen f6r hogre sysselsittning finns.

Den relativa betydelsen av foérdelnings- och sysselsittningsmal
torefaller ha skiljt sig at mellan olika grupper av linder. Férdelnings-
malet tycks ha varit det viktigaste i de anglosachsiska linderna, me-
dan sysselsattningsmalet verkar ha spelat storst roll 1 de flesta EU-
linder som infért jobbskatteavdrag. Detta dr logiskt mot bakgrund av
de storre inkomstolikheterna i den foérra gruppen av linder och de
svarare sysselsittningsproblemen i den senare gruppen.

Jobbskatteavdragen kan se mycket olika ut. I en mindre grupp
linder forekommer avdrag som dr Zdsbegrinsade och avgrinsade till
tidigare bidragstagare som borjar arbeta.”” Sidana avdrag syftar till att
starka incitamenten for 6vergang fran bidragstagande och inaktivitet
till 16nearbete. Denna konstruktion har férdelen att halla nere kost-
naderna for avdragen men nackdelen att inte langsiktigt stirka inci-
tamenten att stanna kvar i arbete.”” Tidsbegrinsade avdrag har for-
stas ocksd begriansade fordelningseffekter.

Flertalet linder med jobbskatteavdrag har permanenta sidana som
utgir oberoende av arbetstagarens tidigare arbetsmarknadsstatus sa
linge som Gvriga kvalifikationskrav dr uppfyllda. Dessa linder inne-
fattar Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Irland, Korea, Neder-
linderna, Nya Zeeland, Slovakien, Storbritannien, Sverige, Storbri-
tannien, Tyskland, Ungern och USA.

En annan skillnad mellan jobbskatteavdragen 1 olika linder ar att
de kan baseras pa antingen hushallets eller individens inkomst. I
framfor allt de anglosachsiska linderna ar det hushallets inkomst som
spelar roll, medan det i de kontinentala EU-linderna (inklusive
Sverige) 1 stillet dr individens inkomst som utgor kvalificeringskrite-
rium. Denna skillnad speglar den relativt storre betydelsen som
tillmats fordelningsaspekterna i forhallande till sysselsittningsaspek-
terna i den forra gruppen av linder. Detta forklarar ocksa varfor for-

208 Dessa 4r Australien, Belgien, Irland, Kanada, Korea, Japan och Slovakien. Se Immervoll och Pearson
(2009).

209 Konstruktionen kan rentav forstirka incitamenten att bli bidragsberoende under en tid for att
dirmed kvalificera sig for jobbskatteavdrag senare.
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sorjningsansvar ~ for  barn  ofta  utgdér  ett  ytterligare
kvalificeringskriterium — eller kriterium for mer generésa avdrag.”"

Det svenska jobbskatteavdraget skiljer sig fran motsvarande
avdrag i ndstan alla andra linder i ett avseende, nimligen att det utgar
till alla arbetande oavsett hur hog l6neinkomsten ar (dven om det ger
en storre procentuell inkomstokning till lag- 4n till hégavlonade).
Savitt vi kidnner till har endast tvi andra linder, Danmatrk och
Nederlinderna, samma utformning. I 6vriga linder borjar avdraget
trappas av vid en viss niva pa arbetsinkomsterna for att till sist helt
forsvinna. Som framgar av Figur 7.1 ligger den inkomstniva vid
vilken jobbskatteavdraget botjar trappas av 1 andra linder under eller
runt 50 procent av medianinkomsten och den inkomstniva vid vilket
avdraget helt forsvinner gott och vil under medianinkomsten.

Tre forhdllanden tycks ha varit avgérande for utformningen av det
svenska jobbskatteavdraget. For det forsta har malet att 6ka syssel-
siattningen varit dominerande, medan fordelningsmal spelat en
mindre roll”’' Fér det andra innebir den utbyggda offentliga
barnomsorgen att alla hushall som utnyttjar den fir en stor
subvention och att jobbskatteavdraget dirfor inte pa samma sitt som
i méanga andra linder behdvs som ett st6d till barnfamiljer med laga
inkomster.”” For det tredje innebir de generellt sett héga marginal-
skatterna att ett avtrappat jobbskatteavdrag skulle ha héga effektivi-
tetskostnader, eftersom det ytterligare skulle 6ka marginaleffekterna i
utfasningsintervallet.””” Detta diskuteras vidare i avsnitten 7.1.2 och
7.1.3.

210 Detta giller sirskilt USA (se t ex Meyer 2008). Men ocksa i Belgien, Frankrike, Korea, Nederlinderna
och Slovakien spelar f6rsorjningsansvar for barn roll.

21 T t ex Budgetpropositionen fér 2007 (s 136 ff) motiveras jobbskatteavdragen for personer med laga
och medelhéga inkomster (som ger storre procentuella inkomstokningar 4n avdragen fér hégre
inkomsttagare) med att "de ekonomiska drivkrafterna till arbete dr sirskilt svaga fér dem med ligst
inkomster”. Vidare skrivs att: "For att fa storsta mojliga effekt pa arbetsutbudet och sysselsittningen
bor skatteldttnaden sarskilt inriktas mot att gora det 16nsamt att ga fran fulltidsfrinvaro till deltidsarbete
Skattelittnaden bor siledes utformas si att storre delen av skattelittnaden tillfaller lag- och
medelinkomsttagare”.

212 Kolm (2008). Kommunerna ir endast skyldiga att erbjuda barn vars forildrar dr arbetslosa (eller
foraldralediga) forskoleverksamhet under 15 timmar per vecka, dven om manga kommuner erbjuder
mer tid. Under 2005 gick barn vars forildrar arbetade eller studerade pa forskola i genomsnitt 32 timmar
per vecka, medan motsvarande siffra for barn till arbetslésa var 21 timmar (Skolverket 2006). Detta
innebir att den offentliga barnomsorgen till viss del fungerar som en zn-work benefit.

213 Avsnitt 8.1.4 i Finanspolitiska radet (2008) inneholl berikningar av sadana effekter.
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Figur 7.1 Nettoinkomster som kvalificerar for jobbskatteavdrag i
olika lander

120

-
o
o

Hushall med tva barn Hushall utan barn

: IJ’.LL

N
o
re | »
®
Ii

N
o

Procent av medianinkomsten
) ®
o o
e
g
He—»
| o
L o

o

USA | @&

< c o kel c o [0} © c o [0}
[%2] 2 < S o < = c 0 < =
= = S o c < = ] c S S
S o = < < < o < < <
5 N £ v g 5 £ o o
[ ® Ee) w = e w

> 5 ) S

z 2 3 S

7] 2 2]

= Nettoinkomst dar avdraget borjar 4 Nettoinkomst dar avdraget slutar

® Nettoinkomst fér maximalt avdrag 50 procent av medianinkomsten

Killa: OECD (2009b).

Det faktum att det svenska jobbskatteavdraget utgar till alla innebar
att det dr forhallandevis kostsamt. Detta framgar av Figur 7.2. Den
direkta budgetkostnaden — utan hinsyn till att kostnaderna f6r andra
sociala ersittningar minskar och skatteintikterna okar 1 den man som
malet att fa fler i arbete uppnas — uppgar till ca 2,3 procent av BNP i
Sverige, medan den i flertalet andra linder ligger i intervallet 0,3-0,5
procent av. BNP. Det land som ligger ndrmast Sverige i direkt
budgetkostnad dr Nederlinderna med ca 1,6 procent av BNP.

Figur 7.3 visar jobbskatteavdragets storlek i olika linder i procent
av medianinkomsten efter skatt for dels dem som far maximalt
avdrag, dels dem som har en inkomst pa 50 procent av medianin-
komsten. Ett problem vid jimforelsen dr att det svenska jobbskatte-
avdraget, som ovan diskuterades, dr knutet till individen, medan det
ar hushallsinkomsten som bestimmer avdragets storlek i de flesta
andra linder. Man kan dock gora en enkel jimforelse med Sverige
om denna fir avse ett hushall med endast en arbetsinkomst. I sa fall
uppgar det maximala jobbskatteavdraget i Sverige till ca 11 procent
av medianinkomsten och jobbskatteavdraget vid en inkomst pa 50
procent av medianinkomsten till ca 5 procent av medianinkomsten.
Det dr ungefir samma storleksordningar som i USA, Nya Zeeland
och Storbritannien.
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Figur 7.2 Direkt budgetkostnad for jobbskatteavdrag i olika lander,
procent av BNP

3 5

—/

—
3

(<]

Belgien :|
Danmark

Frankrike :|
Iland
Sverige

Nya Zeeland :|

Storbritannien

Nederlénderna

Annr: Figuren visar endast de direkta budgetkostnaderna for jobbskatteavdragen. Ingen hinsyn har tagits
till effekter i form av vare sig minskade kostnader for andra sociala ersittningar eller 6kade skatteintik-
ter till foljd av hogre sysselsittning. Nettokostnaderna for avdragen ér siledes avsevirt mindre dn de
direkta budgetkostnader som redovisas i diagrammet. Siffrorna avser 2010 for Sverige, 2007 for
Storbritannien och USA samt 2008 for Gvriga linder.

Killa: Egna berikningar.

Figur 7.3 Jobbskatteavdragets storlek i olika lander, procent av
medianinkomsten efter skatt
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flesta andra linder, individuellt och inte bestimt av hushéllets inkomst. For att fd jamforbarhet har for
Sveriges del antagits att det bara finns en inkomsttagare i hushallet.

Killa: OECD (2009b) och egna berikningar.
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7.1.2 Teoretiska analysramar

En rationell diskussion om jobbskatteavdraget forutsitter att man sa
tydligt som moijligt forsoker klara ut genom vilka mekanismer som
sysselsittningen kan paverkas. I vara kommentarer till Budgetpropo-
sitionen for 2010 konstaterade vi att regeringens pedagogik nir det
gillde att forklara hur jobbskatteavdraget kan antas Oka sysselsitt-
ningen limnade mycket 6vrigt att 6nska.”* Varpropositionen for
2010 innebir inte nagon forbittring. De flesta ldsare torde inte vara
sarskilt hjalpta av formuleringar som att “erfarenheterna visar att det
ir utbudet som pa lang sikt bestimmer sysselsittningen” eller att
“reformerna inom arbetsléshetsforsikringen och jobbskatteavdraget
har ocksi syftat till att firbittra (var kursivering) 16nebildningen”.*"
Lisaren kan visserligen ana att de forvantade positiva sysselsittnings-
effekterna har att géra med att jobbskatteavdraget paverkar 16nebild-
ningen, men den exakta inneborden av detta forblir férborgad.
Denna oklarhet har ocksa reflekterats i en del av den offentliga de-
batten.”® Jobbskatteavdragets kritiker kan knappast heller sigas ha
bidragit till forstdelsen av hur jobbskatteavdraget kan antas fungera.
Det finns darfor skil att forsoka utveckla vilka mekanismer det kan
vara fraga om.

Utbudseffekter

Den mest anvinda analysramen vid studier av arbetsmarknadseffek-
terna av jobbskatteavdrag ir teotin for arbetsutbud.”'" 1 sidana analyser
ar det centralt att skilja mellan effekterna pa (1) deltagandet i arbets-
kraften och (2) arbetad tid f6r dem som redan arbetar.

Arbetskraftsdeltagandet

Det svenska jobbskatteavdraget syftar i forsta hand till att 6ka antalet
personer 1 arbete. Arbetskrafisdeltagandet brukar analyseras som ett val
tor individen mellan marknadsarbete och fritid 1 vid mening (fritiden

214 Finanspolitiska radet (2009b), s 9-11.

215 Varpropositionen 2010, s 120.

216 Se t ex Expressen (2009a,b,c,d) , Sveriges Radio (2009a) eller Sveriges Radio (2010a).

217 Denna finns vil beskriven i Bjorklund m fl (2006) som ir en grundliggande lirobok pi svenska i
arbetsmarknadsekonomi. Konjunkturriddet (2008) och Finansdepartementet (2009b) innehéller bra
sammanfattningar av hur denna teotiram kan anvindas for att analysera arbetsmarknadseffekterna av
jobbskatteavdrag.
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kan ocksa omfatta hemarbete). I de enklaste analysmodellerna ses
detta val som ett beslut vilket enbart beaktar forhéllandena vid den
givna tidpunkten (och siledes inte forvintningar om framtiden). In-
dividen viljer marknadsarbete framfor fritid om det ger storre nytta.
Detta innebdr att marknadslonen maste Overstiga individens
reservationsion (den 16n vid vilken individens nytta fran marknadsarbete
ir densamma som nyttan av att inte arbeta). Reservationslonen kan
antas bero pd bl a individens preferenser, 6vriga inkomster och for-
mogenhet. Reservationslonen skiljer sig darfor mellan olika individer.
Ett jobbskatteavdrag okar l6nsamheten — efter skatt — av marknads-
arbete och sidnker foljaktligen reservationslonerna. Denna effekt
beror pa att gemomsnittsskatten pa arbetsinkomster sinks. En given
marknadslon kommer darfor att Gverstiga reservationslonen for fler
personer som darfor viljer att delta i arbetskraften.

Arbetsmarknadsbesluten hos personer dir alternativet till
marknadsarbete dr arbetsloshet med arbetsloshetsersittning analyse-
ras ofta med hjilp av modeller f6r s k sikarbetslishet. Man tinker sig
att den arbetslése 6ver tiden moter jobberbjudanden med olika l6ne-
villkor. Den arbetslose maste varje gang ett jobberbjudande mottas ta
stallning till om det ska accepteras eller inte. Besluten blir dirfor
Sframitblickande. Det giller att jaimfora (nu)vardet av tva forvintade
inkomststrommar: den inkomststrém som féljer av att nu ta ett jobb
med viss 16n och den inkomststrém som foljer av att fortsitta soka
jobb 1 hopp om att senare hitta ett jobb med hogre 16n.

Ocksa med detta synsitt 4r det optimalt for arbetstagaren med en
beslutsregel dir jobberbjudanden accepteras bara om lénen ligger
Over en reservationslén. Denna beror bl a pd arbetsloshetsersitt-
ningen och arbetsmarknadsliget (som bestimmer i vilken takt jobb-
erbjudandena kommer). Men reservationslonen paverkas ocksa av ett
jobbskatteavdrag: ju hogre det dr, desto hogre blir inkomsten efter
skatt av arbete i forhallande till arbetsloshetsersittningen och desto
ligre blir foljaktligen reservationslonen. En ligre reservationslon in-
nebdr i sin tur att sannolikheten for att de arbetslosa ska fa erbjudan-
den om jobb med en hégre 16n idn reservationslénen okar. Detta
forkortar arbetsloshetstiderna och minskar dirmed arbetslosheten.'®

218 En ytterligare mekanism 4r att ett jobbskatteavdrag kan antas bidra till att de arbetslésa okar sin
sokintensitet, eftersom avdraget Okar avkastningen — efter skatt — av att hitta ett jobb. Men denna effekt ar
formodligen av mindre betydelse. Se avsnitt 11.3.3.
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Arbetad tid for dem som redan arbetar

Enligt teorin for arbetsutbud Okar ett jobbskatteavdrag arbetskrafts-
deltagandet. Diremot dr det inte klart hur den arbetade tiden f6r dem
som redan arbetar paverkas.

Jobbskatteavdragen dr i de flesta linder konstruerade pa foljande
satt. I ett infasningsintervall 6kar avdraget med arbetsinkomsten,
vilket innebdr att marginalskatten ddr sinks. Samtidigt sinks genom-
snittsskatten 1 detta intervall. I nidsta hégre inkomstintervall ligger
sedan avdraget fast och paverkar dirmed inte marginalskatten. Dar-
emot sinker avdraget genomsnittsskatten dven hir. Darefter fasas
avdraget ut, dvs det minskar med inkomsten. I utfasningsintervallet
Okar siledes marginalskatten i forhallande till situationen utan ett
avdrag, samtidigt som genomsnittsskatten sinks (sa linge avdraget
finns kvar).

I infasningsintervallet foreligger tva motriktade effekter. A ena
sidan innebdr den ligre marginalskatten att avkastningen efter skatt
pa varje arbetstimme Okar. Denna s k substitutionseffekt tenderar att
oka individens 6nskade arbetstid. A andra sidan innebir den ligre
genomsnittsskatten en hogre inkomst for arbetstagaren som dirmed
“far rad” att arbeta mindre. Detta brukar benimnas znkomsteffekten.
Eftersom de tvd effekterna gar at olika hall, kan man inte frin ren
teori forutsiga vilken nettoeffekten blir pa arbetstiden fér dem som
redan arbetar och har arbetsinkomster i infasningsintervallet.

I det intervall dir avdraget ligger fast, och saledes dr oberoende av
inkomsten, fordndrar inte jobbskatteavdraget marginalskatten. Darfor
finns ingen substitutionseffekt i detta intervall. Den enda effekten ar
inkomsteffekten som entydigt minskar den 6nskade arbetstiden.

Om det finns ett utfasningsintervall, si minskar ett jobbskatteav-
drag ocksa dir entydigt den 6nskade arbetstiden. Det beror pa savil
en negativ substitutionseffekt (darfér att marginalskatten okar) som
en negativ inkomsteffekt (till f6ljd av den ligre genomsnittsskatten).
Den negativa substitutionseffekten kan antas vara sirskilt stor om
marginalskatten — som 1 Sverige — ar hog redan med de ursprungliga
skattereglerna utan nagot jobbskatteavdrag som ska fasas ut. Vi ana-
lyserade detta 1 var fOrsta rapport, som redovisade berdkningar enligt
vilka sysselsittningseffekterna av de tva fOrsta stegen i jobbskatteav-
draget skulle kraftigt reduceras av en utfasning.”’ Detta ir ett starkt

21 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 8.1.4.
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skal for att, som regeringen gjort, inte trappa av jobbskatteavdraget
med hogre inkomster.

Samspelet mellan utbud och efterfragan

Den beskrivna analysen av individernas utbudsbeslut ar parzell, efter-
som den utgir fran en oférindrad 16n fore skatt. En sadan analys
forklarar varfor ett jobbskatteavdrag kan antas Oka antalet personer
som vill ha jobb men inte varfor det skapas nagra nya jobb. Det se-
nare forutsitter en analys ocksa av efterfrigan och lénebildningen.

I den allra enklaste modellen av arbetsmarknadsjamvikt kombine-
ras en uppatlutande utbudskurva — enligt vilken en hogre 16n, allting
annat oforindrat, leder till ett storre utbud av arbetskraft — med en
neddtlutande efterfraigekurva — enligt vilken det krivs en ldgre
l6n(ekostnad) for att det ska bli 16nsamt for foretagen att anstilla fler.
I en sadan analysram leder, som framgar av Fordjupningsruta 7.1, ett
Okat utbud av arbetskraft till en ligre 16neniva fire skatt in annars
skulle ha blivit fallet. Det stimulerar foretagen till att 6ka sysselsitt-
ningen. Sysselsittningsokningen blir dock mindre 4n den ursprung-
liga 6kningen av utbudet, eftersom den ligre l6nen foére skatt mot-
verkar en del av utbudsékningen. Samtidigt blir 16nen effer skatt hdgre
med jobbskatteavdraget dn utan. Denna uppenbara distinktion mel-
lan 16n fore skatt och 16n efter skatt har — mirkligt nog — ofta varit
oklar i den allminna debatten.*”

Jobbskatteavdrag och kollektivavtal

Ett annat sitt att analysera samspelet mellan utbud och efterfrigan pa
arbetsmarknaden bygger pa den teoriram som ursprungligen utveck-
lades av de brittiska ekonomerna Layard, Nickell och Jackman.”'
Dessa modeller analyserar i regel enbart hur stor del av arbetskraften
som dr arbetslés men bortser fran bestimningen av arbetskraftsdelta-
gande och arbetstid. Vanligen antas att lI6nerna bestims i forhand-
lingar mellan arbetsgivare och fackféreningar. De senare antas inte
tors6ka uppna sa hoga 16ner som mojligt utan i stillet viga forde-
larna av hogre 16ner mot nackdelarna av att de innebir ligre syssel-
sattning an annars. Ett standardresultat dr att marknadslonen effer

220 Ett typiskt exempel dr Expressens artikelserie om jobbskatteavdraget 2009 (Expressen 2009a,b,c,d).
221 Se Layard m fl (1991) och (2005). Calmfors och Holmlund (2000) utgér en 6versikt av modeller av
detta slag pd svenska.
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skatt blir ett paligg pa arbetsloshetsersittningen effer skatt. Paligget
kommer att vara mindre ju hogre arbetslosheten dr. Det beror pa att
hégre arbetsloshet gor det svarare for anstillda som forlorar jobbet i
ett enskilt foretag att finna jobb ndgon annanstans: detta stirker in-
citamenten for aterhallsamhet i 16nebildningen.

Enligt detta synsitt innebir ett jobbskatteavdrag att arbetslésheten
(som andel av arbetskraften) minskar. Det beror pa att det s k /ne-
trycket faller nir skattesinkningen pa arbetsinkomster 6kar inkomst-
skillnaden mellan sysselsatta och arbetslésa och darfor skapar driv-
krafter for den fackliga sidan att halla tillbaka l6nerna for att skapa
fler jobb (eftersom det nu blivit dnnu mer attraktivt att vara sysselsatt
i forhallande till att vara arbetslds). Detta mo6jliggdr en arbetsmark-
nadsjamvikt med lagre 16n fore skatt 4n som annars skulle bli fallet
(precis som i analysen ovan).””” Samtidigt blir I6nen efter skatt ater-
igen hogre dn utan jobbskatteavdraget.

Samtidig analys av arbetslishet och arbetskrafisdeltagande

Det ar onskvirt att 1 en och samma teoriram analysera hur ett jobb-
skatteavdrag paverkar sysselsittningen genom effekter pa bade ande-
len av befolkningen i arbetskraften (arbetskraftsdeltagandet) och an-
delen av arbetskraften som dr sysselsatt. Det dr ocksa 6nskvirt att
beakta de matchningsproblem som innebar att det alltd finns
[riktionsarbetslishet till £6ljd av svarigheterna att para thop vakanser och
arbetslosa.

En siddan analys har gjorts av Kolm och Tonin (2006).* Enligt
deras modellresonemang kan foretagen inte gora nagra anstillningar
utan att forst ha utlyst vakanser som ir forknippade med kostnader.
Det enskilda foretagets beslut om att utlysa en vakans dr framatblick-
ande och beaktar bade férvintade framtida l6nekostnader och hur
ling tid det kan ta att fylla vakansen. Lonerna antas bli bestimda
genom férhandlingar mellan arbetsgivare och enskilda arbetstagare, sa
att de tva parterna delar pa det gemensamma Gverskott som en an-
stallning skapar.

222 Henreksson (2010) har ifrdgasatt att det svenska jobbskattevdraget hittills haft sidana lénedimpande
cffekter utifrin observationen att de kollektivavtalade reala minimilénerna stigit kraftigt under de
senaste dren trots att avdraget gett storre procentuella inkomstSkningar 4t ligavlénade dn hogre
avlénade. Enligt SCBs lonestatistik har dock l6ne6kningarna fér de ligst avlonade varit ligre dn for
hogre avlonade under senare ar. Skillnaden var emellertid nigot mindre 2006-2008 4n 2004-2006.

223 Deras analys grundar sig pa den s k matchningsmodell som utvecklats av Pissarides (2000).
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Enligt Kolms och Tonins analys innebar ett jobbskatteavdrag ett
storre gemensamt Overskott att dela pa for arbetsgivare och arbetsta-
gare. FOr att arbetsgivaren ska fa del av det 6kade gemensamma
Overskottet maste 16nen fore skatt falla (i forhallande till vad den
annars skulle ha blivit). Det gor det lonsamt for arbetsgivarna att
utlysa fler lediga platser vilket 6kar sysselsittningen vid ett givet ar-
betskraftsdeltagande.”” Men ocksa arbetskraftsdeltagandet kommer
att 6ka. Under vissa antaganden sker det bade dirfor att l16nen efter
skatt blir hogre och dirfor att sannolikheten for den som trider in i
arbetskraften att finna ett jobb 6kar (eftersom foéretagen utlyser fler
vakanser).””

Kolms och Tonins analys leder till slutsatsen att ett jobbskatteav-
drag 6kar andelen sysselsatta i befolkningen bade darfor att den andel
av befolkningen som viljer att delta i arbetskraften 6kar och dirfér
att den andel av arbetskraften som ér arbetslos minskar.

Olika tidsperspektiv pa jobbskatteavdraget

En central friga dr pa vilken sikt ett jobbskatteavdrag verkar. Eko-
nomisk teori arbetar ofta med olika modeller for olika tidshorisonter.
Dessa definieras av vilka anpassningar som antas hinna ske. Dess-
virre finns det sillan nigon enighet om anpassningarnas mer exakta
tidsforlopp, eftersom olika empiriska studier ger mycket olika resultat
pa den punkten. Sd bedémningarna av vilka anpassningar som sker
pa olika tidshorisonter dr i regel mer kvalitativa dn kvantitativa.
Analysen ovan forutsitter en sa lang tidshorisont att 16ner och
priser ar fullstindigt flexibla, men inte si ling att alla andra produk-
tionsfaktorer (frimst kapitalstocken) kan varieras fritt. I 16neférhand-
lingssystem med tidsmassigt synkroniserade avtal, som i Sverige, be-
tyder det rimligen att den tid som dterstar av en 16pande avtalsperiod
(upp till tre ar) sitter en nedre grins for hur fort en fullstindig pris-
och l6neanpassning kan ske. Men tidshorisonten kan vara betydligt
lingre om det av olika skil tar tid innan alla akt6rer fullt ut dndrar de

224 En ytterligare mekanism i modellen 4r att ett jobbskatteavdrag, genom att gora arbete relativt sett mer
formanligt, skapar incitament f6r de arbetslésa att 6ka sin sokintensitet. Det Okar i sig sysselsittningen
redan vid ett givet antal vakanser, men det har ocksa den indirekta effekten att foretagen stimuleras att
utlysa fler vakanser, eftersom den férvintade vakanstiden minskar nir de arbetslésa séker mer intensivt
efter arbete.

225 Under andra antaganden kan faktiskt ocksé 16nen efter skatt fa/la jamfort med vad den annars skulle
ha blivit. Arbetskraftsdeltagandet 6kar emellertid dven dé, eftersom effekten pd virdet av att delta i
arbetskraften av fler vakanser alltid kommer att dominera Gver en eventuellt negativ effekt pd 16nen
efter skatt.
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priser och/eller 16ner de kontrollerar. En indikation pa hur ekono-
mer tinker sig tidsférloppen kan vara att man 1 manga empiriska
studier av (jaimvikts)arbetslosheten i OECD-linderna arbetat med
fem- eller sexarsgenomsnitt.”

De beskrivna analysmodellerna kan inte anvindas for att forklara
konjunkturvariationer i sysselsittningen pa ett par ars sikt.””’ I de for-
klaringsmodeller som anvinds pé sa kort sikt — ofta benimnda nyke-
ynesianska modeller — dr standardantagandet att nominella 16ner och
priser dr stela. Det innebir att produktionen, och dirmed indirekt
sysselsittningen, 1 stillet kommer att bestimmas av den samlade effer-
fragan pa varor och tjdnster i ekonomin. Pa denna sikt paverkar san-
nolikt inte ett jobbskatteavdrag sysselsittningen i nagon hogre grad
genom sina effekter pa lonsamheten av att arbeta utan frimst genom
sina effekter pa hushallens reala disponibla inkomster och diarmed
deras konsumtion.”” De positiva sysselsittningseffekterna pa kort
sikt blir darfor storre 1 ju hogre grad ett jobbskatteavdrag kommer
laginkomsttagare, som kan antas ha hogre marginell konsumtionsbe-
nigenhet dn medel- och héginkomsttagare, tillgodo.

Pa kort sikt bor man vinta sig att de langsiktiga arbetsmarknadsef-
fekterna av jobbskatteavdraget helt ”drinks” av de effekter som vari-
ationerna i efterfragan leder till. Detta har forstas i sirskilt hog grad
gillt 1 den djupa recession som den svenska ekonomin befunnit sig i.
De senaste drens sysselsittningsutveckling sager darfér mycket lite
om jobbskatteavdragets effekter pa lingre sikt.

Analysen av jobbskatteavdraget paverkas ocksa om man anligger
ett mycket langt tidsperspektiv. Ett underforstitt antagande bakom
analysen ovan ir att kapitalstocken i ett land inte kan anpassas efter
indrade forhallanden med samma hastighet som priser och 16ner. Ett
skal 4r att det i regel tar ling tid bade att besluta om och genomfora
stora investeringar. Ett annat skil 4r att kostnaderna for en invester-
ing kan antas vixa mer dn proportionellt ju snabbare investeringen
genomfors.

Ett vanligt antagande ekonomisk teori pa en del andra omraden —
t ex inom skatteforskningen — dr att kapitalavkastningen mellan olika

220 Se t ex Nickell och Layard (1999), Blanchard och Wolfers (2000) respektive Belot och van Ours
(2004).

227 Det speglas t ex av att man i empiriska studier av hur arbetslosheten varierar frin ér till ar utitfrin
analysmodeller av det slag som diskuterades i avsnitten 8.2.3 och 8.2.4 brukar addera variabler som ska
fanga konjunkturfluktuationerna.

228 Se ocksé Finanspolitiska radet (2009b) s 9-11.
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linder utjimnas pa mycket ling sikt. I en liten 6ppen ekonomi med
fria kapitalrorelser — som den svenska — kommer i sa fall kapitalav-
kastningen att anpassas till kapitalavkastningen utomlands. En tillfil-
ligt hégre kapitalavkastning i en sidan ekonomi dn i virldsekonomin
kommer att leda till en sa stor kapitalackumulation att kapitalavkast-
ningen till slut drivs ner till samma niva som utomlands.

En internationellt bestimd kapitalavkastning har konsekvenser
ocksa for l6nerna. Under vissa antaganden kommer den givna kapi-
talavkastningen att entydigt bestimma den inhemska l6nenivan pa
mycket lang sikt. Anta att den inhemska kapitalavkastningen i ut-
gangsliget dr densamma som 1 omvirlden. Om ett jobbskatteavdrag
infors som leder till aterhallsamhet i 16nebildningen, blir konsekven-
sen en hogre kapitalavkastning dn utomlands. Det startar en process
dir investeringarna Okar och kapitalstocken vixer snabbare dn vad
som annars skulle ha skett. Denna process fortsitter tills den in-
hemska kapitalavkastningen ater pressats ner till den internationella
nivan. Nar det sker, kommer l6nenivan fore skatt att vara densamma
som utan ett jobbskatteavdrag. Det beror pa det 6kade 16neutrymme
som skapats dérfor att produktiviteten 6kat nir kapitalstocken vixt.
Under vissa forutsittningar tillfaller i sd fall pda mycket lang sikt bela
vinsten av ett jobbskatteavdrag arbetstagarna i form av hogre 16n effer
skatt.

Det framgir inte av regeringens ekonomiska propositioner om det
ar sa man har tinkt ndr man talar om att l6nebildningen ”f6rbittras”
till foljd av jobbskatteavdraget. Vi har inte nagonstans i de ekono-
miska propositionerna kunnat finna sidana resonemang.”” Aven
med detta synsitt dr emellertid den mekanism genom vilken jobben
skapas sdnkningar av loénenivan (I forhallande till vad som annars
skulle ha blivit fallet) som fiiregir de Skade investeringarna.”” Sedan ir
det en ytterligare fraga om de langtgiende foérutsittningar som kravs
for att l6nenivan fore skatt inte alls ska paverkas av ett jobbskatteav-
drag pa mycket lang sikt dr uppfyllda. Detta kan ifragasittas.

229 Niégra sadana resonemang finns inte heller i Finansdepartementets rapport om hur beridkningarna av
arbetsmarknadseffekterna av olika inkomstskattereformer gjorts (Finansdepartementet 2009b).

20 Om investeringarna ska 6ka utan négon foregiende effekt pa lonerna, krivs att foretagen dr s
framiétblickande att de férutser att jobbskatteavdraget kommer att halla tillbaka 16nerna i framtiden och
darfér omedelbart anpassar sina investeringsbeslut efter detta.



Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 7

Fordjupningsruta 7.1 Diagrammatisk analys av arbets-
marknaden

Den enklaste, statiska analysen av samspelet mellan utbud och efter-
fragan i avsnitt 7.2.2 illustreras diagrammatiskt 1 Figurerna 7.4a och
7.4b.

Figur 7.4a analyserar arbetsmarknaden fran firetagens perspektiv.
Diagrammet visar hur utbud och efterfraigan pa arbetskraft (antal
personer) beror pa marknadslénen fire skatt. Ju hégre denna 16n ir,
desto storre dr antalet personer for vilka den Overstiger reservations-
l6nen. Foljaktligen dr utbudskurvan uppatlutande. Efterfrigan pa
arbetskraft ar nedatlutande, vilket innebir att efterfrigan okar om
l6nen fore skatt (foretagens lonekostnad) faller. Detta speglar ett an-
tagande om avtagande avkastning, dvs att varje 6kning av antalet
anstillda ger successivt allt mindre tillskott till produktionen. Detta dr
ett rimligt antagande om produktionen kriver anviandning ocksa av
andra produktionsfaktorer, i forsta hand kapital, som det tar tid att
variera nir fOrutsittningarna dndras. I jamvikt bestims l6nen sa att
utbud och efterfragan blir lika (punkten A). Figur 7.4b visar samma
utbuds- och efterfrigesamband men med i stillet I6nen effer skatt pa
den vertikala axeln.

Ett jobbskatteavdrag forskjuter utbudskurvan i Figur 7.4a till
hoger. Det beror pa att Ionen efter skatt 6kar vid varje given 16n fére
skatt och att arbetstagarna darfor sinker sina reservationsloner. En
given 16n fore skatt kommer da att Gverstiga reservationslonerna for
fler personer dn tidigare. Vid oférindrad 16n fore skatt skulle arbets-
kraftsdeltagandet 6ka till den niva som anges av punkten B. Det
okade utbudet pressar emellertid ner l6nen till en nivd som anges av
punkten C dir utbud och efterfragan pa arbetskraft ater dr lika. I
denna nya jimvikt har sysselsittningen Okat i1 forhallande till
utgingsliget, men sysselsittningsékningen dr mindre 4n den utbuds-
okning som skedde vid den ursprungliga 16nen (till punkten B). Skalet
till att foretagen viljer att anstilla fler 4n i punkten A idr att detta ér
16nsamt eftersom 16nen fire skatt fallit.”'

2! Detta ska inte uppfattas som att de jobbskatteavdrag som inforts i olika linder verkligen sinkt
l6nenivan fore skatt fran en tidpunkt till en annan utan som att I6nenivén blivit ligre 4n vad den annars
skulle ha blivit. Skilet dr den fortgiende produktivitetsstegring som dger rum och som innebir att
reallonenivan trendmassigt Okar.
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Figur 7.4 Utbud och efterfragan pa arbetskraft
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Figur 7.4b ser i stillet arbetsmarknaden fran /intagarnas perspektiv.
Figuren visar vad som hinder med 16nen effer skatt. I detta diagram
forskjuts inte utbudskurvan, eftersom den hir visar sambandet
mellan arbetskraftsutbud och 16nen efter skatt. Inférandet av ett
jobbskatteavdrag illustreras i stillet av en forskjutning till hoger av
efterfragekurvan. Det beror pa att avdraget innebir att en given 16n
¢ffer skatt nu kan uppnas med en ligre 16n fore skatt, dvs med en ligre
l6nekostnad for arbetsgivaren. Det gor det l6nsamt att anstilla fler
personer. Enligt diagrammet maste denna forskjutning till hoger av
efterfraigesambandet héja lonen effer skatt (till den niva som ges i
punkten C).

Figurerna kan ocksa omtolkas sa att de i stillet far illustrera hur ett
jobbskatteavdrag paverkar sysselsittningen — och darmed arbetslos-
heten som andel av arbetskraften enligt den s k Nickell-Layard-
Jackman-modellen som diskuteras i avsnitt 7.1.2. Den vertikala axeln
i de tvd diagrammen visar da fortfarande 16nen fore skatt respektive
lI6nen efter skatt. Men den horisontella axeln far nu i stillet visa sys-
selsittningen som andel av arbetskraften. Den uppatlutande kurvan
ska nu tolkas som en /lnesdttningskurva, vilken visar vilket l6neutfall
parterna pd arbetsmarknaden férséker uppna vid olika sysselsdttning.
Detta efterstrivade 16neutfall brukar ofta bendmnas /linetrycket (wage
pressure pa engelska). Den nedatlutande kurvan anger liksom ovan
efterfraigan pad arbetskraft. I denna modell fungerar sysselsittningen
som jimviktsskapande mekanism.

232 Se fotnot 29 ovan.
233 Se t ex Jackman (1990) eller Calmfors m fl (2005), kapitel 3.
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Vid varje given 16n fore skatt innebir ett jobbskatteavdrag att 16-
nen efter skatt blir h6gre. Det 6kar inkomsten for en sysselsatt i for-
hallande till inkomsten fér en arbetslés. Darfor 6kar incitamenten for
den fackliga sidan att halla tillbaka l6nerna i syfte att 6ka sysselsitt-
ningen. Detta kan illustreras som en forskjutning nedat av lonesitt-
ningskurvan (Figur 7.4a). Som en f6ljd hirav kommer 16neférhand-
lingarna att ge ett ligre l6neutfall fore skatt, vilket liksom tidigare
reducerar foretagens lonekostnad och dirmed fir dem att anstilla
fler.”” Samtidigt visar ocksa i detta fall Figur 7.4b att 16nen efter skatt
stiger; liksom ovan innebdr jobbskatteavdraget att varje given 16n
efter skatt blir férenlig med en ldgre 16n fore skatt sa att foretagens
efterfrigekurva forskjuts at hoger.

Under vissa forutsittningar kommer reallonen fore skatt pa mzycket
lang sikt (da kapitalstocken kan varieras fritt) att bestimmas enbart av
den internationella kapitalavkastningen och dirfor att vara oberoende
av ett jobbskatteavdrag. Enligt vedertagen teori sker det under tre
forutsittningar.”™

1. Produktionen karakteriseras av s k konstant skalavkastning. Det
innebir att en given procentuell 6kning av bade arbetskraft- och
kapitalinsats ger en lika stor 6kning av produktionen.

2. Kapitaldgarna ser kapital som de dger i hemmaekonomin och
kapital som de dger utomlands som perfekta substitut.

3. Varor och tjanster som produceras i olika linder ar perfekta sub-
stitut for varandra, vilket innebdr att priserna inte kan skilja sig at.

I Figur 7.5. illustreras en av den internationella kapitalavkastningen
bestimd reallén fore skatt av den horisontella linjen. Om ett jobb-
skatteavdrag infors, sinker det enligt var analys ovan forst 16nen till
den nivi som motsvaras av punkten B. Det innebdr att
kapitalavkastningen okar 6ver den internationella nivan. Foljden blir
okade investeringar och en successivt vixande kapitalstock. Detta
forskjuter gradvis efterfraigekurvan for arbetskraft at hoger, vilket
innebdr jamvikter med allt hogre reallén och sysselsittning. Denna
process fortsitter anda till dess att den ursprungliga reallénen fore
skatt — och didrmed samma kapitalavkastning som utomlands — ater-
stallts 1 punkten C.
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Figur 7.5 Utbud och efterfrdgan pa arbetskraft med fullstandigt
variabel kapitalstock och internationellt given kapitalavkastning
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Frigan dr om de ovan angivna tre forutsittningarna kan antas vara
uppfyllda pa mycket lang sikt. Det mest problematiska antagandet ar
formodligen att produktionen i olika linder skulle vara perfekta
substitut pa ling sikt. Det skulle innebidra att all efterfragan pa ett
lands produktion skulle férsvinna om varupriserna Oversteg dem i
andra linder, vilket inte dr rimligt. Antagandet strider ocksa mot
mycket nationalekonomisk forskning under de senaste decennierna
som 1 hog grad betonat férekomsten av monopolistisk konkurrens,
vilken just bygger pa att olika foretags produkter ar zmperfekta
substitut for varandra.

Man bér sdledes knappast vinta sig att lonenivan fore skatt ens pa
mycket ling sikt entydigt bestims av den internationella kapitalav-
kastningen och att ett jobbskatteavdrag dirfér kan skapa jobb utan
att paverka 16nenivan. Diremot bor man vinta sig att effekten pa
l6nenivan blir mindre, ju lingre tiden gar, eftersom det uppstar mot-
verkande effekter till f6ljd av att kapitalstocken vixer.
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7.1.3 Utlandska empiriska studier

Det finns ett stort antal studier av effekterna av jobbskatteavdrag.
Eftersom sadana funnits lingst i USA och Storbritannien avser de
flesta studierna dessa bada linder, men nagra avser ocksia andra
linder.”*

Studierna dr av tva slag. Den forsta typen dr s k kvasiexperiment
som bygger pa jimforelser mellan grupper som fatt del av jobbskatte-
avdrag och grupper som inte fatt det. Dessa studier utnyttjar i fOrsta
hand att jobbskatteavdragen i USA och Storbritannien frimst riktats
till ensamstiende médrar och jamfor sysselsittningsutvecklingen f6r
denna grupp med utvecklingen for gifta modrar och ensamstiaende
utan barn (efter kontroll f6r andra faktorer som kan skilja sig mellan
grupperna). Sadana s k differences-in-differences-studier kan sjalvfallet
bara genomféras effer det att jobbskatteavdrag inforts.

Den andra typen av studier ar s k mikrosimuleringsstudier av arbetsut-
bud. Dessa utnyttjar skattningar av sambandet mellan avkastningen
pé arbete och arbetsutbud for olika grupper. Skattningarna kombine-
ras sedan med detaljerad information om bidrags- och skatteregler,
inklusive jobbskatteavdragens utformning, sa att effekterna pa ar-
betskraftsdeltagande och arbetad tid kan beridknas. Siadana mikro-
simuleringsstudier kan goras redan innan ett jobbskatteavdrag infors
och kan anvindas for att jimfora olika potentiella konstruktioner.

De tva typerna av studier miter inte samma sak. De kvasiexperi-
mentella studierna fingar ’totaleffekten” fér en viss grupp inklusive
eventuella 16nereaktioner.”” Denna “totaleffekt” fér en viss grupp
kan dock inte 6versittas till en ”totaleffekt” for hela ekonomin, efter-
som gruppeffekten enbart mater skz/naden i torhallande till en annan
grupp. En skillnad i sysselsittningsutveckling mellan den grupp som
far ett jobbskatteavdrag och en grupp som inte far det, kan uppen-
barligen bero pa bade 6kad sysselsittning for den foérra gruppen och
minskad fér den senare (till f6ljd av undantringningseffekter).”

234 Mer eller mindre fullstindiga Gversikter Gver gjorda studier finns i bl a Hotz och Scholz (2003), Eissa
och Hoynes (2006), Blundell (2006), Meyer (2008), Finansdepartementet (2009b), Immervoll m fl
(2007), Immervoll och Pearson (2009) samt OECD (2009b).

235 De skattade sambanden utgdr vad som med nationalekonomisk terminologi kallas “reducerade
former”, eftersom man inte kontrollerar (rensar) f6r effekter pa 16nerna.

236 Ingen av de bédda typerna av studier tar hinsyn till eventuella sysselsittningseffekter av att ett
jobbskatteavdrag miste finansieras. Finansieringen kan forstirka eller férsvaga sysselsittningseffekterna
beroende pa hur den sker.
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Nistan alla mikrosimuleringsstudier beraknar effekterna pa
sysselsdttningen (som antas vara desamma som effekterna pa
arbetsutbudet) vid en given 16n foére skatt. Detta har kritiserats av bl a
Azmat (2006) och Rothstein (2009) som forsokt uppskatta hur
mycket ett utvidgat jobbskatteavdrag sinker lonen fore skatt i
Storbritannien respektive USA.*” Slutsatserna ir att loneeffekterna ir
betydande. Sa t ex finner Rothstein 1 sitt huvudscenario att varje
dollars 6kning av utgifterna f6r jobbskatteavdraget (riktad till
barnfamiljer) innebdr att de totala arbetsinkomsterna fér kvinnor fire
skatt (16n fore skatt X antalet arbetade timmar) fa//er med 0,27 dollar.
Det ska jimféras med en beriknad dkning av de totala
arbetsinkomsterna fore skatt pa 1,39 dollar om 16nen fore skatt hade
antagits vara oforindrad. Skillnaden mellan de tva fallen speglar bade
den direkta effekten av I6neminskningen och den indirekta effekten
av att utbudseffekten blir mindre vid en léneminskning.”® De
redovisade siffrorna ska enbart ses som rikneexempel, men de visar
anda vilken stor betydelse olika antaganden om loneeffekterna har.

Trots att de kvasiexperimentella studierna och
mikrosimuleringsstudierna teoretiskt mater olika saker, ger de — nagot
forvanande — likartade resultat.”” Slutsatserna ir foljande:

e LEffekterna pa arbetskraftsdeltagandet dar betydligt storre édn
effekterna pa arbetad tid f6r dem som redan arbetar. En rimlig
uppskattning fran existerande studier ar att den genomsnittliga
s k deltagandeelasticiteten £6r befolkningen som helhet ligger runt
0,2. Det betyder att en 6kning av nettolonen efter skatt med en
procent leder till en 6kning av arbetskraftsdeltagandet med 0,2

240
procent.

e LEffekterna pa arbetskraftsdeltagandet édr betydligt storre for
ensamstiende modrar dn for andra grupper. Hir ligger de
skattade deltagandeelasticiteterna i intervallet 0,3-1,2.*"" De

27 1 termer av var tidigare Figur 7.4.a skattar mikrosimuleringsstudierna i princip effekterna av
forflyttningen fran den ursprungliga jaimvikten A till punkten B. Azmat och Rothstein skattar i stillet
effekterna av en forflyttning fran A till C.

238 1 bada fallen 6kar dock de totala inkomsterna effer skatt for kvinnor. I fallet med en oférindrad 16n
fore skatt okar inkomsterna efter skatt med 1,39 dollar, medan de 6kar med 0,73 dollar i fallet med en
léneminskning fére skatt.

23 Se t ex Eissa och Hoynes (2006) och Blundell (2006).

240 Se t ex Immervoll m fl (2007) och Immervoll och Peatson (2009).

241 Se t ex Eissa och Hoynes (2006) och Immetrvoll och Pearson (2009).
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skattade effekterna dr vidare mycket storre for laginkomstgrupper
an for andra grupper.

e Trots att utfasningen av det amerikanska jobbskatteavdraget
(earned income tax credif) enligt teorin borde ge negativa effekter pa
arbetstiden fOr personer i utfasningsintervallet (se avsnitt 7.1.2
ovan), har man haft svart att finna empiriska beldgg f6r detta. Det
kan bero pa daliga matt pa arbetstiden eller pa att arbetsgivarna
inte tillater de anstillda att variera arbetstiden efter sina 6nskemal.
Den forklaring som flest forskare tycks tro pa dr emellertid att
(iven) det amerikanska jobbskatteavdraget dr sa komplicerat att
arbetstagarna inte forstair konsekvenserna i form av hojd
marginalskatt 1 utfasningsintervallet (se ocksa avsnitt 7.1.5
nedan).”*

Enligt gjorda studier har sysselsittningsgraden (sysselsittningen som
andel av befolkningen i gruppen) for ensamstaende modrar med barn
okat kraftigt 1 férhallande till andra grupper (i storleksordningen 5-10
procentenheter) till f6ljd av de stora jobbskatteavdrag som inforts for
denna grupp.”*”

Det hivdas ibland av kritiker av det svenska jobbskatteavdraget
att det saknas empiriskt stod for att sidana avdrag skulle 6ka antalet
personer i arbete. Vir genomgang visar att det inte ar riktigt. Det
finns en omfattande forskningslitteratur om effekterna av
jobbskatteavdrag i sirskilt USA och Storbritannien och de positiva
sysselsittningseffekterna maste anses mycket vl belagda.

Samtidigt 4r det viktigt att ha skillnaderna mellan Sverige och
andra linder med jobbskatteavdrag klara for sig. Det finns flera skal
till att jobbskatteavdrag i Sverige kan antas vara en mindre
kostnadseffektiv dtgird for att 6ka sysselsittningen dn i andra linder.
Ett skal 4r att den aktiva arbetsmarknadspolitiken férmodligen
anvinds i hogre grad for att prova arbetsviljan hos t ex dem som
erhiller arbetsloshetsersittning. Ett annat skal dr att vi redan i
utgangsliget hade betydligt fler ensamstiende forildrar (modrar) i
arbete 4n man hade i samband med motsvarande skattereformer i
USA och Storbritannien.

Ett par studier har visat att ett jobbskatteavdrag fér enbart
laginkomsttagare skulle vara mindre kostnadseffektivt i Sverige dn i

242 Eissa och Hoynes (2006) och Meyer (2008).
24 Se t ex Brewer m fl (2006) och Immervoll och Pearson (2009).
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andra linder”* Det beror pi att en avtrappning av ett
jobbskatteavdrag med hogre inkomster skulle addera till de redan i
utgangsliget hoga marginalskatterna och dirmed — enligt teorin — ge
upphov till mycket betydande minskningar av antalet arbetade
timmar for dem som redan arbetar. Pa grund av den jimna
inkomstférdelningen skulle dessa effekter bli kvantitativt mycket
stora om utfasningen startar vid en relativt lidg inkomstniva.
Berikningar som vi gjorde i var forsta rapport visade att ett
jobbskatteavdrag med sadan utfasning skulle ge betydligt mindre
effekter pa det totala antalet arbetade timmar dn den konstruktion
som nu valts® Dirfor  dr  det klokt att det svenska
jobbskatteavdraget inte fasas ut utan utgar till alla. Utbudsetfekterna
av en avtrappning blir dock mindre ju hogre inkomstniva
avtrappningen startar ifran.

7.1.4 Finansdepartementets berakningar

Samtliga den nuvarande regeringens budgetpropositioner och
ckonomiska varpropositioner har redovisat bedomningar av
jobbskatteavdragens langsiktiga arbetsmarknadseffekter. Dessa har
baserats pa beridkningar av utbudseffekterna. Budgetpropositionen
for 2010 bedomer att effekten av jobbskatteavdraget (samtliga fyra
steg, var anmirkning) blir att nirmare 80 000 fler personer kommer i
arbete pd ling sikt” (s 45) och att ”jobbskatteavdragens tre forsta
steg” kommer att “Oka den varaktiga sysselsittningen med omkring
70 000 personer” (s 116).*

Finansdepartementets berakningsmetodik har utvecklats Over
tiden. Till en bérjan gjordes mycket aggregerade berikningar for en
genomsnittlig individ eller ett typhushall. Fr o m det tredje steget av
jobbskatteavdraget har effekterna i stillet berdknats med hjilp av en
mikrosimuleringsmodell. Den bestir av en detaljerad beskrivning av
de regler som giller f6r skatter, bidrag, pensioner, arbetsloshetsersitt-
ning osv inom ramen for den s k FASIT-modellen, som anvinds for
att beskriva hur individernas disponibla inkomst beror pa hur mycket
de arbetar. FASIT-modellen kombineras sedan med statistiska

24 Bassanini m fl (1999) och Immervoll m fl (2007).

24 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 8.1.4.

246 T Varpropositionen 2010 gbrs beddmningen att jobbskatteavdragens fyra steg och sinkt uttag av
statlig skatt 6kar den varaktiga sysselsittningen med omkring 75 000 personer, vilket férefaller vara
ungefir samma bedémning som i Budgetpropositionen fér 2010.
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skattningar som forklarar hur arbetskraftsdeltagande och arbetstid for
dem som jobbar paverkas av ersittningsgraden i olika social-
forsikringssystem och av andra variabler.”’ Analysen ir mycket
detaljerad. Den skiljer mellan nio olika arbetsmarknadssituationer f6r
individerna: barn, pensionir, studerande, person med sjuk- eller
aktivitetsersittning, forildraledig, arbetslos, sjukskriven, person i
arbete och 6vrig (person utan vare sig arbetsinkomst eller ersittning
fran socialforsirkringssystemet). 1 de statistiska skattningar som
anvinds for att beskriva individernas beteende skiljer man mellan
fyra olika grupper: ensamstiende mdodrar, ensamstiende kvinnor,
ensamstdende min och sammanboende.

Riksrevisionen (2009b) har granskat Finansdepartementets
berakningar och ocksa gjort egna kalkyler med samma modell som
ger likartade resultat. Finansdepartementets bedomningar ligger nira
dem som gjorts av andra med liknande metodik.**® Detta framgér av
Tabell 7.1.

Monstret for olika grupper ar enligt Finansdepartementets kalkyler
det man skulle vinta sig fran utlindska studier. Av den totala
okningen av antalet arbetade timmar till f6ljd av jobbskatteavdragets
tre fOrsta steg (och sinkningen av den statliga inkomstskatten 2009)
svarar de 25 procent som har ligst inkomster for hela 70 procent och
80 procent av dessa beror pa att fler arbetar.*”’

Riksrevisionen anfér viss kritik mot hur Finansdepartementets
berikningar presenterats, fraimst att inte effekterna av de olika stegen
1 jobbskatteavdraget sirredovisats. Det senare dr nodvindigt for att
bilda sig en uppfattning om huruvida jobbskatteavdraget har
avtagande avkastning, dvs om sysselsittningseffekterna per satsad
krona blir successivt mindre. I huvudsak g6r emellertid
Riksrevisionen en mycket positiv bedémning av de anvinda
berikningsmetoderna.

247 Modellen har utarbetats av Lennart Flood vid Handelshégskolan i Géteborg i samarbete med
Finansdepartementet. Den finns beskriven bl a i Konjunkturrddet (2008) och Finansdepartementet
(2009b). Se ocksi Riksrevisionen (2009b).

248 Konjunkturradet (2008), Finanspolitiska radet (2008), Konjunkturinstitutet (2006, 2008a,d, 2009f). Se
aven Liang (2008).

2% Finansdepartementet (2009b), s 40.
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Tabell 7.1 Olika bedomningar av jobbskatteavdragets
I1angsiktseffekter

1 ] ]} v 11l 11 1-Iv
Effekt pa antalet arbetade timmar, procent
Finansdepartementet 1,3 0,5 0,5 0,3 2,3* 2,6
Konjunkturinstitutet 0,3 0,4* 0,2
Riksrevisionen 1,5 0,4 0,4 0,3 2,2 2,6
Finanspolitiska radet 1,6 2,0
SNS 1,8
Effekt pa antalet personer i arbete
Finansdepartementet 82 000*
Riksrevisionen 53000 13000 11000 10000 78 000 88000
Finanspolitiska radet 78 000 97 000
Sysselsatta
Finansdepartementet 71000 18000 20000 8000 90000 72000 75000
Konjunkturinstitutet 13000 27000 9000
SNS 75 000
| arbetskraften
Finansdepartementet 66 000

Anm: De romerska siffrorna anger de olika stegen i jobbskatteavdraget. De olika bedémningarna har
rundats till ndrmaste tusental.

Det ir aven var uppfattning att Finansdepartementets modellkalkyler
utforts pa ett kompetent sitt. Vi vilkomnar ocksa att berdkningarna
utforligt redovisats i en sirskild rapport. Vi efterlyste sidan extern
dokumentation i var férsta rapport.” Kalkylerna ansluter vil till de
metoder som tillimpas 1 forskningen pa omradet. Det skulle
visserligen vara Onskvirt dven for Sveriges del med sadana
kvasiexperimentella studier som diskuterades i avsnitt 7.3. Men det
gar inte att jimfora grupper som fitt jobbskatteavdraget med grupper
som inte fatt det, nar detta utgatt till alla.®!

250 Finanspolitiska ridet (2008), avsnitt 11. Dessvirre dr rapporten om arbetsutbudseffekter frin mars
2009 idn sa linge bade den forsta och den enda i den fordjupande rapportserie frin
Finansdepartementets ekonomiska avdelning som aviserats (se Budgetpropositionen f6r 2009, s 57).

21 En pagiende studie pd uppdrag av IFAU har férsokt utnyttja den variation i jobbskatteavdragets
storlek som uppkommer mellan sysselsatta i olika kommuner darfor att avdraget beror pa hur hog
kommunalskatten dr (se Finanspolitiska radet 2009a, Férdjupningsruta 7.2, och avsnitt 7,5 nedan). Den
variation i avdragets stotlek som uppkommer till f6ljd av detta dr emellertid sannolikt alltf6r liten for att
det ska gé att avlisa nigra effekter.
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En svaghet i de gjorda modellberikningarna ar emellertid att
effekterna for pensionirer, studerande och forildralediga inte beak-
tas. Detta dr ett forhallandevis allvarligt problem, eftersom potentia-
len for o6kat arbetsutbud kan antas vara sirskilt stor for sirskilt
pensionirer och studerande. Dessutom har ju jobbskatteavdraget for
personer over 65 ar gjorts storre dn for andra fOr att just stimulera
denna grupp till 6kat arbetskraftsdeltagande.””* Det hade varit virde-
fullt — inte minst f6r den debatt som nu f6rs om att dldre skulle miss-
gynnas av jobbskatteavdraget — om utbuds- och inkomsteffekterna
tor dldre hade kunnat belysas.

Man bor inte dra alltfér langtgdende slutsatser av att olika berdk-
ningar av effekterna av jobbskatteavdraget i Sverige dr ganska
samstimmiga. Det dr vad man bor vinta sig eftersom 1 stort sett
samma berikningsmodeller anvints. Den 6vergripande fragan ir i
stillet hur relevanta dessa modeller ar.

Finansdepartementets kalkyler avser hur ##budet av arbete paverkas
vid en given 16n fore skatt. Vi har i resonemangen ovan ifragasatt detta
antagande dven under forutsittningen att en traditionell utbuds-efter-
frige-modell skulle ge en god bild av arbetsmarknaden.””> Det fram-
gick av avsnitt 7.1.3 att antaganden om en 16neanpassning nedait kan
leda till mycket ligre uppskattningar av utbuds- och sysselsittnings-
okningarna. Det dr oklart hur Finansdepartementet ser pa detta. Ett
mojligt sitt att argumentera fOr att 16nen fore skatt inte paverkas
skulle kunna vara att betrakta kalkylerna som bedémningar pa mycket
ling sikt och da utga fran att anpassningar av kapitalstocken “laser”
reallénen fore skatt till en niva som bestims av kapitalavkastningen i
omvirlden.” Sidana resonemang har emellertid inte forts i vare sig
regeringens ekonomiska propositioner eller i Finansdepartementets
rapport om arbetsutbudseffekterna av regeringens inkomstskattere-
former. Rapporten ser i stillet den gjorda analysen som partiel/
eftersom den inte tar hinsyn till 16nebildningseffekter.” Aven om
l6nerna kan antas paverkas mindre pa mycket lang sikt 4n pa kortare
sikt, 4r det Anda sannolikt att sidana effekter uppkommer.25 6

252 Ett problem i sammanhanget dr emellertid att det dr svart att skatta hur beslutet att pensionera sig
kan paverkas av olika variabler pd historiska data, eftersom nistan alla Gver 65 4r tidigare gitt i pension
enligt da gillande regler (Konjunkturridet 2008).

253 Se avsnitt 7.1.2 och Férdjupningsruta 7.1.

24 Ibid.

2% Finansdepartementet (2009), s 12.

256 Se avsnitt 7.1.2 och Férdjupningsruta 7.1 ovan.
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Vir andra huvudsynpunkt giller synen pa arbetsloshet i de analys-
modeller som anvinds. Finansdepartementets berdkningar tar endast
hinsyn till s k sokarbetsloshet till f6ljd av att det tar tid for de ar-
betslosa att hitta lampliga jobb. Detta dr férmodligen férklaringen till
att minskningar av arbetslosheten endast spelar en mycket liten roll
tor 6kningen av antalet personer i arbete enligt kalkylerna: bara 10
procent av 6kningen till £6ljd av de forsta tre stegen i jobbskatteav-
draget beriknas bero pa minskad arbetsloshet.”’

En mer fullstindig bedomning av jobbskatteavdragets effekter pa
arbetslosheten skulle kriva att man beaktar ocksid den strukturella
arbetsloshet som beror pa kollektivavtalade 16ner 6ver den nivd som
ger jamvikt mellan utbud och efterfrigan respektive pa svarigheter att
matcha lediga platser och arbetslésa.”™ En sidan analys bér helst
ocksa ta hinsyn till att besluten om deltagande pé arbetsmarknaden i
hég grad beror pa arbetsmarknadsliget.

Viar slutsats dr att Finansdepartementets berdkningar av
jobbskatteavdragets sysselsittningseffekter ansluter sig val till best
practice” pa omradet. Den friga man maste ta stillning till 4r emel-
lertid hur bra denna “best practice” ir. Det finns en tendens inom
nationalekonomisk forskning att fokusera pa starkt férenklade, men
sedan linge etablerade och genomanalyserade, analysmodeller for
enskilda individers beteende som moijliggdr precisa empiriska skatt-
ningar.”” Samtidigt ir det minga ginger uppenbart att antagandena
bortser fran centrala aspekter. Det skapar ett dilemma f6r anvindare
som Finansdepartementet. Ett bra sitt att hantera problemet vore att
1 de ekonomiska propositionerna tydligare redovisa de viktigaste
antagandena bakom berdkningarna och den osikerhet som f6ljer nir
viktiga mekanismer inte beaktas i stillet f6r att bara rapportera en-

257 Finansdepartementet (2009b), s 41.

238 Se avsnitt 7.1.2. En sidan alternativ analys gjordes i Andreas Westermarks underlagsrapport till var
forsta rapport (Westermark 2008) och i viss man ocksa i Anders Forslunds underlagsrapport (Forslund
2008). Westermark kom till slutsatsen att den kombinerade effekten av de tvd forsta stegen i
jobbskatteavdraget och sinkningen av a-kassan var en minskning av jimviktsarbetslosheten med ca en
procentenhet, medan Forslunds motsvarande beddmning var mellan en och tvi procentenheter. Dessa
bada bedomningar indikerar att jobbskatteavdragets effekter pa arbetslosheten kan vara betydligt storre
dn enligt Finansdepartementets kalkyler.

259 Man skulle — med endast viss 6verdrift — kunna hivda att det finns en forkirlek for att gora “exakta
uppskattningar av fel saket” snarare dn “inexakta uppskattningar av ritt saker”. Si t ex motiverar
Finansdepartementet (2009b) det sitt man goér beridkningarna pa med att det skulle vara “omoijligt att ha
en empiriskt grundad uppfattning om effekten via 16nebildningen”. Ett rimligare forhallningssitt skulle
vara att komplettera utbudsanalysen med si bra bedémningar som méjligt av hur ett hinsynstagande till
lénebildningseffekter skulle kunna férindra slutsatserna, men givetvis under angivande av den osikerhet
som man bedémer finns.
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skilda kvantitativa bedomningar. Vara synpunkter innebir emellertid
inte nagon kritik av att Finansdepartementet skulle ha 6verskattat de
langsiktiga effekterna: det gar inte att ha en bestimd uppfattning om
huruvida hinsynstagande till ytterligare effekter skulle leda till att de
beraknade effekterna blir storre eller mindre.

7.1.5 Kunskapen om jobbskatteavdraget

Ett problem med jobbskatteavdraget dr dess komplicerade konstruk-
tion.” Foér personer under 65 ar beriknas avdraget genom att
multiplicera den kommunala skattesatsen med skillnaden mellan vad
som kallas sdrskilt belopp och grundavdraget vid inkomstbeskattning.”'
Det sirskilda beloppet beror pa arbetsinkomsten. Grundbeloppet
beror diremot pa den #tala inkomsten (inklusive bidragsinkomster)
och inte bara pa arbetsinkomsten. Konstruktionen innebir att det dr
svart for den enskilde att uppskatta hur stort jobbskatteavdraget blir
vid olika héga arbetsinkomster. Darmed blir det ocksa sviart att bilda
sig en uppfattning om hur hég skatten blir och didrmed av 16nsam-
heten av att fa ett arbete eller 6ka antalet arbetade timmar.

Frigan om hur stor kunskapen om jobbskatteavdraget dr har tagits
upp av Riksrevisionen.”” Man har dels kompletterat en av SCBs
ordinarie arbetskraftsundersokningar med tilliggsfragor om jobb-
skatteavdraget, dels gjort en egen enkit. Bada studierna visar pa lag
kunskap om jobbskatteavdraget. Enligt SCB-undersékningen kinner
endast ca 40 procent av de svarande till jobbskatteavdraget. Av dessa
ar det endast en fjirdedel som siger sig kidnna till avdraget val. Riks-
revisionens egen enkitundersokning visar att bara ca 50 procent av
de svarande bdde “hort talas om jobbskatteavdraget och kinner till
att det endast giller arbetsinkomster”. Kinnedomen ar sirskilt ldg
bland arbetslosa, ungdomar och utrikes fédda, dvs 1 de grupper som
avdraget frimst dr avsett att paverka. I Riksrevisionens egen studie
uppgav ca 8 procent av dem som arbetar och inte hort talas om av-
draget att de skulle ha velat 6ka sitt arbetsutbud om de haft informa-
tion om det. Av dem som inte arbetar och inte heller kint till avdra-
get uppger ungefir 15 procent att de skulle vara mer positiva till
torvirvsarbete om de haft kunskap om avdraget.

260 Se t ex Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 8.1, eller Lodin (2008).
201 Angiende jobbskatteavdraget fér personer 6ver 65 ir, se avsnitt 7.6.
202 Riksrevisionen (2009b). Se ocksa Andersson och Antelius (2010).
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En central fraga ar hur den bristande kunskapen om jobbskatteav-
draget paverkar dess effektivitet. Studier i USA har visat att fa fOrstar
den incitamentsstruktur som den s k Earmed Income Tax Credit ger
upphov till.*” Det har ocksa visats att omfattningen av information
om denna skatterabatt paverkar individernas beteende. Individer som
fick littillginglig information om skatterabatten Okade enligt en
studie sitt arbetsutbud i férhallande till individer som inte fick det.”**

Riksrevisionen ifragasitter Finansdepartementets beridkningar av
jobbskatteavdragets arbetsutbudseffekter, eftersom dessa “vilar pa
antagandet att allmdnheten har fullstindig information om jobbskat-
teavdraget”.”” Denna invindning ir enligt vir bedémning inte helt
korrekt.” Departementets berikningar bygger pa skattningar av hur
individernas arbetsutbud paverkas av inkomsten efter skatt (och
dirmed av skattereglerna) vid olika antal arbetade timmar. Men efter-
som kunskapen dr bristfillig ocksa om de skatteregler som gillde
innan jobbskatteavdraget inférdes, sa tar skattningarna hinsyn till
forekomsten av imperfekt information.””” Det relevanta ir inte att
kunskapen om jobbskatteavdraget dr dalig utan att den férmodligen
ar betydligt samre ian om andra skatteregler. For att kunna bedéma
hur detta paverkar berdkningarna av avdragets effekter behévs mer
kunskap om hur mycket simre kunskapen om jobbskatteavdraget ér.

Hur viktig detaljerad kunskap om skattereglerna ar for beteendet
beror férmodligen pa tidsperspektivet. Pa lingre sikt kan det faktum
att jobbskatteavdraget innebir en hogre inkomst, och dirmed en
hogre standard for dem som arbetar leda till férandrade normer. Det
kan antas paverka beteendet dven om mianga enskilda individer
saknar mer ingaende kunskap om skattereglerna. Det dr ocksa troligt
att det faktum att lontagarna i efterhand finner att de har mer
”pengar i planboken” har effekt pa I6nekraven dven om man inte har
nagon narmare kunskap om skattereglerna.

Riksrevisionens slutsats dr att insatserna for att informera om
jobbskatteavdraget bor utokas. Vi delar denna slutsats. Det dr rimligt
att tro att sadana Okade informationsinsatser kan 6ka jobbskatte-

263 Se Liebman (1998) respektive Romich och Weisner (2000).

264 Chetty och Saez (2009).

265 Riksrevisionen (2009b), s 62.

206 Se ocksa avsnitt 7.1.4.

27 Sa t ex pavisade Klevmarken m fl (1995) att en majoritet av dem som tillfrigades i en
enkitundersokning inte kinde till vilken marginalskatten var pd Okade arbetsinkomster i det
skattesystem som gillde 1992.
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avdragets effektivitet. De dr forstis mycket billiga, sirskilt om de
jamfors med ytterligare steg i jobbskatteavdraget. Mot bakgrund av
den vikt som regeringen lagt vid jobbskatteavdraget dr det
anmirkningsvart att inte storre vikt lagts vid informationsinsatser.

7.1.6 Jobbskatteavdraget och pensionerna

Det har forts en intensiv debatt om huruvida det dr orittvist” att
jobbskatteavdraget innebar att forvarvsarbetande och pensionirer
beskattas olika. Ekonomisk forskning kan inte svara pa frigan om
vilka férdelningshinsyn som bor tas i skattepolitiken. Det dr en friga
om virderingar. Men det kan dnda finnas skal till ndgra reflektioner.

Det frimsta syftet som regeringen angett med jobbskatteavdraget
ir sysselsittnings- och inte fordelningspolitiskt.”” Frin den utgings-
punkten ir det logiskt med ett avdrag pa arbetsinkomster men inte pa
pensionsinkomster.

Kravet pa lika beskattning av arbetsinkomster och pensionsin-
komster motiveras ofta med att pension dr “uppskjuten 16n”. Detta
giller dock endast i den man som pensionsritterna intjanats genom
inkomster av arbete och inte genom sociala ersittningar. Rent teore-
tiskt skulle man kunna tinka sig att jobbskatteavdrag utgick pa saval
arbetsinkomster som den del av pensionen som tjinats in genom
arbetsinkomster (alltsa bara pa den del som verkligen 4r uppskjuten
16n). Aven ett “jobbskatteavdrag” pa sidan verkligen “uppskjuten
16n” skulle stirka drivkrafterna for arbete, eftersom hogre arbetsin-
komster da skulle medféra ligre beskattning av framtida pensionsin-
komster.”” Men ett system dir man skulle behéva halla reda pa hur
stor del av pensionstritterna som intjinats genom arbetsinkomster
respektive genom andra inkomster skulle uppenbarligen bli dnnu
kringligare dn dagens system.

208 Se avsnitt 7.1.1.

209 Under vissa antaganden om att individerna agerar framatblickande spelar det inte nigon roll om ett
jobbskatteavdrag utgar pa de 16pande arbetsinkomsterna eller pa de framtida pensioner som intjanats
genom arbetsinkomster. Men i praktiken dr det troligt att ett omedelbart avdrag ger storre effekt pa
drivkrafterna att arbeta 4n motsvarande avdrag i framtiden.
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Figur 7.6 Jobbskatteavdrag och inkomst per ar for personer under
respektive over 65 ar
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Anm: 1 berikningarna antas att personer 6ver 65 ar har andra inkomster 4n arbetsinkomster, t ex
pension, som &verstiger 40 000 kr per 4r och att personer under 65 ér inte har nagra andra inkomster 4n
arbetsinkomster.
Killa: Egna berikningar.
Det gloms ofta bort i debatten att jobbskatteavdrag ocksa utgar for
personer 6ver 65 ar och att det dr mer generdst for denna grupp dn
for andra.””’ Detta illustreras i Figur 7.6. Med en arbetsinkomst pa
100 tkr var 2010 jobbskatteavdraget f6r en person 6ver 65 ar mer dn
dubbelt sa stort som for en person under 65 (20 mot ca 9 tkr). Med
en arbetsinkomst pa 200 tkr var skillnaden niagot mindre: 25 mot ca
14 tkr Detta motverkar den inkomstomférdelning fran dldre personer
till  yngre  forvirvsarbetande  personer  som  nuvarande
jobbskatteavdrag innebdr. Men den motverkande effekten dr endast
partiell, eftersom manga ildre varken kan eller vill fortsitta att arbeta.
En ytterligare reflektion giller att det nuvarande jobbskatteavdra-
gets fordelningseffekter kommer att forindras 6ver tiden. Det ar
viktigt att skilja mellan 4 ena sidan omfordelningar av
(livs)inkomsterna mellan personer och a andra sidan omférdelningar
av en given livsinkomst mellan olika delar av livscykeln f6r en och

210 For personer 6ver 65 dr uppgér jobbskatteavdraget till 20 procent av arbetsinkomsten upp till 100
tkr. I intervallet 100-300 tkr 4r avdraget 15 tkr plus 5 procent av inkomsten. For inkomster 6ver 300 tkr
utgar ett fast avdrag pa 30 tkr.



Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 7

samma person. Fordelningspolitiska varderingar kan frimst antas
vara knutna till den f6rra typen av omférdelningar.

Jobbskatteavdraget ger upphov till nterpersonella omtoérdelningar
dirfor att de flesta av dagens pensionirer inte kom 1 atnjutande av
niagot jobbskatteavdrag nir de sjilva var yrkesaktiva. Dessa
tordelningseffekter kommer emellertid att bli gradvis allt mindre om
nuvarande utformning av jobbskatteavdraget blir bestaende: till slut
kommer alla som gar i pension att ha dragit nytta av avdraget medan
de arbetade. Da innebir jobbskatteavdraget inte lingre nagra
omférdelningar mellan personer med olika fédelsedr som haft ar-
betsinkomster utan bara mellan inkomsterna f6r en och samma per-
son 1 olika skeden av livet (mellan yrkesaktiv alder och pensionsal-
der).

Ett sitt att undvika att jobbskatteavdraget ger upphov till interper-
sonella omférdelningar vore att “kompensera” de pensiondrsgenera-
tioner som inte fitt — eller endast delvis far — del av jobbskatteavdra-
get genom riktade skattesinkningar. Man skulle eventuellt kunna se
de skattesinkningar for dldre som regeringen genomfort 2010 (ca 3,5
mdr kr) och aviserat f6r 2011 (ca 5 mdr kr) — via héjda grundavdrag
for personer 6ver 65 dr — som ett sitt att ge sidan kompensation,
iven om det inte ir si de motiverats.””! Men i si fall borde
skattesinkningarna inte utformas sa att alla 6ver en viss alder far en
sankt skatt, utan de borde i stillet knytas till fodelsearet.
Sinkningarna borde géras mindre ju senare de personer som gar i
pension dr fodda, eftersom senare generationer i allt hogre
utstrickning fatt del av jobbskatteavdraget under sin yrkesaktiva tid.
Dirmed skulle ocksa en automatisk utfasning av dessa
skattesinkningar 6ver tiden byggas in. En siadan skattereform skulle
ha en viss rationalitet. En uppenbar nackdel vore att skattesystemet
skulle bli annu mer komplicerat dn idag. Det gar 1 praktiken knappast
att ha olika skatteregler for varje arsklass, utan man skulle i sa fall
rimligen fi differentiera mellan ganska breda aldersklasser, vilket
sannolikt skulle ge upphov till nya “rittvisediskussioner”.

Eftersom det f6rhéjda grundavdraget ges till alla 6ver 65 ar obero-
ende av om inkomsterna hirrér fran arbete eller pension, och inte
bara till personer med pensionsinkomster, paverkar det inte direkt
avkastningen av arbete i forhallande till pension. Diremot innebar

271 Den motivering som getts 4r 1 stillet att “minska krisens efterverkningar” fér pensiondrerna
(Virpropositionen 2010, s 176).

189



190

den hogre inkomsten for alla 6ver 65 dr en negativ s k inkomsteffekt
till f6ljd av man far bittre rad att inte fortsitta arbeta.

Regeringen har beaktat att inkomstpensionerna 2011 kommer att
sjunka, samtidigt som garantipensionerna stiger. FOr att motverka
negativa effekter pa arbetsutbudet av detta, har skattesinkningen
utformats si att den stiger med inkomsten. Det har positiva effekter
pa drivkrafterna till arbete dels for dldre med laga pensioner, dels for
yngre med liga inkomster som did kan tjina ihop till en ldgre
beskattad pension an som annars skulle vara fallet.

7.2 RUT- och ROT-avdragen

Under mandatperioden har regeringen genomfort skattesinkningar
som riktar sig till specifika sektorer. 2007 inférdes forst en skattere-
duktion f6r hushallsnira tjinster som omfattar rengérning, underhall
och tvitt (RUT-arbeten). I slutet av 2008 utokades skattereduktionen
till att dven omfatta reparationer och underhall, ombyggnad och
tillbyggnad (ROT-arbeten). Skattereduktionen innebdr att 50 procent
av arbetskostnaden far dras av fran inkomstskatten, dock hogst 50
tkr per ar och person.

Debatten om dessa skattereduktioner har varit polariserad. Re-
geringen har 1 huvudsak fokuserat pa de samhillsekonomiska
effektivitetseffekterna, medan oppositionen betonat férdelningsef-
fekterna. Vi har i tidigare rapporter frimst analyserat RUT-avdragets
effektivitetseffekter. Detta avsnitt diskuterar bade effektivitets- och
fordelningseffekter av RUT- och ROT-avdragen.””

Under andra halvaret 2009 uppgick skattereduktionerna till 283
milj kr f6r RUT och 3,4 mdr kr f6r ROT. Statsfinansiellt 4r dirmed
ROT-avdragen avsevirt mycket dyrare RUT-avdragen. Den
statsfinansiella kostnaden f6r avdragen kommer att 6ka 2010; f6r de
fyra fOrsta manaderna 1 ar har skattereduktionerna uppgatt till ca 4
mdr kr.

7.2.1 Samhallsekonomiska effektivitetseffekter

Regeringens frimsta motivering f6r ROT och- RUT-avdragen ir att
stimulera arbetskraftutbudet och minska svartarbete.”” Enligt forsk-

272 Finanspolitiska ridet (2008), avsnitt 8.2, respektive Finanspolitiska ridet (2009a), avsnitt 7.4.
23 Proposition 2006/07:94, s 34 ff, respektive Proposition 2008/09:97, s 93-94.
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ningen 4r det ocksa vad som kan forvintas ske nir man infor skatte-
littnader péa tjanster som dr ndra substitut till hemarbete eller till
tjanster som litt kan flytta till den svarta sektorn. Skalet till att det
kan vara samhillsekonomiskt effektivt med skattereduktioner for
hushallsnara tjanster ar att marknadsarbete dr beskattat men inte
hemarbete, vilket leder till f6r mycket hemarbete och for lite mark-
nadsarbete. Eftersom snedvridningarna av hoga skatter ér storre for
hushallsnira tjdnster 4n f6r andra sektorer i ekonomin kan differenti-
erade skatter Oka effektiviteten i skattesystemet.

En nackdel ir att skattelittnaderna ger upphov till nya snedvrid-
ningar i form av 6kad konsumtion av de tjanster som gynnas pa be-
kostnad av annan konsumtion som inte far skattelittnader. Det giller
darfor att viaga de snedvridningar som elimineras mot de nya sned-
vridningar som uppkommer. Forskningen tyder pa att fordelarna
med avdrag f6r hushallsnira tjdnster 6vervager.

Det finns emellertid ocksa andra skl till att avhalla sig fran diffe-
rentierade skatter. I praktiken kan vara svirt att avgora vad som ir en
hushallsnira tjanst. Avdraget kan dirfér komma att missbrukas.
Dessutom blir skattesystemet mer svaroverskadligt. Att pa samhalls-
ckonomiska grunder differentiera skatterna kan ocksa &ppna upp fo6r
olika lobbygrupper att pa helt andra grunder utverka mer formanlig
beskattning som leder till inkomstomférdelningar utan att nigra ef-
fektivitetsvinster gors.

Sannolikheten for att skattereduktioner ska ha positiva
samhillsekonomiska effekter 4dr storre, ju ndrmare substitut
hemarbete ir f6r tjdnster som kops pa marknaden. Det betyder att
argumenten fér avdrag fér RUT-arbeten, t ex stidning, tvitt och
grisklippning som de flesta ganska enkelt kan utféra sjilva, ar
betydligt starkare d4n for ROT-arbeten som ofta kriver
specialistkompetens. Det dr osikert om ROT-avdraget verkligen
bidrar till hégre samhaillsekonomisk effektivitet.

7.2.2 Fordelningseffekter

Den allminna debatten om ROT och RUT-avdragen har till stor del
kommit att handla om fordelningseffekter snarare dn samhillseko-
nomisk effektivitet. Det motiverar en ytterligare analys av vilka for-

274 Se t ex Sorensen (1997).
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delningseffekter som en skattereduktion riktad mot specifika sektorer
ger upphov till.

En virdering av foérdelningseffekterna kriver att man studerar
biade utbuds- och efterfrigesidan av marknaderna f6r ROT- och
RUT-arbeten. Skattelittnader leder till 6kad efterfrigan pa de tjanster
som omfattas av skattereduktionen vilket gynnar foretag och arbets-
kraft verksamma inom dessa omriden. Aven koparna av tjinsterna
gynnas pa bekostnad av andra grupper. Koparna ir personer som
virderar tjansten relativt hogt, t ex sidana som kan 6ka sitt arbetsut-
bud och/eller har héga inkomster. En utvirdering av det danska
systemet med bidrag f6r hushallsnira tjdnster visar att képarna fraimst
fanns bland smabarnsfamiljer ddr bigge makar var heltidsarbetande,
mer vilbestillda familjer och ildre.””

Om skattereduktionen utgar for tjanster som dnda skulle ha képts
uteblir den sambhillsekonomiska vinsten. Det enda som sker dr en
omfordelning av resurser till képarna och siljarna av tjansten. En del
av vinsten gar till siljaren av tjansten eftersom denne kan ta ut ett
hogre pris. Resterande del av skatteldttnaden tillfaller kparen 1 form
av ett ldgre pris efter skatt.

Det finns dnnu inte ndgra bra utvirderingar som visar RUT- och
ROT-avdragens samhaillekonomiska effekter. Det finns vidare bara
begrinsad information om vilka grupper som gynnats av skattelétt-
naderna. De grupper som gynnas pa efterfragesidan ar relativt ldtt att
identifiera genom att undersoka vilka som nyttjar avdragen.

SCB publicerar statistik Over antalet individer som nyttjade RUT-
avdragen i olika inkomstklasser och alderskategorier under 2008. Det
finns diremot ingen statistik 6ver vilka som nyttjat ROT-avdragen.
Figur 7.7 visar andelen personer som anvinde sig av avdragen i olika
alderskategorier. Den storsta andelen finns bland personer 6ver 75 ar
och i kategorin 35-44 ar. Figur 7.8 visar andelen personer 1 olika in-
komstklasser som under 2008 gjorde avdrag f6r RUT-arbeten. Figur
7.9 visar hur stora avdragen var i genomsnitt 1 de olika grupperna.
Det framgar tydligt att individer med hogre inkomst gor avdrag i
hogre utstrickning och att de i genomsnitt gor storre avdrag.

275 Erhvervsfremme Styrelsen (1999).
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Figur 7.7 Andel personer med avdrag for hushallsnara tjanster i
olika aldersklasser, procent
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Figur 7.8 Andel personer med avdrag for hushallsnara tjanster, i
olika inkomstklasser, procent
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Figur 7.9 Genomsnittligt avdrag i kronor for hushallsndra tjanster
per person i olika inkomstklasser
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Liksom i Danmark nyttjas avdragen i hog grad av ildre och mer
vilbestallda personer. Tyvirr gar det inte med tillginglig statistik att
undersoka om smdbarnfamiljer och heltidsarbetande dr Overrepre-
senterade bland dem som nyttjar skattereduktionen. SCB har emel-
lertid tidigare publicerat grafer med statistik fran 2007 som visar att
det f6r hushall i arbetsfor alder dr vanligare att sammanboende med
barn nyttjade skattereduktionen dn ensamstdende och hushall utan
barn.”” Att andelen med avdrag ir stérre for dlderskategorin 35-44
tyder ocksa pa en Gverrepresentation av smabarnfamiljer.

Foretag och arbetskraft i de sektorer som omfattas av skattelitt-
naderna gynnas genom att efterfrigan okar. Det leder sannolikt till
fler anstillningar, hégre l6ner och stérre vinster i dessa sektorer. Den
arbetskraft som gynnas av ROT-avdragen ir fraimst hantverkare som
snickare, malare, elektriker mm. Nir det giller RUT-avdragen gynnas
formodligen frimst arbetskraft med ligre utbildning, inte minst in-
vandrare, eftersom manga av de arbetsuppgifter som omfattas av
skattereduktionen dr relativt okvalificerade.

276 Detta gillde avdrag gjorda under det forsta halviret efter inférandet av skattereduktionen (Valfird
2009).
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7.2.3 Slutsatser om ROT- och RUT-avdragen

Att tillata avdrag eller att utdka avdragen endast for vissa gruppert,
som t ex pensionirer och barnfamiljer (vilket féreslagits i debatten®”)
skulle fa konsekvenser for bade fordelning och samhillsekonomisk
effektivitet. De grupper som fér ritt att gora avdragen skulle entydigt
gynnas pa bekostnad av andra grupper i samhillet. Nar det giller
konsekvenserna for samhillsekonomisk effektivitet skiljer sig effek-
terna mellan barnfamiljer och pensionirer. De samhillsekonomiska
effektivitetsvinsterna till £6ljd av att hushall 6kar sitt arbetsutbud pa
marknaden ndr det blir billigare att kpa hushallsnira tjanster ar for-
stas avsevirt mycket storre for barnfamiljer 4n for pensionarer. Idag
ar deltidsarbete vanligt bland kvinnor med barn. Det dr mojligt att
ytterligare skattereduktioner skulle leda till att barnfamiljer viljer att
kopa tjanster pa marknaden och samtidigt 6ka sitt arbetsutbud. Dir-
emot dr det inte troligt att pensionirernas arbetsutbud skulle paver-
kas i nagon hogre grad.

Tidpunkten fér inférandet av ROT-avdraget har motiverats av
konjunkturskil. Ett permanent avdrag dr emellertid mindre effektivt
som konjunkturpolitiskt medel dn ett tillfalligt avdrag, eftersom det
inte skapar incitament till att tidigareldgga investeringar. ROT-arbeten
har blivit betydligt stérre 4dn regeringen riknade med i
Virpropositionen 2009. Regeringens ursprungliga berikning var att
ROT-avdraget skulle kosta ca 3,5 mdr kr brutto per 4r.”™
Finansdepartementets prognos ir nu att bruttokostnaden kommer att
bli 5 mdr kr per dar. En forklaring kan vara att husdgarna #or att
reduktionen endast dr temporir eftersom oppositionen deklarerat att
de ser ROT-avdragen som en konjunkturatgird.””

Det dr viktigt med utvirdering av avdragen for att avgéra om de
ar kostnadseffektiva. De eventuella samhillsekonomiska vinsterna far
sedan vigas mot de férdelningseffekter som uppstar till £6ljd av att
kopare och siljare av tjanster som omfattas av skattereduktionen
gynnas pa bekostnad av andra grupper i samhillet. Som diskuterats
ovan dr de teoretiska argumenten f6r ROT-avdraget svagare dn for
RUT-avdraget. Det finns skl att prova om ROT-avdrag ska finnas

kvar dven nir konjunkturen vinder.

277 Dagens Nyheter (2010a).
278 Varpropositionen 2009, s 151.
27 Dagens Nyheter (2009a).
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8 Arbetsmarknadspolitiken

Regeringen har vidtagit en rad atgirder for att anpassa den aktiva
arbetsmarknadspolitiken  till  lagkonjunkturen. Detta avsnitt
utvirderar denna politik. Avsnitt 8.1 analyserar den aktiva
arbetsmarknadspolitikens omfattning och inriktning. Avsnitt 8.2
diskuterar jobb- och utvecklingsgarantin. Avsnitt 8.3 behandlar
upphandlingen av formedlingstjanster fran privata aktorer.

8.1 Arbetsmarknadspolitiken i krisen

Det finns en risk att konjunkturellt betingad arbetsloshet biter sig fast
iven sedan konjunkturen vint” En av arbetsmarknadspolitikens
viktigaste uppgifter ar att motverka en sadan utveckling.

Fram till den ekonomiska krisens utbrott var regeringens
arbetsmarknadspolitik fokuserad pa effektiv matchning och stirkt
konkurrenskraft f6r dem som stir lingst frin arbetsmarknaden.*
Politiken inriktades mot individanpassade formedlingsinsatser och
jobbsokaraktiviteter samt dtgirder for lingtidsarbetslésa inom ramen
tor jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdomar.

Under 2009 anpassades arbetsmarknadspolitiken till det
forsimrade konjunkturliget. Mer resurser riktades till personer med
korta arbetsléshetstider. 1 propositionen Atgarder fir jobb och omstillning
och 1 Virpropositionen 2009 tillférdes arbetsmarknadspolitiken
resurser for coachningsinsatser och praktik utanfér garantierna.””
Regeringen infoérde ocksa en ny typ av praktik (praktisk

kompetensutveckling) tér  att  personer  med  lingre
arbetslivserfarenhet ska kunna uppritthalla och utveckla sin
kompetens.  Regeringen  forstirkte — dven  insatserna  for

langtidsarbetslosa  genom  att  fordubbla  nedsittningen  av
arbetsgivaravgiften i nystartsjobben.

280 Se avsnitten 2.2 och 6.3 samt Bergman (2010a).
281 Budgetpropositionen f6r 2007, Utgiftsomrade 13, s 75.
282 Proposition 2008/09:97 respektive Varpropositionen 2009.

197



198

8.1.1 Férandringarna [ den aktiva
arbetsmarknadspolitiken under 2010

I Budgetpropositionen fér 2010 betonade regeringen ater att “ar-
betsmarknadspolitikens viktigaste uppgift under ligkonjunkturen ar
att férhindra att minniskor blir arbetslésa under lang tid”.*’

Forandringarna i den aktiva arbetsmarknadspolitiken 2010 redovi-
sas 1 Fordjupningsruta 8.1. Den storsta forindringen dr inférandet av
en ny aktiveringsinsats, Lyf%. Insatsen riktar sig till personer bade 1
och utanfor garantierna och syftar till att deltagarna ska uppritthalla
kontakten med arbetslivet. I 6vrigt forstirks redan pagaende insatser.
Hojda anslag ska ge fler platser inom coachning, praktik och praktisk
kompetensutveckling. Arbetsmarknads-utbildningen 6kar emellertid
endast med 1 000 platser. De som ir i behov av utbildning ska sti-
muleras att séka sig till det reguljira utbildningssystemet.”**

Insatserna for lingtidsarbetslésa ungdomar 6kar. Det inférs ocksa
ett nytt arbetsmarknadspolitiskt introduktionsprogram fér personer
vars dagar med sjukpenning eller sjukersittning har tagit slut och som
antingen saknar eller inte kan aterga till sitt tidigare arbete.”®

I Varpropositionen 2010 foreslas tva tillfilliga fordndringar. For
att forhindra langtidsarbetsloshet bland idldre forkortas kvalifice-
ringstiden for nystartsjobb for personer som fyllt 55 ar fran tolv till
sex manader. Regeringen foreslar ocksa en satsning pa sommarjobb
f6r ungdomar under 2010.

Fordjupningsruta 8.1 Forandringar i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken 2010

Arbetstérmedlingens forvaltningsanslag 6kar med 600 milj kr.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken far 3,9 mdr kr i 6kade anslag:

e 40000 platser i en ny aktiveringsinsats, Lyf#, inom statlig och
kommunal verksamhet samt inom privatigda bolag och vissa
typer av ideella organisationer. Insatsen, som kan erbjudas
bade kort- och lingtidsarbetslosa, syftar till att deltagarna ska
uppritthalla kontakten med arbetslivet. For

283 Budgetpropositionen fér 2010, Finansplan, s 47.
284 Budgetpropositionen for 2010, Utgiftsomrade 14, s 47.
285 Detta program diskuteras utforligt i avsnitt 10.4 som behandlar reformerna i sjukférsakringen.
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korttidsarbetslésa vuxna och for deltagare i jobbgarantin for
ungdomar ska insatsen som lingst vara tre manader och for
deltagare 1 jobb- och utvecklingsgarantin som lingst sex
manader. Under aktiveringsinsatsen ska 25 procent av tiden
dgnas it att soka arbete. Deltagare far aktivitetsstod. **°

e Yitterligare 8000  platser  inom  coachning 1
Arbetstférmedlingens regi.

e Ytterligare 4000 platser 1 prakttk och praktisk
kompetensutveckling.

e Yitterligare 1 000 platser i arbetsmarknadsutbildning.

e 1000 utbildningsplatser for arbetslosa ungdomar. Ungdomar
inom jobbgarantin f6r ungdomar som saknar slutbetyg fran
grund- eller gymnasieskolan ska kunna erbjudas platser pa en
folkh6gskola.

Deltagare i jobbgarantin f6r ungdomar ska kunna fa stod till start av
niringsverksamhet och arbetslivsinriktad rehabilitering. Ungdomar
ges ocksa moijlighet att delta i jobbgarantin pa deltid for att samtidigt
kunna studera inom den kommunala vuxenutbildningen eller
svenska for invandrare.””

Ett nytt arbetsmarknadspolitiskt introduktionsprogram inférs for
personer vars dagar med sjukpenning eller sjukersittning har tagit
slut och som antingen saknar eller inte kan aterga till sitt tidigare
arbete. Det genomsnittliga antalet platser berdknas av
Arbetsférmedlingen bli 9 000 under 2010.**

I Varpropositionen 2010 féreslas dessutom:

e TForkortad kvalificeringstid for nystartsjobb fér personer
som fyllt 55 ar fran tolv till sex manader under perioden 1
juli 2010 till 30 juni 2012.

e 15000 sommarjobb fér ungdomar i kommuner, landsting
och ideella féreningar under 2010. Mélgruppen dr ungdomar
som avslutar drskurs nio samt de som gar ut gymnasiets
forsta och andra arskurs.

280 Aktivitetsstod 4r ckonomiskt stéd till férsérjning och limnas till den som deltar i ett
arbetsmarknadspolitiskt program.

287 SFS 2009:1604.

288 Arbetsférmedlingen (2010a).
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8.1.2 Den aktiva arbetsmarknadspolitikens
omfattning

Det dr naturligt att arbetsmarknadspolitiken expanderar i
lagkonjunkturer. Det dr dock inte givet att resurserna bor Oka
proportionellt med arbetslosheten. Kostnaden for att hjilpa en
arbetssokande till arbete 4r hogre 1 en lagkonjunktur pa grund av den
ligre sannolikheten att hitta ett liampligt jobb. Samtidigt ar intdkten av
en framgingsrik insats hogre eftersom den  fOrvintade
arbetsloshetstiden dr lingre 1 en lagkonjunktur. Vidare kan deltagande
1 aktiva dtgirder férhindra att arbetslosa limnar arbetskraften for
gott. Dessutom innebir det stora inflédet till arbetsloshet i en
lagkonjunktur att den genomsnittliga kompetensnivan hos de
arbetslosa Okar, vilket goér dem mer attraktiva pa arbetsmarknaden.
Det gor att resurserna per person kan minska utan att effektiviteten
behover bli mindre.

De konjunkturberoende programmen vixer — framfor allt jobbsokaraktiviteterna

I forra arets rapport konstaterade vi att neddragningen i
programvolymerna i Sverige under 2007 och 2008 i stort sett foljde
ett tidigare etablerat konjunkturménster.” De senaste érens
utveckling illustreras i Figurerna 8.1 och 8.2 dir antal deltagare i
konjunkturberoende arbetsmarknadspolitiska program stills i relation
till arbetskraften respektive till den totala arbetslosheten.”” Det ir
svart att fa en rittvisande bild av dtgirderna. Eftersom alla som varit
arbetslésa en tid skrivs in i garantierna, kommer en 6kning av
arbetslosheten automatiskt att 6ka programvolymen. Detta sker
oberoende av vilka aktiviteter som individen erbjuds. En stor del av
aktiviteterna dr jobbsokaraktiviteter. Om dessa verkligen innebir ett
aktivt jobbsckande bor de betraktas som aktiva atgirder. Men om det
1 sjalva verket dr ganska passiva aktiviteter, bor dessa inte ingéi.zg1 Vi
redovisar darfér tva matt: ett minimimatt och ett maximimatt.

28 Finanspolitiska radet (20092), avsnitt 5.2.2.

20 Uppgifterna dr specialbestillda frin Arbetsférmedlingens statistikenhet (Goran Selin, 2010-03-18).
Funktionshindrade ir exkluderade ddr det dr méjligt (1992-2009).

21 En stor andel (57 procent) av deltagarna i jobb- och utvecklingsgarantin anger att de inte har nigon
pégaende aktivitet utan s6ker jobb pd egen hand. Bland dessa finns en Gvetrepresentation av deltagare i
jobbsokaraktiviteter (Arbetsférmedlingen, 2010c).
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Figur 8.1 Antal deltagare i konjunkturberoende arbetsmarknads-
politiska program, arsgenomsnitt i procent av arbetskraften

12 4
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0 +— — — — — —

1980 1985 1990 1995 2000 2005

— Exklusive jobbsokaraktiviteter ----- Inklusive jobbsokaraktiviteter Arbetsléshet

Anm: Programvolym exklusive funktionshindrade. 1 programmen ingdr arbetsmarknadsutbildning,
praktik, subventionerade jobb (inklusive nystartsjobb) och jobbsokaraktiviteter inom och utanfér
garantierna  (endast maximimattet). Personlig coachning f6r korttidsarbetslosa ingar inte i
jobbsokaraktiviteterna. Arbetslosa enligt AKU, 16-64 ér enligt ILO-definitionen.

Killor: Arbetsférmedlingen, Konjunkturinstitutet och SCB.

I minimisiffran ingar deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning
(forberedande och yrkesinriktad), praktik och subventionerad
sysselsittning  (inklusive nystartsjobb och TFas 3 1 jobb- och
utvecklingsgarantin). Maximisiffran inkluderar 4ven deltagare i
jobbsokaraktiviteter.””” Det genomsnittliga antalet deltagare i
konjunkturberoende  program 6kade fran 1,4 procent av
arbetskraften 2008 till 2,2 procent 2009 nir jobbsokaraktiviteter
inkluderas (se Figur 8.1). Nir jobbsokaraktiviteter exkluderas blir
andelen programdeltagare 1,0 procent ar 2009. Detta dr endast en
marginell 6kning sedan 2008 da andelen var 0,8 procent.

Om antalet deltagare i aktiva arbetsmarknadspolitiska program i
stallet sdtts 1 relation till det totala antalet arbetslosa (inklusive
programdeltagare) erhalls ett matt pa arbetsmarknadspolitikens
aktiveringsgrad (se Figur 8.2).

22 Fore 2000 fanns ingen s6kandekategori for jobbsokaraktiviteter. Dirfor finns inga uppgifter pa hur
omfattande sidana aktiviteter var di. Detta begrinsar jamforbarheten mellan perioderna. Personlig
jobbcoachning utanfor garantierna ingér inte.
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Figur 8.2 Arbetsmarknadspolitikens aktiveringsgrad, arsgenomsnitt
av antal deltagare i program i procent av total arbetsléshet
50 -

40 4
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0 T — — — — —
1980 1985 1990 1995 2000 2005

— Exklusive jobbsokaraktiviteter ----- Inklusive jobbsokaraktiviteter

Anm.: Total arbetsléshet utgdr summan av programdeltagare och &ppet arbetslosa. Se Figur 8.1
angiende vilka program som riknas in. Arbetslésa dr de som anmailt arbetsloshet till
Arbetsformedlingen.

Killa: Arbetsformedlingen.

Med vart maximimatt har aktiveringsgraden minskat nagot under det
senaste aret till 30 procent, men ligger dnda ungefir pa samma niva
som tidigare under 2000-talet. Diremot har aktiveringsgraden
minskat betydligt ndr minimimattet anvinds: den var da endast 13
procent. Den stora och vixande skillnaden mellan de tva matten i
Figur 8.2 visar pa den stora tyngd jobbsOkaraktiviteter har i
policymixen.

Personliga coacher — en aktiv dtgird?

Arbetsférmedlingen erbjuder nyligen uppsagda och korttidsarbetslésa
en ny tjanst i form av personlig coachning, antingen internt eller hos
en extern aktor. Aktiviteten pagar som lingst tre méanader och ir ett
komplement till det vanliga férmedlingsarbetet (se vidare avsnitt 8.3).
Tjansten paminner om innehallet i jobbcoachning inom de bada
garantierna  men  betraktas  formellt  inte = som ettt
arbetsmarknadspolitiskt program. Deltagaren behaller sin tidigare
ersittning, tex avgingsvederlag eller arbetsloshetsersittning.
Intensiteten 1 tjansten dr inte heller specificerad (som andel av den
arbetss6kandes  arbetsutbud), vilket den dr i garantierna.
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Nirvarorapporter behéver inte limnas vid placering hos extern aktor
till skillnad mot vid deltagande i program.”” Verksamheten har
byggts ut under 2009 och omfattade i slutet av aret omkring 26 000
deltagare hos externa jobbcoacher och 8 000 deltagare hos interna
jobbcoacher pa férmedlingen.” Om personlig jobbcoachning och
Ovriga jobbsOkaraktiviteter inriknas, 6kar andelen av arbetskraften
som deltar i aktiva program till 2,4 procent och aktiveringsgraden till
33 procent av den totala arbetslsheten. Vad som betraktas som en
aktiv atgird har saledes en avgorande betydelse f6r bedémningen av
hur aktiv arbetsmarknadspolitiken egentligen ir.

Undantaget jobbsikaraktiviteterna ar omfattningen av den aktiva politiken
betydligt mindre nu dn i borjan pa 1990-talskrisen

I borjan av 1990-talskrisen expanderade programvolymen fran 1,1
procent till 1,9 procent av arbetskraften mellan 1990 och 1991.
Under de kommande krisairen 6kade programdeltagandet till som
mest 4,9 procent av arbetskraften 1994. Trots den kraftiga
expansionen minskade aktiveringsgraden fran tidigare hoga nivéer,
eftersom arbetslosheten O6kade dnnu snabbare 4n programvolymen.
Med vart maximimadtt 4r omfattningen av  dagens aktiva
arbetsmarknadspolitik ungefir i nivi med den politik som bedrevs i
borjan av 1990-talskrisen. Men om jobbsokaraktiviteterna atminstone
till viss del betraktas som passiva dr omfattningen av den aktiva
politiken avsevirt mindre nu dn i borjan av 1990-talskrisen.

Vi férordar inte att programvolymen ska 6ka pa samma sitt som
under 1990-talskrisen, eftersom erfarenheterna visar att det 4r mycket
svart att uppritthalla effektiviteten med si stor volym. Men det ar
viktigt att politiken verkligen har ett reellt innehall och pa ett effektivt
satt hjilper de arbetssokande till jobb. Det finns skal att stilla fragan
om inte pendeln slagit for lingt at andra hallet och de
arbetsmarknadspolitiska programmen nu fatt alltfor liten volym.

23 Om den arbetssokande har arbetsloshetsersittning ska dock avvikelser frin de 6verenskomna
aktiviteterna redovisas till Arbetsférmedlingen.

24 Uppgifter frin Arbetsférmedlingens statistikenhet (Goran Selin, 2010-01-26). Funktionshindrade
ingar. Uppgifter saknas om deltagare hos interna coacher fore vecka 32 ar 2009 vilket innebir en viss
underskattning.
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8.1.3 Arbetsmarknadspolitikens inriktning

Forskningen ger inte mycket stod nir det giller att bedéma hur olika
arbetsmarknadspolitiska  atgiarders  effektivitet — varierar  Over
konjunkturen.”” Med hjilp av ekonomisk teori kan dock principiella
resonemang foras.

Arbetsmarknadspolitiken omfattar fyra typer av atgirder:

e Insatser som syftar till att forstirka incitamenten fér arbetslésa
att soka arbete.

e Formedlings- och vigledningsinsatser som syftar till att forbéttra
matchningen mellan arbetss6kande och lediga platser.

e Arbetsmarknadsutbildning och praktik som syftar till att
uppratthalla och forbittra arbetss6kandes kvalifikationer.

e Subventionerad sysselsittning som syftar till skapa sysselsittning
for grupper som har svart att fa arbete vid radande 16ner.

I en lagkonjunktur beror arbetslosheten i hégre grad dn under en
hégkonjunktur pa svag arbetskratsefterfrigan och till mindre del pa
brister 1 arbetsmarknadens sitt att fungera. Arbetsmarknadspolitiken
bor darfor 1 lagkonjunkturer mer édn annars inriktas pa
efterfragepaverkande  atgirder  som  anstillningsstéd ~ och
direktskapade jobb i offentlig sektor. Anstillningsstdd ir enligt
forskningen en relativt effektiv atgird men har ocksa stora dédvikts-
och substitutionseffekter.””® Trots det kan anstillningsstéd vara en
lamplig atgird i en lagkonjunktur eftersom arbetslésheten da fordelas
jaimnare bland arbetskraften, vilket motverkar langtidsarbetsloshet.
Direktskapade jobb i offentlig sektor dr en atgird som sillan visar
positiva effekter pa mojligheten att pa kort sikt fa ett osubventionerat
jobb.””” Atgirden kan india motiveras i syfte att pa lingre sikt
uppritthalla arbetsutbudet genom att minska utanfoérskap och social
utslagning.

I en lagkonjunktur édr det ocksa limpligt att expandera
arbetsmarknadsutbildning  (och  praktik).”® A ena sidan ir
alternativkostnaden ldgre eftersom chanserna att finna ett arbete dr

2% Skedinger (2010).

2 Se t ex Forslund m fl (2004), Lundin (2001), Calmfors m fl (2004) och Kluve (2006). En
dodviktseffekt uppstir di samma personer skulle ha anstillts dven utan subventionen.
Substitutionseffekten innebir att en kategori arbetskraft ersitter andra typer av arbetskraft.

27 Se t ex Martin och Grubb (2001), Kluve (20006) respektive Calmfors m fl (2004).

298 For en narmare diskussion om utbildningsinsatser i olika konjunkturlidgen se avsnitt 9.
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mindre. A andra sidan minskar sannolikheten att deltagaren far en
anstillning om den lidga arbetskraftsefterfrigan bestar efter
utbildningen, vilket minskar avkastningen. Men eftersom
utvirderingslitteraturen visar att avkastningen pa investeringar i
arbetsmarknadsutbildning 6kar ju lingre tiden gar efter avslutad
utbildning 4r det senare sannolikt ett mindre problem.”” En vilgjord
studie fran Tyskland visar ocksa att arbetsmarknadsutbildningen dar
har varit en mer effektiv dtgird under lagkonjunkturer dn under
hégkonjunkturer.™

Atgirder som syftar till att stirka incitamenten att soka arbete har
sannolikt mindre effekt i en ligkonjunktur dn annars. Skilet dr att det
da finns fa jobb att s6ka.”'

OECD (2009b) for liknande resonemang. Fokus i den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken bor enligt denna analys under lagkonjunktu-
ren forskjutas fran en work-first ansats 1 riktning mot mer av en frain-
first ansats fOr arbetslosa med stor risk for langtidsarbetsloshet. Det
ar emellertid viktigt att dven i lagkonjunkturen erbjuda effektiva for-
medlingsinsatser sa att de arbetss6kande inte forlorar kontakten med
arbetsmarknaden.  Aktiveringsinsatserna  bor  enligt  OECD
uppritthallas dven om det finns firre lediga jobb. Men politiken bor
ocksa anpassas till det forsimrade arbetsmarknadsliget genom mer
betoning pa arbetsmarknadsutbildning, praktik, anstallningsstéd och
direktskapade jobb i offentlig sektor.

Hur den arbetsmarknadspolitiska mixen bor utformas under lig-
konjunkturen paverkas ocksa av mojligheterna att 6ka volymen utan
att kvaliteten forsimras. Tidigare erfarenheter, bl a i Sverige under
1990-talet, har visat att det dr svart att uppritthalla effektiviteten nar
programvolymerna 6kar kraftigt.

Hur ser regeringens arbetsmarknadspolitik ut i férhallande till
ovanstiende resonemang och OECDs rekommendationer? Den
konjunkturanpassning av politiken som har genomforts innebir vis-
serligen 6kade resurser for praktikinsatser, en viss 6kning av arbets-
marknadsutbildningen, férdubblad subvention i nystartsjobben och
torkortad kvalificeringstid for ildre samt stod till sommarjobb for

29 Se t ex Card m f1 (2009).

30 Lechner och Wunsch (2009). Det finns emellertid ocksi studier som finner andra resultat. Se
Skedinger (2010).

301 Se t ex Andersen och Svarer (2009) for en analys av hur detta kan motivera en konjunkturberoende
arbetsloshetsforsikring av det slag som vi foreslog i forra drets rapport (Finanspolitiska radet 2009a,
avsnitt 5.3.2).
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ungdomar. Men betoningen ligger fortfarande pa matchning. Av
Figur 8.3 framgar att jobbsoOkaraktiviteternas andel har okat ytterli-
gare fran 45 procent av de totala konjunkturberoende programmen
2008 till 56 procent 2009 (60 procent om dven personlig jobbcoach-
ning inraknas). Praktikinsatsernas andel har ocksd 6kat sedan 2008:
fran 8 till 14 procent. Diremot har andelen arbetsmarknadsut-
bildning (yrkesinriktad och férberedande) minskat fran knappt 10
procent 2008 till endast 6 procent 2009. Andelen subventionerade
jobb var 24 procent 2009 mot 38 procent 2008.

Figur 8.4 visar deltagandet i olika program som andelar av arbets-
kraften. Den snabba expansionen av jobbsoékaraktiviteter under de
senaste aren framgar tydligt.

Alltfor ensidig betoning pa sikaktiviteter

Mboijligheterna till tidigt stéd utanfér garantierna har 6kat med syfte
att minska inflédet till lingtidsarbetsléshet. Vi var positiva till denna
forstarkning i forra drets rapport. Vi delar ocksa regeringens uppfatt-
ning att intensifierad coachning kan vara en effektiv atgird. Det dr en
atgird som tidigare har visat sig effektiv ndr den riktats mot utsatta
grupper. Si t ex finner tva aktuella svenska utvirderingar positiva
effekter av sidana satsningar.”” Bada dessa avser dock
formedlingsinsatser riktade till en mindre grupp och i ett relativt bra
arbetsmarknadslage.

Enligt var bedémning har dock regeringen gatt alltfor langt 1 sina
satsningar pa coachning i ett lige med lig arbetskraftsefterfrigan.’”
Hog sokintensitet betyder mindre for chansen att fa ett jobb i en djup
lagkonjunktur 4n annars. Det dr dessutom troligt att en bred satsning
pa coachning inte ger samma positiva effekter som nir den riktas
mot mindre grupper. Tidigare forskning visar att en generell
personalforstirkning pa arbetsférmedlingarna inte gav nagon effekt
pa arbetsléshetens varaktighet.™ Nir intensifierad coachning riktas
till mindre grupper beror férmodligen en del av de positiva
effekterna for dessa pa att andra grupper av arbetssOkande trings
undan.

302 Higglund (2009) samt Liljeberg och Lundin (2010).

33 Se ocksa Michaillat (2010) som argumenterar for att formedlingsinsatser 4r den mest effektiva
insatsen i hogkonjunkturer, medan lénesubventioner och direktskapade jobb 4r mer effektiva i
lagkonjunkturer.

304 Se Calmfors m fl (2004).
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Figur 8.3 Sammansattningen av atgarder inom de konjunktur-
beroende programmen, procent
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Killa: Arbetsformedlingen.

Figur 8.4 Deltagare i olika program, procent av arbetskraften
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Svart att hitta praktikplatser i lagkonjunkturen

Det dr motiverat att satsa pa praktik foér personer som behover
uppritthalla kontakten med arbetslivet eller forstirka sin kompetens.
Det har emellertid visat sig svart att hitta tillrickligt manga
praktikplatser i1 nuvarande konjunkturlige. Arbetsférmedlingen
lyckades under 2009 6ka praktikplatserna fran knappt 1 000 till drygt
17 000 platser. Arsvolymen motsvarar dock bara knappt hilften av
regeringens uppdrag.””

Den nya aktiveringsinsatsen Lyff stiller ytterligare krav pa
Arbetsférmedlingen att hitta praktikliknande platser. Den av
regeringen Onskade omfattningen pa 40 000 platser verkar orealistisk.
I februari 2010 hade endast 197 platser tillskapats. For att fa fram fler
platser beslutade da regeringen att ge anordnarna av Ljyffplatser
ersittning for handledarstdd. Dessutom uppmanade regeringen de
statliga myndigheterna att inritta 20 000 platser.’”” Aven om den
statliga sektorn 1 viss utstrickning borde kunna ta emot
praktikdeltagare, ar det osannolikt att si manga platser med bra
kvalitet ska kunna erbjudas. Vi dr kritiska till regeringens
tillvigagangssitt. Det forefaller mer dgnat att kunna visa fram siffror
over betydande arbetsmarknadspolitiska insatser dn att dstadkomma
effektiva atgirder.””

Viktigt att utnyttia mijligheterna till subventionerat arbete for langtidsarbetslisa

Arbetstérmedlingen anvinder ett antal olika anstillningsstéd for
olika grupper av arbetss6kande. Dessutom kan arbetss6kande som
har varit utan arbete en lingre tid (eller som dr nyanlinda invandrare)
fa nystartsjobb.””

305 Enligt Varpropositionen 2009 (s 75) omfattade satsningen pa praktik 21 600 platser medan
irsgenomsnittet enligt Arbetsférmedlingens manadsstatistik blev 9 090 platser.

306 Dagens Nyheter (2010b).

307 Arbetsmarknadsministern sidger 1 en intervju i Dagens Eko att det tar tid att bygga ut den hir typen
av volyminsatser och om man inte hade satt ett hégt médl hade antalet platser varit betydligt firre
(Sveriges Radio, 2010b). En sirskild samordnare for den statliga sektorn utsigs i april. Det totala antalet
deltagare i Lyf hade okat till 622 i mars 2010.

308 Nystartsjobben inférdes 2007. Till skillnad frin de tidigare anstillningsstéden dr nystartsjobb en
rittighet for de personer som uppfyller nigot av kvalificeringsvillkoren och som kan finna en
arbetsgivare som vill anstilla dem. Det krivs ingen anvisning frin Arbetsférmedlingen men
nystartsjobbet maste godkidnnas av férmedlingen. Subventionen fér vuxna motsvarar tvd ganger den
arbetsgivaravgift som skulle ha betalats och den utgir normalt under lika ling tid som personen varit
franvarande fran arbetslivet.
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Figur 8.5 Antal pagaende nystartsjobb
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Anm: Samtliga typer av nystartsjobb (inklusive funktionshindrade).

Kélla: Arbetsformedlingen.

Sammantaget har antalet subventionerade anstillningar minskat se-
dan 20006 (se Figur 8.4). Det beror bl a pa att de tidigare plusjobben
fasades ut under 2008.” Nedgingen fortsatte dven under 2009 trots
att antalet nystartsjobb 6kade kraftigt. Regeringen férdubblade sub-
ventionen for nystartsjobb den 1 januari 2009, vilket vi 1 forra arets
rapport ansig motiverat med tanke pa den laga arbetskraftsefterfra-
gan.”"" Vi forvintade oss dock inte att antalet nystartsjobb skulle ¢ka i
den djupa lagkonjunkturen. Men som framgar av Figur 8.5 verkar det
fordubblade stodet ha gett en positiv effekt pa antalet nystartsjobb.

Regeringen foreslar 1 Varpropositionen 2010 en tillfdlligt kortare
kvalificeringstid for nystartsjobb for personer som fyllt 55 ar. Vi ir
positiva till forslaget eftersom erfarenheten visar att dldre som blir
arbetslosa har en storre risk att bli langtidsarbetslosa dn yngre.

En orsak till att det totala antalet subventionerade anstillningar
har minskat under det senaste aret dr att atgirden sdrskilt anstillnings-
stid inom jobb- och utvecklingsgarantin har minskat.”' T en situation
med svag arbetskraftsefterfragan dr det svarare dn annars for Arbets-

309 Plusjobben var en subventionerad anstillning for lingtidsarbetslosa i offentligt finansierad
verksamhet.

310 Finanspolitiska radet (2009a), s 185.

3 Med sirskilt anstillningsstod far arbetsgivaren en ersittning som motsvarar 85 procent av
lonekostnaden i hogst 12 manader.
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formedlingen att fa till stind sadana anvisningar. Den férdubblade
subventionsnivan gor ocksa att nystartsjobben dr mer attraktiva for
arbetsgivarna. Andra férdelar for arbetsgivarna dr att nystartsjobben
kan paga lingre och att de till skillnad fran det sdrskilda anstallnings-
stodet inte har nagot tak for stodbeloppet. Detta kan bidra till att
nystartsjobben 6kar pa bekostnad av de sirskilda anstallningsstoden.

Det ir viktigt att Arbetsférmedlingen pa ett effektivt satt bade ut-
nyttjar de mojligheter som finns till att anvisa langtidsarbetslsa ar-
beten med sirskilt anstillningsstéd och att man marknadsfér ny-
startsjobben for att fordela arbetslosheten jaimnare bland arbetskraf-
ten.’”?

Fortfarande for lite arbetsmarknadsutbildning

Det ir forvanande att regeringen inte utokar arbetsmarknadsutbild-
ningen med mer dn 1 000 platser under 2010. Den mycket kraftiga
minskningen av arbetsmarknadsutbildningen under 2000-talet fram-
gar av Figurerna 8.3 och 8.4. Arbetsmarknadsutbildningen omfattade
under perioden 1980-1999 i genomsnitt en procent av arbetskraften.
Ar 2009 utgjorde deltagarna i arbetsmarknadsutbildning endast 0,1
procent av arbetskraften.

I var rapport 2009 menade vi att arbetsmarknadsutbildningen har
dragits ner alltfér mycket.””” De daliga resultat som ménga utvirde-
ringar visade under 1990-talet dr inte foérvanande eftersom arbets-
marknadsutbildningen déd ofta anvindes for att aterkvalificera delta-
garna till arbetsloshetsersittning. Volymerna var da ocksi mycket
stora, vilket gjorde det svirt att bedriva en effektiv verksamhet.

For att héja arbetsmarknadsutbildningens effektivitet infordes ar
1999 det s k 70-procentsmalet. Det innebar att 70 procent av delta-
garna skulle ha ett arbete tre manader efter avslutad utbildning. Nir
malet inférdes var andelen 1 arbete under 40 procent. Denna andel
dkade under de féljande aren tills dess att malet naddes 2003.”"* En
bidragande orsak var troligen det mer gynnsamma arbetsmarknadsla-
get, men forbittringen aterspeglas ocksa i effektutvirderingar som
avser 2000-talet.”” Arbetsférmedlingens utvirderingar visar att ande-
len som hade ett osubventionerat arbete 365 dagar efter utbildning-

312 Risker f6r dédvikts- och substitutionseffekter méste samtidigt beaktas.
313 Finanspolitiska radet (2009a), s 171ff och s 185ff.

314 SOU 2007:112.

315 Se t ex Okeke (2005) och de Luna m fI (2008).
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ens borjan var minst 10 procentenheter hégre bland deltagarna 1 ar-
betsmarknadsutbildning 4n i en kontrollgrupp bestiende av Sppet
arbetslosa under samtliga ar mellan 2002 och 2007. Detta tyder pé att
arbetsmarknadsutbildning kan vara en effektiv 4tgird.’"

Ett mojligt motargument ér att de positiva effekterna av delta-
gande i arbetsmarknadsutbildning enligt Arbetsférmedlingens utvir-
deringar har minskat under de senaste dren. Ar 2006 var skillnaden i
andelen som fick osubventionerat arbete 6ver 15 procentenheter.
Denna positiva effekt minskade till 4 procentenheter 2008. Arbets-
formedlingens analys visar att det nu 4r svagare grupper som rekryte-
ras till utbildningarna. Det kan bero pa att 70-procentsmilet togs bort
ar 2007 och att Arbetsférmedlingen fatt i uppdrag att prioritera dem
som star lingst fran arbetsmarknaden. Programeffekten ar visserligen
god dven for t ex ligutbildade och invandrare (se de Luna m fl,
2008), men 1 ett lige med lag efterfraigan pa arbetskraft har svagare
grupper av arbetssékande svart att fa arbete oavsett om de har delta-
git i en arbetsmarknadsutbildning eller inte.

8.1.4 Yrkesvux

Samtidigt som regeringen har minskat arbetsmarknadsutbildningen
har kommunerna sedan 2009 genom ett riktat statsbidrag fatt mojlig-
het att utoka vuxenutbildningen med yrkesinriktning (yrkesvux). Syf-
tet dr att Oka tillgangen pa yrkesutbildad arbetskraft genom att utbilda
de grupper som behover kompletterande gymnasieutbildning. Totalt
har regeringen budgeterat f6r 5 600 platser 2009, 18 300 platser 2010
och 18 800 platser 2011.”"

Yrkesvux dr inte sirskilt inriktad pa arbetslésa utan utbildningarna
ar tillgdngliga for alla 1 man av plats. Om samtliga behoriga s6kande
inte kan tas emot till utbildningen ska dock féretrade ges till den som
oavsett tidigare utbildning har en svag stillning pa arbetsmarkna-
den.’™ Till skillnad frin arbetsmarknadsutbildning, som vid behov
kan anvisas en arbetssékande, soker individen sjilv en plats pa yrkes-
vux. Studierna berittigar till studiestéd. For att stimulera fler arbets-
16sa som dr 6ver 25 ér att soka till yrkesvux kan de fa studiemedel
med en hégre bidragsniva (80 procent) under 2009 och 2010.

316 Arbetsférmedlingen (2009b).
317 Budgetpropositionen fér 2010, Utgiftsomride 16, s 55.
318 SFS 2009:43.
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Statsbidrag limnas efter ansokan till Skolverket. For att fa statsbi-
drag maste ett antal villkor vara uppfyllda. Kommunen ska kunna
visa pa ett behov av utbildningen och den ska planeras i samrad med
Arbetstérmedlingen och med féretag och organisationer inom be-
rorda branscher. Kommunen ska vidare erbjuda studie- och yrkes-
vigledning samt vid planeringen och genomférandet av utbildningen
ta tillvara deltagarens tidigare férvirvade kunskaper och kompetens.

Under 2009 fick Skolverket in ansékningar fran kommunerna om
ca 10 000 platser i yrkesvux.””” Omkring 5 400 platser fordelades ut-
ifran kommunstorlek och arbetsléshetsstatistik. Det dr svért att dra
nagra tydliga slutsatser om verksamheten eftersom statistiken ar yt-
terst bristfillig.” En mycket stor andel av utbildningen tycks avse
omvardnad (51 procent). Omkring 8 procent av deltagarna studerade
inom yrkesomradet handel och administration, medan el, industri
respektive hotell och restaurang vardera omfattade ca 6 procent. Det
var betydligt fler kvinnor 4n mén som studerade inom yrkesvux 2009
(66 procent kvinnor) och de flesta studerande var relativt unga. Om-
kring 84 procent var yngre dn 45 ar och 52 procent var yngre an 30
ar. Det saknas uppgifter om hur stor andel av de studerande som
tidigare var arbetslésa. Detta dr en stor brist eftersom det gor det
svart att bedoma 1 vilken omfattning yrkesvux har ersatt arbetsmark-
nadsutbildning som insats for arbetslésa. Denna brist bor atgirdas.

Vi har tidigare argumenterat att arbetsmarknadsutbildning och yr-
kesvux bor ses som komplement snarare 4n substitut.’”” Med yrkes-
vux 6ppnas en mojlighet f6r vuxna att skaffa sig en gymnasial yrkes-
utbildning vilket har varit svart tidigare. Det ar bra att utbudet atmin-
stone 1 viss man styrs mot bristyrken och att arbetslésa prioriteras.
Men det finns formodligen arbetslosa som skulle kunna 6ka sina
jobbchanser genom en utbildning men som inte har rad att finansiera
den genom studiemedel. Trots den f6rhéjda bidragsnivan blir ersétt-
ningen fér manga betydligt ligre dn det aktivitetsstod som utgar vid
arbetsmarknadsutbildning. Dessutom kan arbetsmarknads-utbild-
ningen mer direkt styras mot bristyrken. Det dr darfor viktigt att aven
den erbjuds i tillrickligt stor utstrickning.

319 Skolverket (2009).

320 Se Skolverket (2010). Vissa kommuner har inkluderat samtliga vuxna som studerat yrkesimnen inom
kommunal vuxenutbildning, dvs dven platser utan statsbidrag.

321 Finanspolitiska radet (2009a), s 173ff.
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Regeringens val att omprioritera resurser fran arbetsmarknadsut-
bildning till yrkesvux har fatt kritik.” Ett av regeringens argument
har varit att det kostar tva till tre ganger mer att utbilda arbetslosa i
Arbetsférmedlingens regi 4n i utbildningssystemet.”” Vi stiller oss
undrande till detta argument. For att kunna bedéma olika utbildning-
ars kostnadseffektivitet behovs inte bara information om kostna-
derna for utbildningen (kurskostnad och kostnad for forsorjning
under studietiden). Det beh6vs ocksd information om utbildningens
effekt pa sannolikheten att finna arbete. Kunskapen om effekterna av
deltagande i yrkesvux eller liknande utbildning dr mycket begrinsad,
for att inte siga obefintlig. Regeringen borde tydligare redovisa moti-
ven for den omprioritering av resurser som skett och grunderna f6r
de bedomningar man har gjort om olika utbildningars
kostnadseffektivitet.

8.1.5 Slutsatser om arbetsmarknadspolitiken som
helhet

Omfattningen av de konjunkturberoende arbetsmarknadspolitiska
programmen har visserligen 6kat i férhallande till arbetskraften under
2009, men de har inte 6kat i samma takt som den totala arbetsloshe-
ten. Vi bedémer att programvolymen, bortsett frin jobbstkaraktivi-
teter, har blivit alltfor liten.

Jobbsokaraktiviteterna motsvarar Over hilften av programmen
under 2009.** Var uppfattning ir att satsningarna pa coachning har
varit for stora under laigkonjunkturen. Sidana insatser passar bittre
nir en konjunkturuppgang skjutit ordentlig fart.

Vi dr i princip positiva till satsningarna pa praktikplatser i raidande
konjunkturlige men anser att de budgeterade volymerna ir orealis-
tiska. Vi dr kritiska till att regeringen forsokt fa de statliga myndighe-
terna att ta emot sa manga deltagare i praktikplatser inom ramen for
Lyft.

Vi vilkomnade det fordubblade stodet till nystartsjobb 1 forra
arets rapport. Effekterna har varit stérre dn vi férvintade oss. Antalet
nystartsjobb har 6kat markant trots den svaga arbetskraftsefterfragan.

322 Se t ex LO (2009), Dagens Industri (2010) respektive Olofsson (2010).
32 Veckans Affirer (2010).
324 Exklusive personlig coachning for korttidsarbetslosa.
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Vi dr ocksa positiva till forslaget om en tillfalligt férkortad kvalifice-
ringstid for nystartsjobb for dldre.

Det dr diremot olyckligt att antalet deltagare med sirskilt anstill-
ningsstdd har minskat. Vi dr ocksd fortsatt kritiska till den laga voly-
men i arbetsmarknadsutbildningen.

8.2 Jobb- och utvecklingsgarantin

Jobb- och utvecklingsgarantin inférdes vid halvarsskiftet 2007. Det ar
ett program dit langtidsarbetslosa med arbetsléshetsforsikring anvi-
sas efter 300 ersittningsdagar och ofdrsikrade lingtidsarbetslésa
efter 18 manaders sammanhingande period 1 6ppen arbetsloshet eller
1 program. Garantin har tre faser. Fas 1 omfattar 1 huvudsak jobbso-
karaktiviteter, coachning och férberedande insatser (vigledning, re-
habilitering och orientering) och ska paga i hogst sex manader. Fas 2
kan dirutover innefatta arbetspraktik, arbetstrining och forstirkt
arbetstrining samt Ljyf%. Deltagande i jobb- och utvecklingsgarantin
kvalificerar ocksa deltagaren till ett ars nystartsjobb. Deltagare i ga-
rantin kan dven anvisas till andra program. Efter 450 ersittningsdagar
(90 kalenderveckor) i garantin inleds Fas 3 dir deltagaren ska erbju-
das heltidssysselsattning hos en arbetsgivare.

8.2.1 Svart att uppréatthalla kvaliteten

Antalet deltagare 1 jobb- och utvecklingsgarantin var 30 000 1 decem-
ber 2007, 50 000 i december 2008 och 72 600 i mars 2010. Enligt
Arbetstérmedlingens senaste prognoser kommer antalet deltagare att
&ka till som mest omkring 130 000 2012.%*

Arbetsférmedlingen har haft fortsatt svart att fa arbetsgivare att
tillhandahalla platser for arbetspraktik och arbetstrining.’”” Reger-
ingen har i februari 2010 6ppnat f6r Arbetsférmedlingen att limna
ekonomiskt stoéd till anordnare av praktik.”” Tabell 8.1 redovisar
aktiviteterna for deltagare i Fas 1-2 1 jobb- och utvecklingsgarantin
under december 2008 respektive december 2009.

325 Arbetsformedlingen (2010a).

326 Arbetsférmedlingen (2009a).

327 SES 2010:81. I Arbetsférmedlingens regleringsbrev f6r 2010 anges att det ekonomiska stodet i forsta
hand ska riktas till den som anordnar ett storre antal platser.
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Tabell 8.1 Aktiviteter i Fas 1-2 i jobb- och utvecklings-
garantin, andel aktiviteter i procent

Totalt Totalt Slutet av Fas 2

Aktivitet Fas 1-2 Fas 1-2 Ersgtﬁtgﬂ%%dag

december 2008  december 2009  december 2009
Kartlaggning m m' 15 14 8
Jobbsdkaraktiviteter med coachning 41 45 49
Arbetslivsinriktad rehabilitering 1 1 1
Arbetspraktik och arbetstre'aining2 9 16 26
Utbildning 2 2 1
Start av naringsverksamhet 0,7 0,5 0,5
Projekt 0,4 0,5 0,5
Ingen registrerad aktivitet 31 21 14
Totalt 100 100 100

Anm: 1 Kartliggning, fordjupad kartliggning, fordjupad kartliggning/vigledning, forberedande insatser
samt studie- och yrkesvigledning. > Arbetspraktik, arbetstrining, forstirkt arbetstrining, Lyft samt
praktisk kompetensutveckling. En garantideltagare kan ha flera pagiende aktiviteter.
Killa: Arbetsformedlingen.
Tabellen  visar att den  dominerande  aktiviteten  var
jobbsokaraktiviteter med coachning. Praktik och arbetstrining har
okat som andel av aktiviteterna under 2009. Sett 6ver hela Fas 1-2
motsvarade praktik och arbetstrining 16 procent och utbildning
2 procent av alla aktiviteter i december 2009. Under senare delen av
Fas 2 var praktik och arbetstrining mer vanliga: 26 procent av alla
aktiviteter. Utbildningsaktiviteterna blev diremot dnnu mer sillsynta.
Intervjuer av deltagare varen 2009 visar att en stor andel av dessa (57
procent) inte anser sig ha deltagit i nagon aktivitet alls utan s6kt jobb
pi egen hand’® 1 Riksrevisionens granskning av jobb- och
utvecklingsgarantin framgar att 54 procent av handldggarna har haft
svérigheter att anvisa deltagare till praktik eller arbetstrining.” Det
frimsta  problemet var handliggarnas brist pa tid for
arbetsgivarkontakter och att antalet deltagare var fler dn beriknat.
Enligt forordningen for jobb- och utvecklingsgarantin ska
insatserna inom Fas 1-2 uppgi till minst 75 procent av deltagarens
arbetsutbud. Enligt Riksrevisionens enkidt upplevde nistan 40

328 Arbetsférmedlingen (2010c). Ett utvecklingsarbete med syfte att forbdttra resultat och kvalitet har
paborjats.
329 Riksrevisionen (2009c¢).
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procent av arbetsférmedlarna att detta aktivitetskrav inte kunde
uppnas. Vid en motsvarande friga angdende den tidigare garantin for
langtidsarbetslosa, aktivitetsgarantin, angav 23 procent att deltagarna
inte kunde erbjudas heltidsaktivitet.”’ Problemet tycks alltsd vara
storre 1 den nya garantin. Férmedlarna anger att det dr det stora
antalet deltagare per handliggare, 1 genomsnitt ca 70, samt
tidskrivande administration som dr de frimsta orsakerna. I
aktivitetsgarantin hade en foérmedlare ansvar for i genomsnitt 36
deltagare.

Vira tidigare farhagor om att Arbetsférmedlingen skulle fa stora
problem att uppritthélla kvaliteten 1 jobb- och utvecklingsgarantin
under lagkonjunkturen har siledes besannats.” Det ir viktigt att
garantierna fylls med ett reellt innehall som verkligen har
forutsittningar att bidra till de arbetss6kandes anstillningsbarhet.
Annars riskerar garantierna att till stor del bli ett rent
torsorjningsstod for langtidsarbetsldsa.

En mycket stor andel av deltagarna i garantin saknar registrerad
aktivitet. Det kan betyda antingen att personen inte har nagon akti-
vitet eller att formedlaren inte har registrerat nagon trots att en sidan
pagar. Vi har tidigare kritiserat statistiken 6ver verksamheterna inom
jobb- och utvecklingsgarantin.”” Det begrinsar méjligheterna att
utvirdera hur garantin fungerar. Enligt Arbetsférmedlingen (2009a)
pagar ett internt arbete fOr att forbittra statistiken, vilket vi
vilkomnar.

8.2.2 Garantins tredje fas

Allt fler deltagare har nitt garantins tredje fas. Da erbjuds deltagaren
en heltidssysselsittning hos en arbetsgivare. Arbetsuppgifterna ska
vara siadana som annars inte skulle utféras men som kan ses som
kvalitetsh6jande. Sysselsittningen kan vara hos privata eller offentliga
arbetsgivare, sociala foretag eller ideella organisationer. Varje
sysselsittningsperiod far paga hogst tva ar. Syftet dr att deltagaren ska
fa erfarenheter, meriter och firska referenser. I Fas 3 far deltagare
som tidigare kvalificerat sig for arbetslshetsersittning aktivitetsstod,
medan de som kom in 1 garantin utan tidigare ratt till

330 Fréberg och Persson (2002). Aktivitetsgarantin ersattes med jobb- och utvecklingsgarantin 2007.
31 Finanspolitiska radet (20092), avsnitt 5.2.8.
332 Finanspolitiska radet (2009a), avsnitt 5.2.2.
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arbetsloshetsersittning kan fa forsorjningsstod frain kommunen.
Sysselsittning inom Fas 3 kvalificerar inte for en ny period med
arbetsloshetsforsikring. Nir en tvadrsperiod dr avslutad ska den
foljas upp och deltagarens arbetsutbud ska faststillas pa nytt infér en
ny period i Fas 3.

Hittills har 17 400 personer 6vergatt till Fas 3, varav 13 900 har
fatt placering hos en arbetsgivare.”” Att var femte deltagare saknar
placering beror pa att det rader geografisk obalans mellan platser och
deltagare.”™ Vid Arbetsférmedlingens uppféljning sommaren 2009
dominerade platser hos kommunerna (40 procent) och allminnyttiga
organisationer (30 procent).” Enligt myndighetens prognoser
kommer antalet deltagare i Fas 3 att 6ka successivt till ca 51 000 ar
2013.”° Det finns en uppenbar risk att deltagare i Lyf och deltagare i
Fas 3 av jobb- och utvecklingsgarantin kommer att konkurrera om
samma platser under 2010.

Tidigare erfarenheter av liknande direktskapade jobb i offentlig
sektor och ideella organisationer dr nedsliende. Internationella
Oversikter visar att sidana insatser inte tycks Oka chanserna for
deltagarna att senare finna ett reguljirt arbete.”’ De utvirderingar
som gjorts i Sverige av ALU-arbetena under 1990-talet visar liknande
resultat.” Programmen idr dock inte helt jaimforbara, eftersom ALU
uttryckligen anvindes for att aterkvalificera deltagarna  till
arbetsloshetsersittning. Dessutom var ersittningsnivan  hogre,
motsvarande arbetsloshetsersittningen, vilket ska jimféras med det
aktivitetsstod pa 65 procent av tidigare arbetsinkomst som utgar vid
deltagande i jobb- och utvecklingsgarantin. Den ldgre ersittningen
kan antas innebéra mindre inlasningseffekter d4n i ALU. Samtidigt var
anvisningstiden kortare f6r ALU, 6-12 manader, jamfért med upp till
tva ar for Fas 3, vilket verkar 1 motsatt riktning,

Direktskapade jobb 1 offentlig sektor bor frimst ses som ett medel
att prova individens arbetsvilja och motverka social utslagning genom
att uppritthalla individens kontakt med arbetslivet. Johansson
(2006b) visar att de arbetsmarknadspolitiska programmen i Sverige
1986-2002 hade en positiv effekt pa arbetskraftsdeltagandet och att

33 Uppgifter frin Arbetsférmedlingen (Fredrik Dannel6v, 2010-04-12).
334 Arbetsmarknaden (2010a).

3% Arbetsférmedlingen (2009a).

336 Arbetsférmedlingen (2010a).

337 Se avsnitt 8.1.3.

338 Se t ex Sianesi (2001) samt Carling och Richardson (2004).
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effekten var storre 1 ldgkonjunktur 4n 1 hogkonjunktur. Var
uppfattning idr att insatsen, trots den laga effektiviteten, bér bedrivas
for att uppritthilla arbetsutbudet. Men det dr centralt att
arbetsuppgifterna dr sidana som inte annars skulle utféras, sa att
direkt undantringning av andra jobb férhindras. Detta giller sarskilt
nir konjunkturen vinder uppat. Det dr emellertid ett ndrmast olosligt
dilemma att finna uppgifter som inte tringer bort reguljira jobb
samtidigt som de dr si meningsfulla att deltagarnas mojligheter pa
arbetsmarknaden forbattras pa ett avgorande satt.

8.2.3 Slutsatser om jobb- och utvecklingsgarantin

Antalet deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin vaxer snabbt. Vi ar
fortsatt kritiska till att deltagarna i liten utstrickning erbjuds andra
aktiviteter dn kartliggning och jobbsékaraktiviteter dven i garantins
andra fas, som paborjas dd deltagarna redan har varit arbetslosa 1 upp
till 90 veckor.

Riksrevisionens uppféljning av garantin visar att
arbetsférmedlarna har méinga deltagare per handliggare, brist pa tid
for arbetsgivarkontakter och svart att erbjuda heltidsaktiviteter. Dessa
problem kommer sannolikt att vixa nir deltagarantalet 6kar de
nirmaste aren. Det kommer sannolikt att bli svart att uppritthalla en
god kvalitet i verksamheten.

8.3 Privata arbetsformedlingar

Som ett led i férsoken att effektivisera arbetsmarknadspolitiken har
det tidigare Arbetsmarknadsverket gjorts om till en sammanhallen
myndighet, Arbetsformedlingen. En annan férindring har varit att
Oppna for mer privata aktorer i verksamheten.

Arbetsférmedlingen har redan tidigare upphandlat tjanster inom
t ex arbetsmarknadsutbildning, men regeringen har fr o m 2007 gett
Arbetsformedlingen ett antal uppdrag att i hogre grad anvinda
privata aktorer for att forbdttra matchningen och motverka
utanférskap. Till skillnad fran tidigare ska de sk ompletterande
aktirerna inte bara tillhandahalla en viss aktivitet utan i vissa fall ta
ansvar for en serie aktiviteter fOor den arbetslése under
placeringstiden.
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Den privata aktoren ska utreda individens behov och uppritta en
handlingsplan, coacha och férmedla jobb, foresld insatser samt ta
fram praktik- eller arbetstriningsplatser i andra organisationer.
Dessutom ansvarar den privata aktoren fér att Arbetstérmedlingen
far underlag infér sina myndighetsbeslut, som t ex rapporter om
nirvaro och jobbsokaraktiviteter som har betydelse for deltagarens
ersittning. En annan skillnad mot tidigare dr att den privata aktérens
ersattning till en viss del dr prestationsbaserad. Genom anvindningen
av  kompletterande  aktorer etableras en “marknad”  for
formedlingstjanster som Arbetsférmedlingen upphandlar.
Ersittningarna till kompletterande aktérer berdknas under 2009
uppga till ca en miljard kronor.™

8.3.1 Principiella argument

En forsta fraga dr om arbetsférmedlingstjdnster éverhuvudtaget ar
limpliga att privatisera. Fragan om produktion bor bedrivas i
offentlig eller privat regi beror enligt Shleifer (1998) pa hur olika
typer av dgande paverkar drivkrafterna for att leverera 6nskad kvalitet
och kostnaden for detta. Om verksamheten sker i offentlig regi har
myndigheten ~ svaga  incitament  att investera  bade i
kostnadsbesparingar och i atgirder som hdjer tjanstens kvalitet,
eftersom avkastningen inte kommer organisationen till godo. Om
verksamheten i stillet sker i privat regi 16nar sig dessa investeringar
for dgarna. Det ir ett generellt argument fOr privatisering.

Fragan dr emellertid mer komplicerad 4n sa, eftersom
kostnadsbesparingarna kan ha negativa effekter péd tjanstens kvalitet
och kvalitetskraven normalt inte kan regleras fullt ut i ett avtal. Det
kan kompenseras av att konsumenten képer tjansten pa en marknad
med tillricklig konkurrens. D4 har konsumenten en reell valméjlighet
vilket kan begrinsa utrymmet for kvalitetsforsimringar. En annan
motverkande effekt dr sk ryktesmekanismer. Om de privata
leverantorerna vill fa offentligt upphandlade kontrakt i framtiden
maste de uppritthalla en god kvalitet.

Shleifer anger fyra omstindigheter under vilka det dr battre med
offentlig 4n privat produktion av varor eller tjanster:

339 Arbetsférmedlingen (2009c¢).
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e Det finns betydande moijligheter att sinka kostnaderna genom
kvalitetsforsamringar vilka inte kan regleras i ett avtal.

e Innovationer ar relativt oviktiga.

e Konkurrensen dr svag och konsumenternas valmojligheter ar
begrinsade.

e Ryktesmekanismerna dr svaga.

Arbetsférmedlingstjanster dr till sin natur komplexa och omfattar
manga kvalitativa egenskaper. Det minskar mojligheterna att i ett
avtal ange kvaliteten 1 de tjanster som ska levereras. Det finns ocksa
en malkonflikt mellan att 4 ena sidan tillita leverantoren att utveckla
egna arbetssitt och att 4 andra sidan noggrant specificera hur tjansten
ska se ut. Det finns dérfoér en risk vid upphandlad arbetsférmedling
att kostnaderna sinks pa bekostnad av kvaliteten.

En faktor som tillkommer i ett system med upphandlad
arbetsformedling, jimfért med andra vilfirdstjanster, 4r den
osikerhet som alltid riader om arbetsmarknadsutvecklingen.
Efterfragan pa arbetskraft, och dirmed moijligheterna att hjilpa de
arbetssokande till arbete, varierar med konjunkturen. Ersittningen
miste bestimmas 1 ett avtal for ett antal manader, eller t o m 4r,
framat. Leverantorens kostnad for att fi en arbetslés i arbete kan
diremot variera med arbetsmarknadsliget. Det skapar osikerhet f6r
bade koparen och siljaren. Andra viktiga faktorer édr krav pa
likabehandling av arbetssokande och krav pa regelefterlevnad for att
den arbetslose ska ha ritt till arbetsloshetsersittning eller
aktivitetsstod.

Behovet av innovationer inom arbetsmarknadspolitiken talar for
privatisering. Det dr ocksa vad regeringen for fram 1 direktiven till
Arbetstérmedlingen. Man hoppas att ny kunskap och kompetens ska
leda till mer individualiserade tjanster. For att fa tillricklig konkurrens
pa marknaden kan upphandlingen utformas pa ett sidant sitt att
manga leverantorer etablerar sig pd marknaden. Utvecklade
informations- och uppfoljningssystem kan gora ryktesmekanismerna
mer effektiva. Bra information underlittar aven for de arbetslosa att
gora rationella val som frimjar en god kvalitet 1 tjansterna. Kvaliteten
kan dven frimjas genom att leverantGrernas ersittning gors beroende
av verksamhetens resultat i form av 6vergingar fran arbetsloshet till
arbete eller studier.
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Det gar inte att utifran Shleifers kriterier enkelt avgéra om
formedlingstjdnster dr limpliga att privatisera eller inte. Det beror pa
den exakta utformningen av systemet. Det dr emellertid klart att det
kan vara ganska svirt att pd ett effektivt sdtt upphandla privata
formedlingstjanster.

8.3.2 Internationella erfarenheter

Sedan slutet av 1990-talet har ett antal linder Sppnat for privata
aktorer inom arbetsférmedlingen. I Australien har den offentliga
arbetsformedlingen avvecklats och ersatts av en central offentlig
instans som endast hidnvisar kunderna till olika aktérer (privata
foretag och ideella organisationer) vilka tillhandahaller upphandlade
formedlingstjanster. I andra linder, t ex Danmark, Nederlinderna,
Storbritannien och Tyskland, har man i stillet valt att upphandla
avgransade delar av verksamheten.

Erfarenheterna av upphandlad arbetsférmedling dr inte entydigt
positiva. I Australien sjonk kostnaden per person som 6vergick till
arbete markant nar Job Nemork intérdes 1998. De olika tjansternas
effektivitet, matt som skillnader i dvergang till arbete mellan dem
som fick del av tjansten och dem som inte fick det, har diaremot inte
visat en lika tydlig forbittring.*" Fér Tyskland visar utvirderingar
blandade resultat beroende pa malgrupp och tjinst. Jobbchanserna
tycks minska nir arbetstérmedlingen hdnvisar den arbetssékande till
en privat formedling jimfort med om personen stannar pa den
offentliga arbetsférmedlingen.” Men om den arbetssokande far en
voncher och sjilv viljer privat formedling 6kar Gvergingen till
arbete.’” For utforsikrade arbetslésa och socialbidragstagare som
anvisades till privata férmedlingar 6kade jobbchanserna i genomsnitt,
men effekterna var mycket olika for olika grupper.’ 1 Storbritannien
var programeffektiviteten hogre 1 de s k Employment Zones, dir privata
aktorer erbjuder tjdnster till lingtidsarbetslosa, dn f6r motsvarande
verksamhet i offentlig regi’* I Nederlinderna visar en aktuell
utvirdering att kommuner som upphandlar privat arbetsférmedling

340 Struyven och Steurs (2005), Bredgaard och Larsen (2006) och DEWR (20006).
341 Winterhager (20006).

342 Winterhager m f1 (2006).

3 Bernhard och Wolff (2008).

34 Tergeist och Grubb (2006).
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for socialbidragstagare inte har hogre nettoutflode till arbete bland
sina socialbidragstagare in andra kommuner.”*

Erfarenheterna av privat arbetsférmedling visar att denna typ av
kvasimarknad behéver en vil genomtinkt upphandling och reglering
for att leverera effektiva tjanster. Det maste finnas lattillgénglig och
korrekt information om tjinsternas kvalitet. Nar en marknad for
tormedlingstjnster ska skapas, maste darfér samtidigt system
upprittas for att samla in data, for att Gvervaka att avtalsvillkor
uppfylls och for att sakra kvaliteten i verksamheten. Dessutom finns
ett stort allmint intresse av att veta hur offentliga medel anvinds.
Samtidigt mdste transaktionskostnaderna begrinsas bade vid
upphandling och vid uppfdljning av verksamheten.

Vidare maste ersittningsmodellerna ge leverantérerna incitament
att arbeta for att de arbetslosa snabbt ska komma i arbete. Samtidigt
bor detta inte ske pa bekostnad av jobbens kvalitet. Det finns en risk
att leverantoren kan prioritera kortsiktiga, lagproduktiva arbeten
framfor investeringar i mer langsiktiga, hégproduktiva arbeten genom
t ex arbetsmarknadsutbildning. Det finns ocksa en risk att
leverantérerna prioriterar de mest 16nsamma kunderna, s k creaming
eller cherry-picking, och gér minsta mojliga insats for de arbetslosa som
star lingst frin arbetsmarknaden, sk parking. Avtalen med privata
aktorer bor dirfor innehalla drivkrafter for att motverka dessa
problem.

8.3.3 Arbetsformedlingens arbete med
kompletterande aktoérer

Regeringen gav 2007 davarande AMS i uppdrag att mer aktivt
anvinda kompletterande  aktorer.”* AMS inledde di en
torsoksverksamhet i tre delar av landet. Regeringen preciserade
uppdraget och angav volymmal i regleringsbrevet for 2008 redan
innan forsoksperioden var éver.”” Kompletterande aktérer skulle
vara en del av myndighetens tjdnsteutbud, sirskilt inom jobb och
utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdomar. Regeringen
begirde att en tredjedel av deltagarna i garantierna, eller minst 10 000
personer, skulle erbjudas upphandlade tjinster eller tjinster som

345 Koning (2009).
346 Regleringsbrevet fér 2007 for Arbetsmarknadsstyrelsen.
347 Regleringsbrevet for 2008 for Arbetsformedlingen.
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kompletterande aktorer pa annat sitt ar delaktiga i. Som en del av
regeringens krispolitik fick Arbetsférmedlingen i december 2008 i
uppdrag att upphandla personliga coacher till nya arbetslésa och
korttidsarbetslsa.’*®

Samverkan med kompletterande aktorer finns idag inom fyra
omriden:

e Langtidsarbetslsa inom jobb- och utvecklingsgarantin.
e Arbetslésa ungdomar inom jobbgarantin f6r ungdomatr.
e Nyanlinda flyktingar och invandrare.

e Personliga coacher f6r nya arbetslosa och korttidsarbetslosa.

Drygt 20 procent av deltagarna i garantierna under forsta halvaret
2009 hade varit hos kompletterande aktérer nidgon gang under
tiden.”” Andelen kvarstiende deltagare i garantierna som befann sig
hos en kompletterande aktér i juni 2009 var knappt 12 procent.
Skillnaden i miétten beror pa att tiden hos kompletterande aktor dr
betydligt kortare an tiden i garantierna.

Har samverkan gett positiva effekter?

Det dr dnnu fOr tidigt att dra nagra tydliga slutsatser om
Arbetstérmedlingens samverkan med kompletterande aktorer. De
tillgdngliga utvirderingsresultaten 4r blandade. Utvarderingen av
forsoksperioden visar att deltagarna hos kompletterande aktorer
visserligen var mer néjda med den hjilp de fatt dn de som stannade
hos Arbetsférmedlingen.”™ Arbetssékande hos de kompletterande
aktorerna fick traffa sin arbetsférmedlare oftare 4n de som stannade
kvar pi Arbetsformedlingen och de sokte arbete mer intensivt.”
Diremot fanns inga skillnader i sannolikheten att fi jobb eller i
inkomster for arbetssokande som gitt hos en kompletterande aktor
jamfort med dem som kvarstod hos Arbetsférmedlingen. Det finns
dock en tendens att de kompletterande akt6rerna lyckades bittre med
gruppen utrikes fodda. Fér ungdomar visar utvirderingen nédgot
motstridiga resultat. 1 jimforelse med kontrollgruppen sokte
ungdomarna hos kompletterande aktorer fler jobb och gick pa fler

38 Uppdrag att upphandla kompletterande aktérer, 2008-12-18, Dar. A2008/3628/A.

34 Arbetsférmedlingen (2009c¢).

350 Bennmarker m fl (2009). Férsoksperioden péagick under ett 4r och omfattade ca 700 personer.

%1 Detta visar dven Arbetsférmedlingens uppfoljning under 2009 som dock inte tar hinsyn till
eventuella skillnader i deltagarsammansittningen (Arbetsférmedlingen, 2010c).
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intervjuer, men det fanns samtidigt en tendens till negativa effekter
pa inkomst och sysselsittning jamfért med kontrollgruppen.

Arbetstérmedlingen har jamfort utflodet till arbete mellan kontor
som har respektive inte har samverkat med kompletterande
aktorer.”” Undersékningen finner en temporir positiv effekt av
samverkan som dock varar endast ett kvartal. Riksrevisionen har
funnit  att  arbetsmarknadsomriden som  samverkat med
kompletterande aktorer har ett ligre utflode till arbete fran jobb- och
utvecklingsgarantin 4n de som inte har sidan samverkan.™ IAFs
granskning av de kompletterande aktorernas dokumentation av
jobbsokaraktiviteter under forséksperioden visar att denna var si
bristfillig att Arbetstérmedlingen i en del fall inte kunde uppfylla sin
kontrollfunktion for arbetsloshetsférsikringen. ***

Marknadsstruktur och kvalitet i tiansterna

For att marknaden ska fungera vil maste det finnas tillrackligt manga
leverantorer som konkurrerar. Det ska vara litt att komma in pa
marknaden. Dilig 16nsamhet ska leda till att leverantéren limnar
marknaden. Marknaden f6r formedlingstjanster inom garantierna har
en relativt stor mingd privata leverantorer, ett femtiotal.™ Bland
leverantorerna finns manga rekryterings- och bemanningsféretag
samt utbildningsforetag. Den foérsta upphandlingen gav dock den
storsta leverantéren KFG en mycket stor marknadsandel pi ca
40 procent av platserna. En granskning av denna leverantdr varen
2009 visade omfattande avvikelser i forhéllande till avtalet. Varje
coach hade betydligt fler arbetssokande 4n avtalat. Dessutom fanns
brister i dokumentationen och kvalitetssikringssystem saknades.
Arbetsformedlingen  hidvde ddrfér avtalen for 11 av 26
verksamhetsorter. For Ovriga orter begirde Arbetstérmedlingen
rittelse. Tvisten mellan KFG och Arbetsférmedlingen ledde till att
leverantéren gick i konkurs.™ 1 senare upphandlingar har
Arbetstérmedlingen begrinsat mojligheterna att ligga anbud pa hela
underlaget for att forhindra dominerande leverantorer. Man har

352 Arbetsférmedlingen (2009b).

33 Riksrevisionen (2009¢). Arbetsférmedlingen 4r indelad i 69 arbetsmarknadsomriden. Denna
indelning bygger pi minniskors pendlingsmonster och de omriden inom vilka féretagen vanligen
rekryterar sin arbetskraft.

34 TAF (2009a).

35 Arbetsférmedlingen (2009c).

356 Arbetsmarknaden (2009).
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ocksa arbetat med informationsspridning och férenklade
forfragningsunderlag.

Vid upphandlingen av personliga jobbcoacher vidtogs dtgirder f6r
att na ut till smé lokala leverantorer.” T upphandlingen anvindes ett
forenklat forfragningsunderlag och anbudstiden var extra lang.
Upphandlingen resulterade i avtal med ca 950 leverantorer. Knappt
40  procent av  leverantérerna  finns  bara  inom  ett
arbetsmarknadsomrade. Bland leverantorerna finns dven hir de stora
bemanningsféretagen och utbildningsféretagen men ocksd en mingd
mindre aktorer.

Under hosten 2009 har bristande kvalitet i jobbcoachernas
verksamhet uppmirksammats i media.”® T december holls en
extrainsatt debatt i riksdagen dir arbetsmarknadsministern, trots en
viss oro for kvaliteten, var overtygad om att coacherna gor ett bra
jobb. Han hinvisade till goda resultat av coachning inom
trygghetsavtalen.” Arbetsformedlingen skriver i ett pressmeddelande
att prioriteringen av en mangfald leverantorer troligen skedde pa
bekostnad av kvalitetskraven i upphandlingen.®” En egeninitierad
granskning visade senare att de coachningsinsatser som erbjuds de
arbetss6kande sker i enlighet med avtalen och att de arbetss6kande
till 6vervigande del dr mycket ndjda med stédet fran coacherna.™' I
april 2010 kom emellertid nya larm om brister i verksamheten, nu
hos en av de storre leverantérerna.”®

Det dr forvanande att avtal slots med si manga leverantorer.
Fragan dr om sd manga foretag kan leverera coachningstjanster med
god kvalitet och tillhandahalla ett tillrickligt kontaktnit med
arbetsgivare, bade for praktikplatser och for rekrytering till lediga
jobb. En forklaring till den stora mingden anbud kan ha varit alltfér
oprecisa krav pa tjinsten i upphandlingen.’” En annan invindning
mot manga sma leverantorer, som tar emot enstaka arbetssékande, ar
att de inte heller har samma incitament att bygga upp ett gott rykte
som storre leverantérer med fler deltagare. En mycket stor mingd
leverantorer orsakar dessutom hoga transaktionskostnader bade vid

357 Arbetsférmedlingen (2009c¢).

38 Aftonbladet (2009) och Dagens Nyheter (2009b).

3% Riksdagen (2009) och Dagens Nyheter (2009c).

30 Arbetsférmedlingen (2009d).

361 Arbetsférmedlingen (2010b).

32 Syeriges Radio (2010c,d).

363 Detta dr dven Bemanningsforetagens uppfattning, se Arbetsmarknaden (2010b).
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upphandlingstillfillet och vid senare utvirderingar. Det gor det ocksa
svart att utvardera verksamheten hos enskilda leverantorer med
gingse metoder.

Informations- och utvarderingssystem:

Det finns olika sitt att frimja kvalitet i ett system med upphandlade
tormedlingstjanster. Ett forsta sitt 4r genom de krav som stills i
upphandlingen och det sitt som anbuden utvirderas pd. Tidigare
erfarenheter av olika leverantorers effektivitet kan vigas in vid nya
upphandlingar. Fér det andra kan kvaliteten frimjas om kunden har
moijlighet att vilja bland de upphandlade leverantérerna.” Ett tredje
sitt dr att nagon form av certifiering krivs av de organisationer som
Arbetstérmedlingen upphandlar fran.

Idag finns ingen offentlig jimférande information om olika
leverantérers  resultat som  skulle kunna underlitta den
arbetss6kandes val av jobbcoach. Det finns inte heller nagra
jaimforande kundenkiter att ta del av. Den arbetssokande har endast
tillgdng till en lista pa tillgingliga foretag och en link till deras
webbplatser dir tjdnsten beskrivs. Mer information av detta slag
skulle ocksa vara virdefull £6r benchmarking mellan leverantorer, for
spridande av innovationer och best practice samt som underlag for
kommande upphandlingar.

Arbetsférmedlingen  haller pa  att  bygga upp ett
kvalitetssikringssystem.” Det innehdller bl a en manatlig
deltagarenkit och l6pande revisionsliknande uppféljning av ett urval
leverantorer mot avtal. Pa Arbetsférmedlingens webbplats kommer
statistik att redovisas, men endast aggregerad sadan, for Gvergiangar
till arbete fOr deltagare hos interna coacher respektive hos
kompletterande aktorer. Statistik for enskilda leverantorer kan enligt
myndigheten inte redovisas av integritetsskil. Det hindrar
uppbyggnaden av nagon form av rankingsystem som skulle kunna
vigleda individerna. Dirmed begrinsas ocksa konkurrensen pa
marknaden.

Arbetsgivarorganisationen Bemanningsforetagen inférde i ar en
auktorisation for omstillningsféretag som levererar tjanster till

364 Idag ska valet av personlig coach ske i samridd mellan den arbetssékande och ansvarig férmedlare,
medan férmedlaren viljer leverantér for Gvriga tjanster.

365 Telefonsamtal med Arbetsférmedlingen: Ingela S6derman 29 mars 2010 och Pir Wiker 31 mars 2010
samt Arbetsférmedlingen (2009c¢).
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trygghetsorganisationerna och Arbetsférmedlingen.” Branschen har

vuxit snabbt under senare ar och Bemanningsféretagen bedémde i
bérjan av aret att endast vart tionde omstallningsféretag skulle klara
kraven for auktorisering.”” Foretagen kommer att granskas arligen.

Regeringen har foreslagit att Arbetsformedlingen ska fa
tillhandahélla ett valfrihetssystem for upphandlade tjinster.’”
Myndigheten Overviger att anvinda det for upphandlingen av
jobbcoacher for korttidsarbetslosa om lagforslaget trader 1 kraft. Den
enskilde far da ratt att vilja leverantér bland dem som
Arbetsférmedlingen har tecknat avtal med. Upphandlingen av
leverantorer till ett valfrihetssystem ska ske 16pande via en nationell
webbplats. Dir ska ett forfragningsunderlag goras tillgingligt som
anger de villkor som leverantoren ska uppfylla for att bli godkind.
Ersittningen ska vara enhetlig for de leverantérer som utfér samma
tjanst. Alla leverantorer som 6nskar delta i valfrihetssystemet har ratt
att anséka och samtliga sékande som uppfyller kraven i
forfragningsunderlaget ska godkinnas av Arbetsférmedlingen.”
Myndigheten ska limna information till arbetssokande om
leverantorerna.

Med ett valfrihetssystem  f6r  jobbcoacher  forsvinner
konkurrenssituationen ~ mellan  leverantérerna  vid sjalva
upphandlingen. Ett valfrihetssystem stiller dirmed fortsatt stora krav
pa Arbetsformedlingen att tillhandahalla jimférande information om
olika leverantorers kvalitet till kunderna. Annars riskerar man en lag
grad av konkurrens pa marknaden och en ineffektiv verksamhet.

Transaktionskostnader

I ett system med upphandlade leverantérer uppkommer ett antal
kostnader. Arbetsférmedlingen har kostnader for att skriva och
publicera offertforfragan, att utvirdera anbuden, att ta fram
indamalsenliga avtal, att férhandla med leverantérer och att sedan
Overvaka att avtalen efterlevs. Leverantdrerna har ocksa kostnader
for att forbereda sina anbud och for att leverera information till
Arbetsformedlingen.

366 Jusektidningen (2009).

37 I mars var 11 foretag auktoriserade, se Jusektidningen (2010).

368 Proposition 2009/10:146.

39 Vissa omstindigheter som ekonomiska problem och brott nir det giller yrkesutévningen kan leda till
uteslutning.
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Arbetsférmedlingen har arbetat f6r att minska
transaktionskostnaderna for leverantdrerna genom
informationsspridning, forenklade forfragningsunderlag och extra
ling anbudstid. De forsta avtalstiderna har dock varit relativt korta.
Det kan motiveras av att marknaden ar under uppbyggnad och att
Arbetsférmedlingen vill ha moéjlighet att omarbeta avtal osv. Pa sikt
bor fordelarna vigas mot nackdelarna av olika avtalstider. Langa
avtalstider 6kar stabiliteten pa marknaden och ger leverantérerna tid
pa sig att fa avkastning pa investeringar i verksamheten men hindrar
ocksa nya leverantorer att komma in pa marknaden.

Drivkrafter for effektivitet och resultat

Arbetsférmedlingen forsoker styra leverantorerna genom de avtal
som upprittas. En del i avtalet dr hur leverantéren fir betalt for
tjansten. Vid upphandlad arbetsférmedling dr det vanligt att
betalningen uppdelas 1 en del som utgar 1 borjan av placeringen och
en resultatbaserad del som betalas nar ett onskvart resultat, t ex
arbete eller studier, uppnatts.

Resultatbaserad ersittning tar hinsyn till att Arbetsformedlingen
inte vet exakt vilken tjinst leverantéren har levererat. En nackdel ar
att resultatet kan bero pa att leverantSren prioriterat de arbetslosa
som stir nirmast arbetsmarknaden. For att motverka att arbetslosa
med simre fOrutsittningar nedprioriteras kan Arbetsférmedlingen ta
pa sig en del av risken genom att betala ett initialt belopp.
Startbeloppet ska stimulera leverantoren att verkligen erbjuda svagare
kunder tjanster. En sidan konstruktion innebir att risken delas
mellan leverantéren och Arbetsférmedlingen. En resultatbaserad del
ska stimulera leverantéren att uppna ett bra resultat. Resultatdelen
kan vara olika stor f6r olika utfall (t ex tidsbegrinsad anstillning eller
tillsvidareanstillning) eller betalas ut i tva omgangar: en del vid
anstillningens borjan och en del nir anstillningen har pagatt en viss
tid.

Arbetstérmedlingens ersittningssystem innehaller incitament for
effektivitet. Samtliga upphandlade tjanster ersitts till viss del
beroende pa resultat, utom forstirkt jobbcoachning inom
garantierna. Ersittningssystemen speglar i allmédnhet svarigheten for
respektive malgrupp att hitta arbete. Detta giller dock inte personliga
jobbcoacher. For dessa utbetalas 82 procent av den totala
ersittningen ndr en deltagare har paborjat aktiviteten hos den
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kompletterande aktoren och 18 procent som bonus i samband med
att eventuellt arbete paborjas. Det dr svart att forstd. Denna grupp
arbetss6kande dr varslade eller nya arbetslésa och borde ha en relativt
stark position pa arbetsmarknaden. Den initiala betalningen forefaller
omotiverat hog. Det finns en risk att detta leder till alltf6r sma
insatser. For unga som férmedlarna anser star nira arbetsmarknaden,
tycks en annan bedomning ha gjorts. Dir dr resultatdelen av
ersattningen hela 95 procent och endast 5 procent betalas vid starten.

Riksrevisionen (2009¢) dr kritisk till att ersittningssystemet inom
jobb- och utvecklingsgarantin inte ger tillrickliga drivkrafter fOr att fa
deltagarna i arbete si snabbt som moijligt. Ett sitt att forstirka
incitamenten vore att lata den resultatbaserade delen av ersittningen
bero av hur lang tid det tar for deltagaren att fa ett arbete.

Arbetsformedlingen har pa olika sitt forsokt forhindra att
leverantérerna prioriterar de mest l6nsamma deltagarna. De
kompletterande aktorerna ar skyldiga att ta emot de deltagare som
formedlingen hinvisar om behovsbedémningen dr korrekt. De
upphandlade tjinsterna ir uppdelade pa olika malgrupper med behov
av olika typer av tjinster. Det motverkar risken f6r creaming, dvs att
leverantbrerna ska prioritera de mest l6nsamma kunderna. Ett
exempel ar uppdelningen av unga i tva malgrupper beroende pa om
de bedéms sti nira respektive lingt fran arbetsmarknaden.’™
Ersittningsnivan dr hogre for den svagare gruppen och en storre del
av ersattningen utgar vid start. Erfarenheterna visar dock att det ér
mycket svért att fullt ut férhindra creaming.””

8.3.4 Slutsatser om privata arbetsformedlingar

Vi dr positiva till ambitionerna att 1 hogre grad anvinda
kompletterande aktorer som ett sitt att Oka effektiviteten i
arbetsmarknadspolitiken. Mot  bakgrund av  de blandade
erfarenheterna frain andra linder dr det klokt att i wvarje fall
inledningsvis lata detta ske i begrinsad omfattning.

Enligt Arbetsférmedlingens regleringsbrev bor en tredjedel av
deltagarna jobbgarantin f6r ungdomar samt i Fas 1-2 i jobb- och
utvecklingsgarantin erbjudas upphandlade tjinster eller tjdnster som

370 Se avsnitt 8.3.2.
37 Se t ex Bredgaard och Larsen (2000).
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kompletterande aktdrer pa annat sitt varit delaktiga i.”* Med den
snabba expansion som nu sker av garantierna ir det tveksamt om
marknaden klarar av att vixa sa snabbt med bra kvalitet i tjinsterna.
Det hade enligt var uppfattning varit bittre om anvindningen av
kompletterande aktorer hade fatt 6ka i lingsammare takt 4n som nu
skett.

Arbetsférmedlingen har i ganska stor utstrickning beaktat kinda
problem vid privatiseringen. Myndigheten har dock en del arbete
kvar for att samverkan med kompletterande aktorer ska uppfylla
regeringens férhoppningar om hogre effektivitet. Ett viktigt omrade
att utveckla dr informations- och uppféljningssystem som nu
framstar som otillrickliga.”” Ersittningsmodellerna bér ses over.
Man far intrycket att regeringen har forcerat introduktionen av
kompletterande aktorer utan att det funnits tillrdcklig tid att utveckla
stodstrukturerna.

Samarbetet med kompletterande aktérer madste utvirderas
I6pande. Det dr emellertid svart att géra utvarderingar av tillrickligt
hég kvalitet med den begrinsade information som idag insamlas om
aktiviteter inom garantierna och om olika leverantorers arbetssitt.
Avsaknaden av genomtinkta principer for utvirdering av enskilda
aktorer dr enligt var uppfattning en allvarlig brist. Det ricker inte
med att jamfora Arbetsformedlingen med de kompletterande
aktorerna som aggregat. Det behovs ocksa systematiska utvirderingar
med gingse metoder av enskilda aktérer.

372 Regleringsbrev f6r 2010 fér Arbetsférmedlingen.

373 Ménga av de problem som mdste hanteras med upphandlad arbetsférmedling finns emellertid
sannolikt dven inom Arbetsférmedlingens interna verksamhet; otydliga mal, ofullstindig kunskap om
kostnadseffektivitet samt otillricklig uppfoljning och utvirdering.
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9 Reguljar utbildning som
konjunkturpolitiskt instrument

Regeringen har valt att mota den stigande arbetslosheten med att
utka antalet platser i reguljar utbildning. Fér de nidrmaste dren
innebér satsningen 10 000 fler platser per ar pa universitet och
hogskolor, 3 000 fler platser per ar pa yrkeshégskolan samt 10 000
fler platser per ar pd yrkesvux/komvux. Utgifterna for denna
tillfalliga utbildningssatsning uppgar till ca 2,3 mdr kr 2010 och ca
2,2 mdr kr 2011. I Varpropositionen f6r 2010 tillkom en utbildnings-
satsning pa Vistra Gotalandsregionen.

Utbildningsvolymerna i hogre utbildning har historiskt varierat
med konjunkturen. Hégre arbetsloshet leder till 6kad efterfrigan pa
utbildning och utbudet av utbildningsplatser har — dtminstone i viss
man — anpassats till efterfrigan. Detta avsnitt redogor for hur
efterfraigan pa reguljar utbildning péaverkas av konjunkturliget och
diskuterar for- och nackdelar med att anvinda utbildning som
konjunkturpolitiskt instrument. Fokus ligger pa hégre utbildning men
de principiella resonemangen giller dven for gymnasial utbildning.

9.1 Konjunkturmonster i hdgskoleutbild-
ningen

Figur 9.1 visar hur antalet registrerade studenter och arbetslosa
varierat Over tiden. Antalet hégskolestuderande har 6kat trendmissigt
sedan borjan av 1990-talet. Expansionen satte fart under 1990-
talskrisen nir arbetslosheten Okade dramatiskt, men trots att
arbetslosheten foll i slutet av decenniet fortsatte utbyggnaden av
hégskolan.
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Figur 9.1 Antal registrerade hogskolestudenter och arbetslosa
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Anm: Antalet registrerade studenter lisaret 2009/10 ir en prognos baserad pd antalet registrerade
studenter héstterminen 2009. Trenden har beriknats med ett Hodrick-Prescottfilter.
Killa: SCB.
Den starka trenden i utbildningsvolymen gor det svart att urskilja
konjunkturella effekter. Figur 9.2 visar darfor avvikelser fran de
langsiktiga trenderna for antalet registrerade studenter, antalet
arbetslosa och antalet vakanser pa arbetsmarknaden. En positiv
(negativ) avvikelse under en period for antalet registrerade studenter
innebdr att antalet studenter var hogre (ligre) 4n vad som kan
forvintas  enligt  trenden. Eftersom en  fOrsimring  av
arbetsmarknadsliget i regel borjar med att antalet lediga jobb
minskar, anvinds dven antalet vakanser som matt pa konjunkturliget.
For att underlitta jaimforelserna visas vakanser med omvint tecken,
dvs 10 000 vakanser 1996/1997 betyder att det fanns 10 000 firre
vakanser dn vad som kunde férvintas utifrain den langsiktiga trenden.
Figuren visar att det finns ett samband mellan konjunktur och
utbildningsvolym. Antalet registrerade studenter ligger 6ver trenden
nir arbetsmarknadsliget dr svagt, medan det omvinda giller 1 goda
tider. Den expansion som nu sker dr lika snabb som den under
borjan av 2000-talet. Expansionen sker emellertid utifrin ett lige
med firre studenter in enligt trenden. Aven under 1990-talskrisen
okade antalet studenter men i ldgre takt dn idag.
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Figur 9.2 Registrerade hogskolestudenter, vakanser och arbetslosa,
avvikelser fran trend
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Anm: Trenden har berdknats med ett Hodrick-Prescottfilter. Registrerade studenter och vakanser anges
pa vinster axel, arbetslosa pa hoger axel. Arbetslosa enligt dldre AKU-definition. Antal arbetslésa och
vakanser avser samma kalenderar som ldsarets hosttermin. Vakanser redovisas med omvint tecken.
Killor: SCB och Arbetsférmedlingen.

9.2 Privat och samhallsekonomiskt effektiv
efterfragan pa utbildning

For att avgoéra om det dr samhillsekonomiskt effektivt att
utbildningsvolymerna varierar med konjunkturen maste orsakerna till
variationerna i efterfragan pa utbildning analyseras.

Utbildning betraktas inom nationalekonomisk teori som en
investering.’* Med det menas att en person viger den nytta
utbildningen ger mot de kostnader som uppkommer. Om nyttan
Overstiger kostnaderna viljer individen att utbilda sig. Utbildning kan
ge hogre nytta genom att Oka chanserna att fa jobb med — for
personen — intressanta arbetsuppgifter. Den leder ocksa i allmédnhet
till 6kade inkomster och minskad risk for arbetsléshet. De kostnader
som dr forknippade med utbildning dr frimst de inkomster som

374 Gary Becker var den férste som analyserade utbildningsbeslut pa detta sitt i sin inflytelserika bok
Human Capital (Becker 1964). Denna analys renodlar investeringsaspekten pa utbildningsbeslut.
Utbildning har ocksa ett konsumtionsinnehill darfor att individer kan tycka att det 4r roligare att studera
in att arbeta.
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individen gir miste om under studietiden. Aven direkta utgifter till
foljd av utbildningen ska ridknas till kostnaderna, t ex extra utgifter
for bostad, kostnader for studielitteratur osv. Dessa teoretiska
resonemang har starkt stéd i den empiriska forskningen. Andelen
inskrivna pa universitet och hégskolor 6kar nir arbetslosheten dr hog
och nir avkastningen pa utbildning i form av hdégre inkomster
stiger.37>

Den privata efterfrigan pd utbildning behéver inte nédvindigtvis
sammanfalla med den samhillsekonomiskt effektiva efterfragan. Om
t ex investeringar i utbildning ger positiva effekter pa medarbetare
eller pa framtida generationer, kan den privata efterfrigan pa
utbildning vara ligre 4n vad som dr Onskvirt fran sambhillets
perspektiv. Progressiva skatter kan vara ett annat skal till att
efterfraigan blir for lag. Sddana skatter innebidr att intikten fran
utbildning beskattas hardare dn kostnaden (utebliven 16n under
studietiden). Dessa skal talar for att subventionera hogre utbildning.
Detta gors ocksa i Sverige genom att utbildningen dr avgiftsfri och
genom ett vil utbyggt studiemedelssystem. Det dr dock svart att
avgbra om subventionsnivan i utbildningssystemet dr limpligt
avvigd, sa att den privata efterfrigan sammanfaller med den fran ett
samhillsekonomiskt perspektiv effektiva efterfragan.

9.2.1 Konjunkturellt betingad efterfragan pa
utbildning

Frigan hir dr emellertid inte huruvida den privata efterfrigan pa
utbildning avviker frin den sambhillsekonomiskt Onskvirda
efterfragan i normala tider utan om konjunktursvingningar ger upphov till
siadana skillnader. En tolkning av variationerna 6ver konjunkturen
maste ta hinsyn till om utbildningsvolymerna ligger pa en ineffektiv
niva dven i normala tider. Anta att utbildningsvolymen normalt ar
alltfér lag och att den privata efterfrigan Okar mer 4n den
samhillsekonomiskt effektiva efterfragan i en lagkonjunktur. I si fall
kommer utbildningsvolymen att ligga nirmare en effektiv nivd i
lagkonjunktur och rora sig lingre bort ifrain denna 1 en
hogkonjunktur.

375 Se t ex Fredriksson (1997) for en studie pd svenska data.
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Christopher Pissarides har pa vart uppdrag skrivit en
underlagsrapport om reguljar utbildning som konjunkturpolitiskt
instrument.’’¢ Han pekar pa flera skil till varfér bade den privata och
den sambhillsekonomiskt effektiva efterfrigan pa utbildning kan
forindras i en lagkonjunktur och orsaker till att det kan uppsta
skillnader dem emellan.

En faktor som tenderar att minska den privata efterfrigan pa
utbildning i en lagkonjunktur dr att hogre arbetsloshet och ligre
inkomster begrinsar forildrars mojligheter att finansiera sina barns
studier. Om den privata och den samhaillsekonomiskt 6nskvirda
efterfragan pa utbildning dr densamma i en normal konjunktur, blir i
sa fall den privata efterfrigan for lig 1 en lagkonjunktur.
Grundorsaken till efterfrigeminskningen 4r att det dr svart att
finansiera humankapitalinvesteringar pa kreditmarknaden. Det
jamforelsevis generdsa studiemedelssystemet i Sverige torde innebira
att sadana effekter r av liten betydelse.

Det finns starka skal till varfér den privata efterfrigan pa
utbildning kan férvintas dka i en lagkonjunktur. Dessa diskuteras
nedan.

Storre arbetsloshetsrisk dkar avkastningen pa utbildning

Hogre arbetsloshet bland ldgutbildade betyder att de foérvintade
inkomster som individen maste avsta fran under studietiden minskar.
Effektens storlek beror pa arbetsléshetens utbredning och lingd; ju
storre sannolikheten att drabbas av arbetsloshet och ju lingre den
forvintade arbetsloshetstiden dr, desto lagre dr de forvintade
inkomsterna  som  individerna maste avsta  fran  under
utbildningstiden.

Arbetsloshet kan ocksd ha langsiktigt negativa konsekvenser for
individen 1 form av ldgre Ioner och hogre arbetsloshetsrisk i
framtiden.?”” Dessa effekter Okar med lingre arbetsloshetstid
eftersom firdigheter och kunnande 1 stérre utstrickning blir
foraldrade. I en lagkonjunktur oOkar risken for att drabbas av
langtidsarbetsloshet, vilket 1 sin tur okar virdet av att undvika
langtidsarbetsloshet genom att utbilda sig. Det har visat sig att
ungdomars arbetsloshet 1 samband med intrddet pa arbetsmarknaden

376 Pissarides (2010).
377 Inom forskningslitteraturen talas om s k scarring effects.
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under 1990-talet hade negativa effekter pa inkomster atminstone upp
till fem ar senare’™ Den genomsnittliga arbetsloshetstiden ar
emellertid kortare f6r ungdomar dn for andra grupper.37

Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv dr det Onskvirt att
efterfrigan pa utbildning O©kar ndr avkastningen stiger 1 en
lagkonjunktur. Det dr emellertid tinkbart att individerna kan
dverreagera pa grund av svarigheter att forutse hur hog avkastningen
kommer att vara i framtiden. Okad avkastning p4 utbildning leder till
att manga utbildar sig och att utbudet av hégutbildade okar. Detta
reducerar pa sikt avkastningen péa utbildning. Om inte individen tar
hinsyn till de langsiktiga effekterna av andras utbildningsbeslut
kommer alltf6r manga att vilja utbildning. P4 samma sitt kommer en
ligre avkastning pa utbildning att leda till att — ur ett
samhillsekonomiskt perspektiv — alltfér fa viljer att utbilda sig.380

Ett liknande argument dr att ungdomar O&verreagerar pa
forindringar i arbetsmarknadsliget darfoér att de inte dr tillrackligt
framatblickande. Eftersom arbetslosheten dr mer konjunkturkinslig
for lagutbildade dn f6r hogutbildade, 6kar den relativa arbetslésheten
tor lagutbildade 1 en lagkonjunktur. Om det tolkas som en permanent
forsimring av arbetsmarknaden for lagutbildade, snarare dn en
temporir effekt, kommer efterfrigan pa utbildning att 6ka alltfor
mycket.

Utbildning som forsafkring

Risken fOr arbetsloshet kan leda till 6kad efterfrigan pa utbildning
darfor att individen vill forsdkra sig emot inkomstbortfall och linga
arbetsloshetstider. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv bor endast
torindringar 1 férvintad avkastning pa utbildning leda till 6kad
efterfrigan — risk hanteras bittre med en forsdkring. Om det inte
finns ndgon god arbetsloshetsforsikring for nytilltradande pa
arbetsmarknaden =~ kommer  individerna att —  fran = ett
samhillsekonomiskt perspektiv — Overreagera pa risken att bli

378 Nordstrom Skans (2005). Ungdomar har inte hunnit férvirva lika mycket kunskaper vid tidigare
anstillningar som riskerar att gi forlorade vid en lingre tids arbetsléshet som dldre gjort. Detta betyder
att de langsiktiga negativa konsekvenserna av arbetsloshet sannolikt 4r mindre fér ungdomar dn for
aldre. Economic Journal dgnade 2001 ett helt nummer at lingsiktiga konsekvenser av arbetsloshet. For en
sammanfattning se Arulampalam m f1 (2001).

37 Se t ex Forslund och Nordstrém Skans (2000).

380 Richard Freeman har i en serie publikationer fort fram argumentet att enskilda individers
utbildningsbeslut ar alltfér kortsiktiga och ger upphov till s k spindelvivseykler i utbildningsvolymerna
(Freeman 1976).
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arbetslos och att efterfraga fér mycket utbildning. Utbildning blir da
ett satt for ungdomar att forsikra sig mot arbetsloshetsrisk.

Huruvida detta dr en viktig mekanism beror pa vilken
inkomstférsakring och hjilp for att undvika langa arbetsloshetstider
som finns for arbetslésa ungdomar. For ungdomar som inte studerat
vid hogskola ir det intressant att jimféra inkomsterna vid studier
med inkomstskyddet. Sedan 2007 omfattas unga som varit arbetslosa
i tre sammanhingande manader av jobbgarantin f6r ungdomar.
Garantin innebir att deltagaren forst far studie- och yrkesvigledning
samt coachning.’®! Efter tre manader kan deltagaren erbjudas
arbetspraktik eller kortare utbildning. Deltagare i garantin som har
kvalificerat sig for arbetsloshetsersittning har ritt till aktivitetsstod,
annars utbetalas utvecklingsersittning.  Ar 2009 var den ligsta
ersattningen (utvecklingsersittningen) 2 700 kr for fyra veckor. Vid
studier utgar studiebidrag om 2 724 kr samma period. Bidragen som
utgir vid utbildning och arbetsléshet dr ungefir lika stora, vilket
begransar forsakringseffekten. Samtidigt kan méjligheten till studielan
innebdra att hogskolestudier ger ett bittre forsikringsskydd dn
jobbgarantin f6r ungdomar.

Bristen pd arbetsloshetstorsikring f6r studenter som dr firdiga
med sin utbildning och ar for gamla for att omfattas av jobbgarantin
kan wvara av storre betydelse. Det s k studerandevillkoret i
arbetsloshetsforsikringen, som gav studenter som var medlem i a-
kassa och hade en slutférd hogskoleutbildning ritt att efter tre
manader fa grundbeloppet i a-kassan, togs bort 2007. Det kan ha lett
till att studenter fortsitter sina studier for att fOrsorja sig pa
studiemedel.

Valet av tidpunkt for att pabirja hogskolestudier

Diskussionen hittills har inriktat sig pa individens beslut att utbilda
sig eller inte. Men dven individer som oavsett konjunktur har for
avsikt att utbilda sig kan paverkas av arbetsmarknadsliget. I Sverige
ir det vanligt att ungdomar viljer att arbeta och resa innan de
paborjar en hogskoleutbildning. Eftersom en konjunkturnedging
ofta slar hardast mot arbetskraft med lagre utbildning minskar
mojligheterna att fa ett arbete efter studentexamen. Det kan innebéra

31 Se Finanspolitiska radets rapport 2009, avsnitt 5.2.7, fér en mer ingdende diskussion av jobbgarantin
for ungdomar.
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att ungdomar i en lagkonjunktur viljer att paborja sin utbildning
direkt, medan de i en hégkonjunktur viljer att vinta ett par ar.
Konjunkturens effekter pa tidpunkten for att pabérja hogskolestudier
leder till en kontracyklisk efterfragan pa utbildning.

Den storre efterfrigan pa utbildning 1 en lagkonjunktur kan
saledes bero pa dels att personer tidigareldgger sina studier, dels att
personer viljer att forlinga sin utbildning eller pabérja en utbildning
vilket de annars inte hade gjort. Om den senare gruppen ir stor bor
andelen personer i olika alderskohorter med hogskoleutbildning skilja
sig at beroende pa arbetsmarknadsliget nir de var i den alder da de
flesta gor sitt utbildningsval.

Det verkar finnas ett samband mellan andelen hogskoleutbildade
vid en viss dlder och arbetsmarknadslaget nar de var i tjugoarsaldern.
Figur 9.3 visar avvikelsen fran trend for andelen hégskoleutbildade
30-dringar och avvikelsen fran trend for antalet arbetslésa nio ar
tidigare nar man kan anta att utbildningsbesluten togs. De som var 30
ar gamla 1998 tog sina utbildningsbeslut i slutet av 1980-talet nar
arbetslosheten var lig. Enligt figuren var andelen 30-aringar med
hégre utbildning 1,2 procentenheter /igre dn férvantat 1998. Motsatt
monster finns for kohorten som var 30 ar 2003 och som tog sina
utbildningsbeslut under 1990-talskrisen nir arbetslosheten var hog.
Andelen hogutbildade var enligt grafen 1,5 procentenheter Adgre 1 den
kohorten dn vad som kan forvintas enligt trenden.

9.3 Utbudet av hdgskoleplatser

Utbildningsvolymerna paverkas av bade efterfrigan och utbud.
Utbudet av hogskoleplatser har — atminstone i viss man — anpassats
till den okade efterfrigan pa utbildning som uppstir i
lagkonjunkturer. Fragan dr hur denna anpassning gar till i ett system
som det svenska dir finansieringen av utbildning ir offentlig. En
annan fraga dr huruvida variationer i utbildningsvolymer har nagra
konsekvenser for utbildningens kvalitet.
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Figur 9.3 Andel hogskoleutbildade 30-aringar och arbetslosheten
nio ar tidigare, avvikelser fran trend

24 3

-2 T — — — — -3
1985 1990 1995 2000 2005

—— 30-aringar med hogskoleutbildning, avvikelse fran trend (vanster axel)
----- Arbetsldshet nio ar tidigare, avvikelse fran trend (hoger axel)

Anm: Andel med hégskoleutbildning (procent) pa vinster axel och arbetsloshet (procent) pa hoger axel.
Trenderna har beriknats med Hodrick-Prescottfilter.
Killa: SCB samt egna beridkningar.

9.3.1 Anpassningen av utbudet

Sedan budgetaret 1993/94 anvinds ett anslagssystem dir bide staten
och lirositena sjilva har mojlighet att paverka antalet
utbildningsplatser. Staten bestimmer ett takbelopp som anger hur
manga studenter larositet kan fa ersittning for. Om lirositet utbildar
tirre 4n vad takbeloppet ger ersittning for, kan anslagen sparas sa att
lirositet senare kan utbilda fler 4n vad som ryms inom takbeloppet.
Aven 6verproduktion av studieprestationer kan “sparas” for att
motsvaras av firre studenter i framtiden. Varken sparade prestationer
eller anslagssparande far emellertid 6verstiga 10 procent av
takbeloppet.

Det finns saledes tvd sitt som resurserna i utbildningssystemet
kan anpassas efter konjunkturen. For det forsta kan regeringen
besluta om att hoéja takbeloppen i statsanslagen under tider da
arbetslosheten och efterfragan pa hogre utbildning dr hoég och vice
versa. For det andra kan lirositena sjilva variera utbildningsvolymen
inom ramen for oférandrade anslag genom att utnyttja mojligheterna
till verproduktion och anslagssparande. Sedan 1997 har takbeloppen

239



240

och anslagssparandet samvarierat med konjunkturen. Detta illustreras
1 Figur 9.4, dir de totala takbeloppens avvikelse fran trenden och
skillnaden mellan utbetalade belopp och takbeloppen redovisas
tillsammans med arbetslosheten. Fér 2010-2012 anvinds de utlovade
takbeloppen och en prognos for arbetslosheten. Hogskolorna sparar
anslag nir de utbetalade beloppen dr ligre dn takbeloppen (nir
kurvan ligger under noll i figuren) och utbildar fler 4n vad som ryms
inom takbeloppet ndr avvikelsen ar positiv. Figuren visar att staten
tidigare reagerat med att hoja takbeloppen redan innan arbetslosheten
boérjar stiga, men i denna ligkonjunktur 6kade takbeloppen med viss
efterslipning. Aven hdogskolorna reagerar pa foérindringar i
arbetsloshet genom att anta fler studenter dn vad som motsvarar
takbeloppen nir arbetslosheten ar hog.

Enligt Figur 9.4 var anslagssparandet under 2005-2008 relativt
stort; hogskolorna hade nir arbetslésheten skot i héjden redan ett
ansenligt finansiellt utrymme f6r fler utbildningsplatser. Enligt vira
berakningar kan hégskolorna ##iver vad som ryms inom takbeloppet
utbilda ca 50 000 helarsstudenter, eller ca 10 000 studenter per ar
under en femarsperiod, genom att férbruka sitt anslagssparande och
ackumulera maximalt antal sparade prestationer. Mojligheterna att
utoka antalet utbildningsplatser skiljde sig emellertid mellan olika
lirositen. De flesta lirositen med ett anslagssparande hade uppnatt
sin maximala niva, medan 6vriga lirositen i stillet hade en samlad
overproduktion. Under 2009 har lirositena valt att utoka antalet
platser sa att de nu motsvarar takbeloppet. Men fortfarande finns
utrymme for lirositena att expandera utbildningsvolymerna
ytterligare genom att utnyttja mojligheterna till 6verproduktion.

Givet att det dr Onskvirt att 6ka utbildningsvolymerna i en
lagkonjunktur uppkommer fragan om vilken typ av utbildning som
ska expandera. De faktorer som bor vigas in dr kostnaderna for att
(temporart) utbka antalet platser inom utbildningen och den
avkastning utbildningen ger i form av arbete och inkomster. Om
avkastningen pa en utbildning dr hég, okar efterfrigan pa den. I ett
system som det svenska, med avgiftsfria utbildningar, tar individen
emellertid inte hinsyn till kostnaderna f6r en utbildning.
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Figur 9.4 De totala takbeloppens avvikelse fran trend, de utbetalda
beloppens avvikelse fran takbeloppen (mdr kr) samt
arbetsloshetens avvikelse fran trend (procentenheter)

2,

1997 2002 2007 2012

—— Takbelopp, avvikelse fran trend - -- Avvikelse fran takbelopp
----- Arbetsloshet, avvikelse fran trend

Anm: Avvikelse fran takbeloppen ir definierad som uthetalade belopp (baserat pi antalet inskrivna)
minus takbelopp. Takbeloppet for 2010-2012 ir baserat pa regeringens prognos fér grundutbildningens
kostnader. Trenderna har beriknats med Hodrick-Prescottfiltet.

Killor: Hogskoleverket, Konjunkturinstitutet och SCB.

Staten kan paverka vilka utbildningar som utdkas 1 en ligkonjunktur
genom att gora forindringar av ldrositenas takbelopp och 1 deras
direktiv. I stor utstrickning bestimmer lirosdtena sjilva vilka
utbildningar som ska fi fler platser. Sannolikt viljer lirositena att
utoka antalet platser pa utbildningar med stor efterfrigan och dir de
fasta kostnaderna for utbildningen ar sma.

Lirositena kan ocksa vilja mellan att utéka grundutbildningar
eller pabyggnadsutbildningar. Férmodligen 6kar efterfrigan pa bada
typerna av utbildningar i en lidgkonjunktur. En studie frin
Hogskoleverket visar att ett kirvare arbetsmarknadslige Okar
efterfragan pa utbildning bade frin nybirare utan tidigare erfarenhet
av hogskolestudier och fran fortsattare som sedan tidigare har en
examen.382

382 Hogskoleverket (2009).
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Figur 9.5 Arbetsloshet och antal registrerade studenter per
undervisande personal, avvikelser fran trend
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-3 T — — — — —
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—— Arbetsloshet, avvikelse fran trend ----- Studenter per undervisande personal, avvikelse fran trend

Anm: Antal studenter per undervisande personal pa vinster axel och arbetsloshet pa héger axel
Trenderna har beriknats med Hodrick-Prescottfilter.
Killor: SCB och egna berikningar.

9.3.2 Variationer i utbildningens kvalitet 0&ver
konjunkturen

Ett skil att inte expandera utbildningsvolymerna fér mycket i lag-
konjunktur dr att en snabb utbyggnad kan vara svir att genomfora
med bibehallen kvalitet. Kvaliteten i en utbildning bér mitas i hur
mycket kunskaper och firdigheter som utbildningen ger. Tyvarr finns
inga studier som undersoker huruvida utbildningskvaliteten varierar
beroende pa utbildningsvolym.383

Det finns stéd i forskningen for att klasstorlek i skolan paverkar
utbildningskvaliteten.? Aven om resultaten frimst giller yngre barn,
och sannolikt dr av mindre relevans f6r hogskolestuderande, kan det
vara intressant att se hur personaltitheten varierar med konjunkturen.
Figur 9.5 visar arbetsloshet och personaltithet som avvikelser fran
langsiktig trend. Diagrammet visar att tillfalliga fordndringar i arbets-
losheten samvarierar med forindringar i personaltitheten. Det ir

383 Studier som understker om det finns skillnader mellan olika lirositen har funnit endast sma effekter
(Elisasson 2006 och Ockert 2010).
384 Lindahl (2005) och Fredriksson och Ockert (2008).
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tydligt att lirositena inte formar att anstalla lirare 1 samma takt som
utbildningarna expanderar i en lagkonjunktur.

En annan aspekt pd utbildningssystemets konjunkturkinslighet dr
hur variationen 1 antalet studieplatser fordelar sig mellan de olika
lirositena. Figur 9.6 visar att samvariationen med arbetsmarknads-
liget ser ungefir lika ut for lirositen med hog ranking som lirositen
med ligre ranking.’% Konjukturvariationen vid de hégst rankade
universiteten beror pa att antalet studerande vid de fem storsta uni-
versiteten varit mycket konjunkturberoende.

En annan indikator pa undervisningskvalitet dr genomstrémning,
dvs hur snabbt studenterna blir firdiga med utbildningen. Figur 9.7
visar  podngproduktion,  definierad som den andel av
hoégskolenyborjarna vid ett program som inom tre ar har tagit minst
120 hoégskolepoing, for nybotjatlisiren 1991/92 dll 2005/06.3%
Monstret tyder pa att genomstrOmningen 4r lingsammare nar
arbetslosheten dr hog, vilket skulle kunna tolkas som att
utbildningskvaliteten sjunker.

Genomstromning paverkas inte bara av utbildningskvaliteten utan
1 hog grad dven av sammansittningen av studentpopulationen.
Beroende pa konjunktur kan dels f6rmagan hos dem som soker till
hogre utbildning variera, dels studiemotivationen forandras. Ett sitt
att understka hur studenternas egenskaper forindras dr att studera
hur antagningskraven varierar med arbetsmarknadsliget. Figur 9.8
visar hur stor andel av alla betygsantagna som har kommit in pa ett
hoégskoleprogram dir ligsta antagningsbetyg var minst 15.387

Diagrammet indikerar ett starkt, positivt samband mellan
antagningskrav = och arbetsloshet.# Detta samband férefaller
emellertid ha brutits 2009 da andelen antagna med hoga betyg ligger
kvar pa ungefir samma niva som 2008 trots det simre
konjunkturliget.

35 Rankingen giller 2009 och ir tagen frin Urank som érligen genomfér en oberoende ranking av
svenska universitet och hogskolor baserad pé statistik frin hégskoleverket och annat officiellt material
(www.urank.se).

386 Hogskolepoing riknas hir enligt det nya systemet dér en termins heltidsstudier motsvarar 30 poing.
37 Se anmirkningen till Figur 9.8 fér hur betygen riknas.

388 Ett motsvarande samband finns dven for dem som antas till program som kriver minst 1,5 poing pa
hogskoleprovet. Det tycks dven finnas ett negativt samband f6r andelen som antas med fri intagning
eller mycket laga intagningskrav.
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Figur 9.6 Antalet studenters avvikelse fran trend uppdelad pa
larosdten med hog respektive lag ranking
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-10 000 - L 100 000
500 +H— 1150000

1979/80 1984/85 1989/90 1994/95 1999/00 2004/05 2009/10

—— Larosaten med hog ranking Ovriga ----- Arbetslosa
Anm: Antal studenter pa vinster axel och antal arbetslosa (ildre definition) pa héger axel. Trender har
beriknats med Hodrick-Prescottfilter. De tolv lirositena med hogst ranking dr: Chalmers, Géteborgs
universitet, Handelshégskolan i Stockholm, Karolinska institutet, Kungliga Tekniska Hdégskolan,
Link6pings universitet, Lulea tekniska universitet, Lunds universitet, Stockholms universitet, Sveriges
lantbruksuniversitet, Umea universitet och Uppsala universitet.
Killa: SCB.

Figur 9.7 Andel programnybdrjare som inom tre ar har uppnatt
minst 120 hégskolepoang, 1991/92-2003/04
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— 120 HP inom 3 ar ----- Arbetsloshet

Anm: Andel med minst 120 hégskolepoing anges pa vinster axel och arbetsléshet pa héger axel.
Killa: Hogskoleverket och SCB.
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Figur 9.8 Arbetsloshet och andel av de betygsantagna under
hostterminerna i program dar lagsta betyg var minst 15
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—— Andel héga betyg (15 - 20) ----- Arbetsléshet
Anm: Arbetsloshet (ILO-definition) anges pa hoger axel och andel av de betygsantagna (procent) pa

vilnster axel. Betygen beriknas som ett genomsnitt av alla kursbetyg dir Godkint (G) ger 10 poing, Vil
Godkint (VG) 15 poiing och Mycket Vil Godkint (MVG) 20 poiing. Aldre betyg har riknats om till
denna skala.

Killa: Verket for hogskoleservice och Konjunkturinstitutet.

Sammantaget framtrider bilden att utbudet av utbildningsplatser i
tidigare lagkonjunkturer inte helt anpassats till efterfrigan. Saledes
har det krivts mer for att fa en hogskoleplats 1 en lagkonjunktur. Men
trots studenternas (I genomsnitt) bittre  kvalifikationer i
lagkonjunktur férsimras genomstréomningen. En moijlig forklaring ar
att utbildningskvaliteten foérsimras vid en snabb expansion av
utbildningsvolymerna. En annan att studiemotivationen ar ligre.

Det dr intressant att det under 2009 skett en avvikelse fran det
tidigare sambandet mellan antagningskrav och konjunkturlige (se
Figur 9.8). Den kraftiga expansionen av utbildningsplatser dr en
mojlig forklaring. Figur 9.9 visar hur andelen ej antagna till sitt
forstahandsval har varierat med konjunkturen. Andelen har tidigare
Okat nir arbetslosheten stigit och vice versa. Ocksa detta samband
har brutits 2009. Trots att antalet behdriga férstahandssékande 6kade
med 29 procent mellan 2008 och 2009 6kade inte kraven for att fa en
h('jgskoleplats.389 Statistik for hela lasaret 2009/2010 4r annu inte
tillgdnglig, men en jaimforelse av antalet registrerade studenter mellan

389 Ar 2008 var antalet forstahandsékande ca 250 000 och dr 2009 ca 323 000.
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Figur 9.9 Arbetsloshet och andel ej antagna forstahandsansok-
ningar
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— Andel ej antagna ----- Arbetsloshet
Killor: Hogskoleverket och SCB.

héstterminen 2008 och 2009 visar pa en Okning med 9,7 procent.
Om vi antar att den procentuella Gkningen dr densamma mellan
lasaren 2008/09 och 2009/10 som mellan hostterminerna 2008 och
2009, ir det den storsta 6kningen nagonsin, bade procentuellt och i
antal studenter.””

9.4 Slutsatser

Pa kort sikt leder en expansion av utbildningsplatser till ligre
arbetsloshet nir yngre arbetskraft forsvinner fran arbetsmarknaden. I
ett lage med hog arbetsloshet 6kar dirmed anstéllningsmojligheterna
tor dem som finns kvar pa arbetsmarknaden.

Det finns alltid en fara med att lasa in arbetskraften i utbildning.
Men eventuella negativa konsekvenser ar mindre i en lagkonjunktur
in 1 en hogkonjunktur. Om vi antar att utbildningsvolymerna i
normala tider dr sambhillsekonomiskt effektiva, dr det limpligt att
utoka antalet platser i lagkonjunktur nir avkastningen pa utbildning
ar hogre.

390 Vi har statistik 6ver registrerade studenter sedan 1977.
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Det finns dock skil till att inte utoka antalet platser sa mycket att
all 6kad efterfragan pa utbildning tillfredstills i en lagkonjunktur. En
orsak dr att en snabb expansion av utbildningsvolymerna kan leda till
ligre utbildningskvalitet darfor att lirositena inte klarar av att utoka
antalet platser med bibehallen kvalitet. Det finns ocksa en risk for att
den privata efterfrigan pa utbildning dverreagerar 1 en lagkonjunktur.
Det beror pa att studier anvinds som en ersittning fOr
arbetsloshetsforsikring.  Borttagandet av  studerandevillkoret i
arbetsloshetsforsikringen 2007 kan ha inneburit att studenter 1 en
lagkonjunktur i alltfér hog grad stannar kvar i utbildning foér att
forsorja sig pa studiemedel.

En  gener6s  arbetsloshetsforsdkring  minskar  emellertid
incitamenten till arbete. Det giller dirfor att viga kostnaderna av mer
utbildning ~ mot  negativa  effekter av = en  generds
arbetsloshetsforsiakring.  Férutom — direkta  kostnader — for
utbildningsplatser uppstir indirekta kostnaderna till f6ljd av: (i)
forlorade arbetsinkomster under studietiden, (ii) negativa effekter pa
andra studenter av sinkt utbildningskvalitet vid en snabb expansion
av  utbildningsplatserna, (i)  minskad  sOkintensitet  pa
arbetsmarknaden under studietiden och (iv) effekter av ett stort
utfléde av “Overutbildade” ett par ar senare. Forsidkringsmotivet for
utbildning beror frimst pa risken for linga arbetsloshetstider. Det
betyder att eventuella atgirder for att motverka Gverefterfragan pa
utbildning boér inrikta sig pa att minska risken for langtidsarbetsloshet
bland ungdomar.

Det dr svart att forutse hur mycket efterfrigan pa utbildning
kommer att ©6ka de ndrmaste aren. Tidigare har antalet
hogskoleplatser utokats 1 lagkonjunkturer men inte sia att hela
efterfragan tillfredstills. Dagens expansion av utbildningsplatser ar
relativt stor i jamforelse med tidigare konjunkturnedgangar. Det ar
svart att pa grundval av nuvarande kunskapslige bilda sig en
uppfattning om denna expansion varit av limplig omfattning, men vi
vill varna for att det finns en risk for 6verdriven expansion av den
reguljara utbildningen i lagkonjunkturer.
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10 Sjukforsakringen

Regeringen har under mandatperioden genomfort ett antal reformer
av sjukforsikringen. Det Overgripande syftet har varit att stimulera
arbetsutbudet och bryta det s k utanférskapet. De flesta reformerna
aviserades 1 Budgetpropositionen f6r 2008. Vir rapport 2008
diskuterade hur andamalsenliga férandringarna var.”! Resonemangen
da behandlade nistan uteslutande férvintade effekter, eftersom flera
av reformerna dnnu inte hunnit trida kraft. Nu, tvd ir senare, har
forindringarna  genomférts  och nagra fi  utvirderingar av
forindringarnas kortsiktiga effekter finns tillgéngliga. Diskussionen
maste dock fortfarande i huvudsak baseras mestadels pa tidigare
forskning om liknande atgirder och analys utifrain ekonomisk teori.
Detta avsnitt diskuterar tva huvudfragor:

e Hur mycket av minskningen av sjuktalen kan hinféras till
regeringens reformer?

e Vilka effekter kan reformerna forvintas ge pa lingre sikt?

Inledningsvis beskrivs sjukfrinvarons och foértidspensioneringarnas
utveckling de senaste decennierna. Direfter foljer en genomgang av
regeringens reformer och en diskussion om vilka effekter som kan
forvintas. Vi diskuterar ocksa hur reformerna genomforts. Ytterligare
nagra frigor fortjanar att uppmarksammas. Prévningen av
arbetsformaga och 6vergangen fran sjukskrivning till arbetsloshet ar
en sidan. Den fortsatta Okningen av fortidspensioneringarna av
ungdomar ir en annan viktig fraga. Avsnittet avslutas med en samlad
bedémning av regeringens reformer.

10.1 Sjukfranvaron och foértidspensionering-
arna

Figur 10.1 visar hur sjukfranvaron utvecklats sedan 1994. Endast
sjukfall som pagatt minst 15 dagar inkluderas eftersom statistiken for
de korta sjukfallen som omfattas av arbetsgivarperioden ar bristfallig.
Antalet pabo6rjade sjukfall om minst 15 dagar minskade fram till 1997
for att ddrefter 6ka kraftigt fram till 2002. En vindning nedit kom
2003. Ar 2008 var inflédet ater pa samma niva som 1997. Efter 2003

31 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 7.
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har dessutom = sjukskrivningarna blivit kortare och utflédet
foljaktligen storre. Sammantaget innebir det minskade inflédet och
det O6kade utflédet att stocken, alltsd antalet personer som ar
sjukskrivna vid en given tidpunkt, har minskat fr o m 2003.

I en internationell jimforelse ligger Sverige nu pa en normal
europeisk niva efter att under hela 1990-talet och dnda fram till 2003
ha legat betydligt 6ver EU-genomsnittet. Norge och Nederlinderna
har ocksa under ling tid uppvisat hog sjukfranvaro. Nederlinderna
lyckades redan i borjan pa 2000-talet fa ner sjuktalen, medan Norge
fortfarande ligger pa hog niva. Det nederlindska fallet ar intressant,
eftersom  man dir har genomfért stora reformer inom
sjukforsidkringen. Arbetsgivarna har élagts ett stort kostnadsansvar
for sjukfrinvaron och fortidspensioneringarna. Aven om den
empiriska forskningen om sambandet mellan den minskade
sjukfranvaron och reformerna i Nederlinderna dr begrinsad, ger
erfarenheterna dir visst stod fOr att det kan vara viktigt att stirka
arbetsgivarnas incitament att bidra till en snabb atergang till arbete.

Figur 10.2 visar ett tydligt konjunkturménster f6r sjukfranvaron i
Sverige: den har varit hég i goda tider och lag i daliga tider. Monstret
brots runt 2005 da sjukfrinvaron fortsatte att sjunka medan
sysselsittningen vinde uppat. Det finns dnnu inga entydiga
forskningsresultat om orsakerna till trendbrottet. En mojlig
torklaring dr att FoOrsdkringskassan arbete mot fusk och
overutnyttjande har bidragit till att 4dndra attityderna  till
sjukskrivning.””* Eftersom de flesta av regeringens reformer tridde i
kraft under 2008, kan inte brottet 1 konjunkturmonstret bero pa dessa
reformer. Bade sysselsittningen och sjukfrinvaron har minskat under
2009. Huruvida det betyder en daterging till det gamla
konjunkturménstret ar dock allt for tidigt att siga.

392 Se t ex Dagens Socialférsakring (2009).
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Figur 10.1 Sjukskrivningarnas utveckling
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Annr: Infléde och stock mits pa den vinstra axeln, medellingd pd den hégra axeln.
Killa: Férsikringskassan.

Figur 10.2 Sysselsattningsgrad och sjukfranvaro, procent av
arbetskraften respektive av sysselsatta
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Anmr: Sjukfranvaron mits som antalet frainvarande under hela mitveckan i arbetskraftsunders6kningarna
(AKU) i procent av antalet sysselsatta. Andelen sysselsatta avser antalet sysselsatta i procent av
befolkningen. Bida serierna ér fyra manaders glidande medeltal.

Killa: SCBs arbetskraftsundersokningar (AKU).
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Aven den regionala spridningen i sjukfrinvaron har minskat betydligt
sedan 2003. Ett sitt som Forsikringskassan anvinder for att mita
sjukfranvaro ir sjukpenningdelen i det s k ohilsotalet. Mattet anger
det genomsnittliga antalet sjukpenningdagar per férsikrad och 4r.”” 1
februari 2010 var sjukpenningdelen i ohilsotalet 5,8 dagar. Jamtlands
lin lag hogst med 7,5, medan antalet dagar var ligst i Virmlands lin,
5,3. Skillnaden mellan hégsta och ligsta virde var sdledes 2,2 dagar.
Ar 2003 var genomsnittet for hela Sverige 15,9 och skillnaden mellan
det hogsta och ligsta virdet for sjukpenningdelen av ohilsotalet hela
10,2 dagar.™

Figur 10.3 visar fortidspensionernas utveckling sedan 15 ar
tillbaka. Antalet nybeviljade fértidspensioner 6kade fran 1998 fram
till 2002 for alla aldersgrupper. Nybeviljandet var sarskilt hogt 2002,
aret innan fortidspension bytte benimning till sjukersittning
(aktivitetsersittning for yngre). Det héga nybeviljandet berodde
sannolikt pa den kommande reformen: det gamla systemet ansigs
mer generdst 4n det nya och didrmed var trycket stort att bevilja sd
manga som mojligt fortidspension foére reformen. Fran 2004 har
nybeviljandet minskat kraftigt. Det giller dock inte for aldersgruppen
16-29 ar, for vilken inflédet i fortidspension fortsatt att dka.””

Slutsatsen fran detta avsnitt dr att minskningen av sjukskrivningar
och fortidspensioneringar borjade lingt innan nuvarande regering
tilltridde. Nedgangen kan dérfor inte hinforas till enbart de reformer
som aviserats och genomforts sedan hdsten 2000.

10.2 Forvantade effekter av regeringens
reformer

Reformerna inom sjukférsikringen kan ndgot forenklat delas in i
atgirder som syftar till (i) att stirka drivkrafterna for arbete och (ii)
att Oka mojligheterna att arbeta. Négra av reformerna, t ex
rehabiliteringskedjan, innehaller inslag av bada delarna.

3 Ohilsotalet miter antalet dagar med sjukpenning, sjuk- eller aktivitetsersittning eller
rehabiliteringspenning per forsikrad under ett ér.

3% Forsikringskassan (2010).

35 Vi aterkommer till denna fraga i avsnitt 10.5.
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Figur 10.3 Nybeviljade fortidspensioner
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10.2.1 Rehabiliteringskedjan

Den storsta forindringen i sjukforsakringsreglerna dr inférandet av
en rehabiliteringskedja med fasta tidsgrinser for nir arbetsférmagan ska
bedomas enligt olika kriterier. Kortfattat innebar

rehabiliteringskedjan  att  sjukskrivningsperioden ser ut enligt
féljande:s%

e [Ersittningsgraden under det forsta aret (364 dagar) ar 80 procent
av sjukpenninggrundande inkomst (SGI) upp till ett tak pa 7,5
basbelopp.” Borjan pa sjukskrivningsperioden ser ut som
tidigare satillvida att arbetsgivaren efter den inledande
karensdagen betalar sjuklon under de foérsta 74 dagarna. Om
sjukskrivningen pagar lingre dn sju dagar fordras ett likarintyg.

e Dag 75-90 ir den forsikrade berittigad till sjukpenning om
denne inte kan genomféra sina nuvarande, eller andra tillfalliga,
arbetsuppgifter hos sin arbetsgivare.

36 Se Proposition 2007/08:136 samt Pathric Higglunds och Peter Skogman Thoursies underlagsrapport
till radet fér en mer detaljerad beskrivning av kedjan (Higglund och Skogman Thoursie 2010).
37 Under 2010 motsvarar ett prisbasbelopp 42 400 kronor.
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e Dag 97-180 ska provningen darutover beakta arbetsformagan i
relation till andra arbetsuppgifter hos arbetsgivaren.

e T'rom dag 787 ska, om inte sdrskilda skdl eller oskdlighet foreligger,
ritten till sjukpenning provas mot hela den reguljira
arbetsmarknaden. Foreligger sidana skil kan den forsikrade
fortsatta vara sjukskriven dnda till dag 365 i sjukfallet da denne
kan ans6ka om firkingd sjukpenning. Den innebidr att sjukpenning
betalas ut i ytterligare hogst 550 dagar med en ersittning
motsvarande 75 procent av den tidigare inkomsten. Aven hir
finns undantag som gor det moijligt att fortsitta uppbira 80
procents ersattning med sa kallad forzsatt sjukpenning. Kravet for
det dr att man dr allvarligt sjuk med en allvarlig paverkan pa
allmintillstandet.

¢ Den som fortfarande ir sjukskriven efter 974 dagar (2 "2 ar) ska
enligt de nya reglerna 6verga till arbetsloshetsforsikringen och
Arbetsférmedlingens introduktionsprogram. I vissa fall dr det
dock dterigen méjligt att fa forlingd sjukpenning.”® Mojligheten
till detta innebdr alltsa en ytterligare uppmjukning av
sjukforsikringens bortre parentes.”

Innan rehabiliteringskedjan inférdes skulle Forsakringskassan préva
arbetsformagan enligt liknande kriterier inom ramen for den s k szeg-
for-steg-modellen. Det nya med rehabiliteringskedjan ir frimst de fasta
tidsgranser som anger nir provningarna av arbetsformagan senast ska
vara genomforda samt den nedtrappning av ersittningen som sker
efter ett 4r.*" Det finns nu ocksd en bortre grans pa 2%z dr, om in
med vissa undantag. I ett par avseenden har reglerna skirpts. Det
forsta giller tidsgrinsen vid sex manader dir provningen numera
avser hela den reguljira arbetsmarknaden. Detta dr i1 praktiken en
vidgning av begreppet arbete. Tidigare skulle den sjukskrivnes
arbetsférmaga provas mot ett normalt férekommande arbete inom

38 Ytterligare forlingd sjukpenning kan beviljas om personen uppfyller nigot av féljande tre villkor: (i)
att denne 4r inlagd pé sjukhus eller vardas hemma och inte kan infinna sig pd arbetsférmedlingen; (ii) att
denne har en forvriden verklighetsuppfattning som utgdr ett hinder att ta till sig information; eller (ii)
att deltagande i introduktionsprogrammet riskerar att leda till att sjukdomstillstindet forvirras. I sa fall
beviljas forlingd sjukpenning #//s vidare, dvs utan bortre parentes.

39 Den som har ritt till fortsatt sjukpenning med 80 procents ersittningsgrad har ocksa ritt till sjukpenning
under obegrinsad tid.

400 De angivna stegen i rehabiliteringskedjan ber6r endast personer som ér anstillda vid sjukfallets start.
De arbetslosas arbetsférmaga ska t ex provas mot den reguljira atbetsmarknaden redan frin dag tva i
sjukskrivningen.
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ramen for steg-for-steg-modellen. Ndgon exakt tidpunkt for nar detta
skulle ske fanns inte. Enligt regelverket skulle en eventuell 6vergang
till fortidspension prévas senast efter ett ar. Diarmed fanns en ndirekt
tidsgrins f6r provningen av arbetsférmaga senast vid ett dr. I
praktiken skedde dessa prévningar ofta betydligt senare eller aldrig.

Den andra skirpningen giller ritten till sjukersittning.
Moijligheten att fa tidsbegrinsad sjukersittning har tagits bort. For att
den forsikrade ska vara berittigad till sjukersittning ska dennes
arbetsformaga vara stadigyarande nedsatt. Innan reformen infordes var
kravet varaktig nedsittning av arbetsférmagan. Nagot forenklat kan
man siga att en stadigvarande nedsittning enligt lagens intentioner
ska tolkas som “evig” medan en varaktig nedsittning skulle tolkas
som “lang”.

Hittills finns endast ex utvirdering av rehabiliteringskedjan.””' Den
tyder pa att kedjan bidragit till att forkorta sjukskrivningstiderna
eftersom fler sjukfall slutar vid de fasta tidpunkterna efter 90 och 180
dagar. I 6vrigt 4r den empiriska forskningslitteraturen begrinsad om
de olika inslagen i rehabiliteringskedjan: en med tiden avtagande
ersittning och fasta tidpunkter f6r avstimning och kontroll.

Flera empiriska studier frain bade Sverige och utomlands visar att
ersittningsnivan paverkar utnyttjandet av sjukférsikringen,”” men
ndgra studier av effekterna av avtagande ersittningsprofil finns inte
forutom den ovannimnda utvirderingen. Vissa slutsatser kan dock
dras fran en studie av Johansson och Palme (2005) som finner att en
med tiden Okande ersittning leder till lingre sjukskrivningar. En
avtagande profil borde i analogi med detta leda till kortare
sjukskrivningar. Paralleller kan eventuellt ocksa dras till litteraturen
om arbetsloshetsforsdkringen  som  visar att en avtagande
ersittningsprofil leder till Skar utflédet fran arbetsléshet till arbete.*”
Tidsgrinserna vid tre, sex och tolv manader skapar naturliga
kontrolltillfillen. Svenska studier av avstimningsmoten och kravet pa
likarintyg har visat att kontroll spelar en viktig roll f6r sannolikheten
att ett sjukfall ska avslutas."*

401 Higglund (2010).

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

403 Se t ex Carling m fl (1996).

404 Se t ex Hesselius m fl (2005) respektive Lindahl (2008).
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Det bor finnas goda forutsittningar for att rehabiliteringskedjan
ska gora systemet mer enhetligt och bidra till att minska de
oforklarligt stora variationerna i sjukfranvaron som konstaterats bade
geografiskt och 6ver tid men som nu ser ut att vara minskande.
Rittsdkerheten i sjukforsakringen kan dirmed antas oka.

10.2.2 Ovriga reformer

Starkare drivkrafter for arbete har, utéver rehabiliteringskedjan,
inforts 1 form av steglos avrikning. Den innebdr att individer som
beviljades permanent sjukersittning fore den 1 juli 2008 erbjuds
mojlighet att arbeta upp till en viss grins med bibehallen
kompensation fran sjukforsikringen. Drivkrafter har aven riktats mot
atbetsgivarna  via  mystartsjobben.'” Bada dessa atgirder Okar
mojligheterna f6r den sjukskrivne att aterga till arbete. Steglos
avrikning innebir minskade marginaleffekter."” Empiriskt stéd for
att denna typ av ekonomiska incitament 6kar arbetsutbudet kommer
frimst frain studier av Eamed Income Tax Credit i USA™
Nystartsjobben  fungerar  framfoér allt genom  att  Oka
arbetskraftefterfrigan — de sdnker kostnaden fOr arbetsgivaren att
anstilla en person med lig (forviantad) produktivitet. Studier av
liknande tidigare atgirder (anstillningsstod) i Sverige har visat att
denna typ av atgirder har en positiv effekt pa malgruppens
sannolikhet att hitta arbete."”

Det finns emellertid fragetecken for om stimulanserna ar
tillrickligt kraftfulla. Endast knappt tva procent av malgruppen, alltsa
personer med permanent sjukersittning som beviljats fére 1 juli
2008, har ansokt om steglos avrikning. Nystartsjobben har
visserligen haft betydligt fler deltagare: den genomsnittliga stocken
under 2009 var drygt 19 000 personer, men den Overvigande
majoriteten utgérs av langtidsinskrivna hos Arbetsférmedlingen och
endast en mindre del dr  tidigare  sjukskrivha  och
fortidspensionerade."” Enligt en rapport som Demoskop gjort pa
uppdrag av Forsikringskassan dr det frimsta skilet som de

405 Nystartsjobben diskuteras mer utférligt i avsnitt 8.1.3.

406 Se t ex Moffitt (2003).

407 Dessa studier diskuteras utforligt i avsnitt 7.1.3.

408 Se ocksa avsnitt 8.1.3.

409 T mars 2010 var antalet sirskilda nystartsjobb (for tidigare sjukskrivna och fortidspensionerade) ca
1 500.
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sjukskrivna uppger mot att utnyttja stédet oro for att
Forsikringskassan ska dra in eller minska sjukersittningen.”” En
annan fraga dr om det finns tillgdngliga jobb pa arbetsmarknaden for
denna grupp som, pa grund av sin sjukdomshistoria, kan férvintas ha
ligre arbetsférmédga och produktivitet. Det liga utnyttjandet av
nystartsjobb bland tidigare sjukskrivna kan ocksd bero pa att
efterfragan pa den typen av arbetskraft ir liten, oavsett arbetsgivarens
l6nekostnad.

For att 6ka moijligheterna till dtergang i arbete har regeringen in-
tort den s k rebabiliteringsgarantin. Den giller personer som ir, eller
riskerar att bli, sjukskrivna till foljd av langvariga problem med
smarta eller psykiska besvir som angest, depression eller stress. Ga-
rantin ska erbjuda tillgang till rehabiliteringsinsatser i form av kogni-
tiv beteendeterapi och s k multimodal behandling dir olika stodkom-
petenser kombineras. Trots att den medicinska forskningen ger visst
stéd for att sidana behandlingar kan vara effektiva"', fir de forvin-
tade effekterna betraktas som osikra. Relativt fa studier har analyse-
rat det arbetsmarknadsmassiga utfallet av saval dessa som andra re-
habiliteringsinsatser.

Regeringen har ocksa gjort satsningar pa institutioner som ska
effektivisera sjukskrivningsprocessen. Bland dessa aterfinns inve-
steringar 1 foretagshalsovarden, stimulanser for dkad samverkan mellan
aktorer 1 sjukskrivningsprocessen och privata alternativ till Arbetsformed-
lingen samt forsakringsmedicinskt beslutsstid for likare. Saval det forsak-
ringsmedicinska beslutsstodet som utbyggnaden av foretagshilsovir-
den far anses ha goda forutsittningar att forbittra sjukskrivningspro-
cessen, dven om forskningen dr begrinsad pa omradet. Férsoksverk-
samheten med privata aktorer dr dnnu inte utvirderad. Men reger-
ingen har tillsammans med Arbetsformedlingen utformat forséket pa
ett sadant sitt att fOrutsittningarna for en framgangsrik utvirdering
ir goda. Sa t ex viljs personer som fir erbjudande om att delta i f6r-
soket ut slumpmissigt.

Fran ett forskningsperspektiv finns det anledning att vara tveksam
infor regeringens uttalade ambitioner om att fa till stand tidiga insat-
ser 1 sjukfallen. Medan interventioner i form av prévningar och kon-
troller har stéd av forskningen, dr situationen mer komplicerad be-
traffande (tidiga) rehabiliteringsinsatser. Som papekats ar forskningen

410 Demoskop (2009).
#11 Se Waddell och Burton (2004) och referenserna i den.
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pa rehabiliteringsomradet bristfillig. Den stora svarigheten ligger i att
pa ett tidigt stadium identifiera de personer som dr i behov av mer
omfattande stéd. S k profiling och targeting ir metoder som gett
positiva resultat inom arbetsmarknadspolitiken. Dessa metoder
innebar att man med hjilp av statistiska tekniker forsoker identifiera
vilka personer som ir i stort behov av insatser och vilka insatser som
1 sa fall 4r mest limpliga. Vi skulle girna se att dessa metoder
provades dven inom sjukférsikringen.*'?

Vissa tidiga insatser som bygger pa samverkan mellan olika akt6-
rer har ocksa visats forlinga i stillet for att forkorta sjukskrivning-
arna.*”’ Risken finns att tidiga insatser blir kostnadsineffektiva for
samhillet om inte dessa pa ett effektivt sitt kan riktas till ritt perso-
ner.

Med samma argument far reformer som syftar till att stimulera
utbyggnaden av lokala samverkansinsatser anses osikra. De senaste
aren har 1-1,5 mdr kr investerats i lokalt anpassade atgirdsprogram
trots att effektstudier i stort sett saknas pa omradet. Hir vore det
onskvirt med forskning av experimentliknande karaktir for att
komma till ritta med de jimférelseproblem som annars kan upp-
komma dirfor att programdeltagarna kan skilja sig frin dem som inte
deltar i programmen.

Slutligen bor konstateras att jobbskatteavdraget kan ha haft effek-
ter pa sjukskrivningstiderna. Grundtanken med jobbskatteavdraget ar
skapa starkare drivkrafter for arbete."'* Eftersom sjukskrivna inte ir
berittigade till avdraget, innebir avdraget en hojning av inkomsten av
att arbeta i forhallande till ersittningen vid sjukskrivning i mer dn 14
dagar. Enligt grova berikningar i Johansson (2010) kan jobb-
skatteavdraget ha forkortat sjukskrivningarna med upp till tre dagar,
motsvarande 6,8 procent. Finansdepartementet har med hjilp av en
mikrosimuleringsmodell berdknat att regeringens inkomstskattesiank-
ningar kommer att minska sjukskrivningarna med 7,6 procent och
fortidspensioneringarna med 1,1 procent pé ling sikt. *°

Vir bedomning ar att regeringens reformer har bidragit till ned-
gangen 1 sjukfrinvaron och kan ge ytterligare bidrag ocksa framover.

42 Se Finanspolitiska Radet (2009a), avsnitt 5.2.6, for en diskussion om profiling och targeting inom
arbetsmarknadspolitiken.

413 Lindahl (2008).

414 Jobbskatteavdraget analyseras utforligt i avsnitt 7.1.

415 Mikrosimulering betyder att detaljerad information pd individ- och hushéllsnivd anvinds for att
berikna effekter av t ex skattereformer. Se Finansdepartementet (2009b).
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Nedgangen borjade visserligen innan den nuvarande regeringen till-
tridde, men de reformer som har genomforts har sannolikt bidragit
till att utvecklingen har fortsatt och forstirkts. Det dr emellertid
omdiligt att ha en bestimd uppfattning av hur stora effekterna dr. En
nackdel kan vara att porten in i fortidspensionering har blivit mycket
smal eftersom arbetsférmagan i princip ska vara for nedsatt for all
framtid for att en person ska vara kvalificerad for fortidspension.

10.3 Genomforandet av reformerna

Nir rehabiliteringskedjan och flera av de 6vriga reformerna avisera-
des under hésten 2008 var remissinstanserna kritiska och efterlyste
ytterligare analyser och fortydliganden.”® Detta gillde framfor allt
provningen av arbetsformagan gentemot den reguljira arbetsmark-
naden. Regeringen valde att beakta remissvaren i liten grad och
genomforde reformerna mycket snabbt. Detta har lett till flera pro-
blem.

Forsikringskassan har haft svart att tolka de nya reglerna. Dess
tolkningar har i flera situationer hamnat 1 konflikt med regeringens
pastadda intentioner. Detaljerna, liksom undantagen, har blivit allt
fler sedan regeringen fitt komma med fortydliganden. Detta har
ytterligare férsvarat tillimpningen av de nya reglerna. Mot bakgrund
av hur komplicerade 6verviganden som reglernas tillimpning férut-
satter, samt vilken betydelse forsikringen har f6r enskilda manniskor,
hade ett nirmare samarbete med Forsikringskassan om reglernas
utformning och tillimpning varit 6nskvirt.

Fragetecken har ocksa funnits kring huruvida Arbetsférmedling-
ens och kommunernas verksamheter 1 tillricklig utstrickning férbe-
retts for att ta hand om de personer som inte lingre kommer att fa
sin forsorjning fran sjukforsikringen. Sa t ex presenterades detaljerna
kring den bortre grinsen for ritten till sjukpenning sd sent som i ok-
tober 2009, vilket gav Forsikringskassan och Arbetsférmedlingen
begrinsat med tid att férebereda insatser och ge instruktioner till sina
handliggare."” En stor grupp sjukskrivna fick ocksi vinta in i det
sista pa besked om vilken ersittning de skulle fa som arbetssokande.
I propositionen fran oktober 2009 menade regeringen fortfarande att
dessa skulle omfattas av det ordinarie aktivitetsstodet. Men det visade

416 Socialdepartementet (2008).
417 Proposition 2009/10:45.
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sig svart att tillrickligt snabbt ta fram underlag for att berakna aktivi-
tetsstodets storlek. Sa sent som 1 december 2009 kom beskedet att
ersittningen 1 stillet skulle baseras pa sjukpenningsgrundande in-
komst. Att ersdttningen dessutom — i strid mot de uttalade intentio-
nerna — har visat sig ha minskat for ungefir hilften av gruppen som
dvergitt till Arbetsférmedlingen 4r ett annat problem.*®

Den oro som inférandet av rehabiliteringskedjan inneburit har
skapat ett tryck pa regeringen att inte bara fortydliga reformernas
syften utan ocksa att i vissa fall dra tillbaka forslag och se Gver
konsekvenserna. Som vi redan papekade i var rapport fran 2008 har
regeringen fran allra fOrsta borjan fatt backa fran flera aviserade
forindringar. De dndrade reglerna angdende pensionsritten for
personer med sjuk- och aktivitetsersittning och minskningsregeln for
kompletterande forsikringar var exempel som vi framhéll da.*"” Nu
kan listan kompletteras med de undantag som mojliggdr sjukskriv-
ning utéver den bortre grinsen vid 2V2 ar, oskilighetsundantaget f6r
provning mot reguljir arbetsmarknad samt nya regler for fortsatt
sjukpenning.

10.4 Overgang fran sjukskrivning till arbets-
|6shet

10.4.1 Overgang under det férsta aret

Enligt de nya reglerna for rehabiliteringskedjan ska den sjukskrivnes
arbetsférmaga forst prévas mot eget arbete, sedan efter senast tre
ménader mot annat arbete hos samma arbetsgivare och senast efter
sex madnader mot hela den reguljira arbetsmarknaden. Givet att den
sjukskrivne vid den sistnimnda prévningstidpunkten bedéms ha en
arbetsféormaga pa arbetsmarknaden, upph6r dennes ritt till
sjukpenning och personen skrivs over till Arbetsférmedlingen. De
nya reglerna giller sedan 1 juli 2008.

418 Sveriges Radio och tidningen Riksdag & Department rapporterade den 21 december 2009 om
regeringens 16fte att de utforsikrade skulle fi hojd ersittning déirfor att ersittningen skulle baseras pa
sjukpenninggrundande inkomst (Sveriges Radio 2009b och Riksdag & Departement 2009).
Arbetsmarknadsministern kommenterade Forsikringskassans statistik som visade att ersittningen blev
ligre f6r manga i Ekot pa Sveriges radio 17 februari 2010 (Sveriges Radio 2010e¢).

419 Finanspolitiska radet (2008), avsnitt 7.2.
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Tabell 10.1 Avslutsorsak for sjukfallsirenden paborjade
under forsta kvartalet respektive ar, procent

2007 2008 2009
(nya regler)
Arbete 84,4 86,8 88,9
Arbetsloshet 1,7 1,7 2,2
Sjuk-/aktivitetsersattning 0,4 0,5 0,1
Pagaende (30 september) 13,4 111 8,8

Killa: Higglund och Skogman Thoursie (2010).

Tabell 10.1 redovisar status den 30 september under aren 2007-2009
for personer som pabdrjade ett sjukfall under det forsta kvartalet
samma dr. Sjukfallsirendena, vilka alltsa pagatt i 6-9 manader, avser
individer som var anstéllda vid sjukfallets start. Sannolikheten att ga
fran sjukskrivning till arbetsloshet har 6kat betydligt, fran 1,7 till 2,2
procent dvs med ca 30 procent, sedan de nya reglerna inférdes™
Lagkonjunkturen kan ha bidragit till 6kningen, men dven andelen
som Overgar till arbete 6kade fran 2008 till 2009. Storst forandring
har skett i 6vergingen till sjuk/aktivitetsersittning: fran 0,4-0,5 pro-
cent till 0,1 procent. Detta hinger troligen samman med de nya
striktare kriterierna for nedsatt arbetsférmaga vid bedomningen av
ritten till sjukersittning. Den minskande andelen pagaende fall ater-
speglar minskningen i sjukperiodernas lingd.

Tabell 10.2 visar att personer som tidigare varit sjukskrivna i 6kad
utstrickning fatt aktiva insatser efter Overgang till arbetsloshet.
Denna tendens giller f6r samtliga oavsett sjukskrivningslingd fore
overgangen till arbetsloshet, dvs for en storre grupp dn populationen
i Tabell 10.1. Aktiva insatser kan innebéra bade reguljira programak-
tiviteter och insatser inom ramen for handlingsplanssamverkan
mellan Férsikringskassan och Arbetsférmedlingen.”! De allra flesta
skrivs fortfarande in som Oppet arbetslésa, men en 6kande andel far
snabbt ta del av program eller samverkan.

420 Eftersom urvalet f6r 2008 avser det forsta kvartalet omfattades inte denna grupp av de nya reglerna
forrin 1 januari 2009. Detta beror pd de 6vergangsregler som tillimpades.

42! Inom den si kallade handlingsplanssamverkan sker forst en kartliggning som syftar till att utreda den
arbetssokandes/forsikrades arbetsférmaga. Direfter fortsitter rehabiliteringen genom arbetsprévning,
utbildning och anpassningar for att 6ka arbetsférmigan och hitta anstillning. Aktiviteter inom
handlingsplanssamverkan foregids av att en beredningsgrupp bestiende av handliggare frin
Forsikringskassan och Arbetsférmedlingen har gjort bedémningen att individen dr limplig f6r dessa
insatser.
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Tabell 10.2 Status for tidigare sjukskrivha efter
overgang till Arbetsformedlingen, procent

Status vid Arbetsférmedlingen 2008 2009 Skillnad
Oppen arbetsléshet 67,7 60,7 -10,3
Samverkan 10,4 17,1 +64,4
Program 3,5 41 +17,1
Arbete 18,4 18,0 -2,2

Killa: Higglund och Skogman Thoursie (2010).

Arbetsférmedlingen dr mer aktiv i drenden dir individen har en
lingre period av sjukskrivning bakom sig dn 1 andra fall. Sa t ex ar
andelen i samverkansinsatser 3 procent for individer med mindre dn
sex manaders sjukskrivning bakom sig och 36 procent f6r individer
som varit sjukskrivna i tvi ar eller mer.**

Arbetsmarknadsutsikterna for personer som utférsikras efter 180
dagars sjukskrivning ser relativt ljusa ut. Forsidkringskassan har latit
genomfora en enkitstudie bland samtliga personer vars sjukpenning
avslutades 1 januari 2009 efter att ha pagatt 1 minst 180 dagar. Enka-
ten omfattar samtliga avslutsorsaker och ir alltsa inte betingad pa att
personer gatt over till arbetsférmedlingen. Ca 70 procent av dessa
personer hade arbete fem manader senare; 67 procent var anstillda
och 4 procent egna féretagare."”” Endast 11 procent var kvar i arbets-
l6shet eller 1 arbetsmarknadspolitisk atgird och 5 procent hade éter-
gatt till sjukskrivning (2 procent med sjukpenning, 3 procent utan).
Skillnaden ir liten mot hur méinga i undersékningspopulationen som
arbetade fore sjukskrivningen: da var 91 procent anstillda och 5 pro-
cent drev eget foretag.

10.4.2 De utforsakrade

Enligt regeringens prognoser kommer 54 000 personer na den bortre
grinsen for antingen sjukpenning (22 ar), eller tidsbegransad
sjukersittning under 2010.** Om dessa personer bedéms ha
arbetsformaga ~ kommer de  att  vara  hidnvisade @ till
Arbetsférmedlingens insatser och ersittning i form av aktivitetsstod.

422 Higglund och Skogman Thoursie (2010).
423 Forsikringskassan (2009).
424 Proposition 2009/10:45.
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Tabell 10.3 Utfall for individer som naddde bortre griansen
i sjukforsdkringen vid 3arsskiftet 2009/2010, antal
personer och procent

Sjukpenning Z;?Jit:sg;z:?:gd Totalt

Antal  Procent Antal  Procent Antal  Procent
Nadde bortre grans 13193 100 1096 100 14289 100
varav
Kvar i sjukforsakringen 606 4.6 249 22,7 855 6,0
Hos Af i februari 2010 11 494 87,1 548 50,0 12042 84,3
Ej hos Af 1093 8,7 299 27,3 1392 9,7

Killa: Forsikringskassans rapporter 2010-02-12 samt 2010-03-18.

Forsikringskassan har 1 ett flertal rapporter och pressmeddelanden
under forsta kvartalet 2010 f6ljt den forsta kullen av utforsikrade,
dvs personer som vid arsskiftet 2009/2010 nadde den bortre
tidsgrinsen. Tabell 10.3 visar att en stor majoritet, 84 procent, i slutet
av februari var inskriven vid Arbetsférmedlingen.

Cirka 10 procent befann sig emellertid varken i sjukforsikringen
eller hos Arbetsférmedlingen. Ca 6 procent, eller 855 av de
sammanlagt 14 289 individer som nadde tidsgrinsen, beviljades
antingen permanent sjukersittning eller ytterligare sjukpenning.
Ytterligare sjukpenning kan beviljas med hinvisning till de undantag
som regeringen aviserade si sent som i december 2009." Kortfattat
handlar undantagen om tva saker. For det forsta inférdes ett nytt
oskdlighetsbegrepp som sdger att personer med allvarliga sjukdomar
aldrig ska provas mot reguljir arbetsmarknad.*® Fér det andra
indrades reglerna for s k fortsatt sjukpenning (dvs sjukpenning
motsvarande 80 procent av sjukpenninggrundande inkomst efter tolv
manader) med det uttalade syftet att alla med cancer skulle ges ritt till
fortsatt sjukpenning.*”’

Socialstyrelsen har fatt 1 uppdrag att definiera begreppet allvarlig
sjukdom”.*® Att Socialstyrelsen tar fram en kriterielista for vilka
sjukdomstillstind som ska bedémas vara allvarliga kan visserligen
underlitta tillimpningen av lagen men kan ocksia medféra nackdelar.

425 Ibid.

420 Vad aldrig” betyder dr upp till Forsikringskassan att tolka. Det dr oklart om undantaget giller tills
man dr helt eller tillrickligt friskférklarad och hur den bedémningen sker.

427 Villkoret for allvarlig paverkan pa allmintillstindet togs bort och ordet 7allvarlig sjukdom” ersatte
formuleringen ”synnerliga skal”.

428 Socialstyrelsens regleringsbrev f6r 2010.
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Dels innebdr en sadan kriterielista en signal om att vissa sjukdomar
bor leda till fortsatt sjukpenning oavsett allmintillstindet, dels
innebdr den att minniskor med en ovanlig diagnos som inte finns
med pa Socialstyrelsens lista, men som har en allvarlig paverkan pa
allmantillstindet, utesluts fran fortsatt sjukpenning.

Det kvarstar manga fragor kring vad som kommer att hinda med
den grupp som under innevarande ar utférsikras efter en mycket
ling sjukskrivningstid. Hur ser chanserna ut att hitta ett arbete pa den
reguljira  arbetsmarknaden (inom ramen f6r jobb- och
utvecklingsgarantin)?  Och hur miéinga kommer att anséka om
sjukpenning igen efter dterkvalificeringsperioden pa tre manader?

Vir slutsats dr att det ser lovande ut vad giller aktiveringsgrad for
de korttidssjuka och deras chanser att snabbt hitta arbete efter att de
limnat sjukfoérsikringen. Men hanteringen av dem som utforsakras
efter en lang sjukskrivning eller tidsbegrinsad sjukersittning har varit
bristfillig med manga sena besked och dndringar. Gruppen har en
mycket svag forankring pa arbetsmarknaden. Debatten och
regeringens reaktioner pa den under den gingna hosten/vintern har
ocksa visat att fragan ir kinslig.

Det hade férmodligen varit en god idé att ”’bevilja amnesti” at de
sjukskrivna och tidsbegrinsat fortidspensionerade som redan fanns i
systemet 1 juli 2008, nir de nya reglerna inférdes, och att lata de nya
tidsgranserna endast gilla for nyinflédet. Det hade kunnat motiveras
med att de som redan varit sjukskrivna (en lang tid) innan de nya
reglerna tridde ikraft inte hade paverkats av dem och inte fatt tillging
till de stérre mojligheterna till rehabiliteringsinsatser 1 bérjan av sin
sjukskrivning. Ett sadant forfarande hade ocksa gjort det mojligt att
prova de nya reglerna i mindre skala.

10.5 De unga fortidspensionarerna

Som redovisats ovan dr unga i aldern 16-29 ar den enda grupp for
vilken fortidspensioneringarna fortfarande 6kar.*” Flera andra
OECD-linder har ocksi haft en Okning av antalet unga
tortidspensionirer, men uppgangen ir starkast i Sverige (OECD
2009c). Uppgingen i Sverige giller frimst psykiska diagnoser.””

429 Se Figur 10.3.
430 Se Forsikringskassan (2007).
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Higglund och Skogman Thoursie (2010) lyfter fram en intressant
hypotes om att ungas 6kande fortidspensioneringar hianger ihop med
skolreformerna pa 1990-talet. 1991 ars gymnasiereform innebar att
yrkesprogrammen blev tredriga och att det sista aret i huvudsak
bestar av teoretiska studier. En annan reform férvandlade det relativa
betygssystemet till ett malrelaterat betygssystem, vilket férmodligen
gjorde det svarare att fi slutbetyg.

Tidigare forskning har visat (i) att andelen elever som inte har
godkinda slutbetyg savil fran grundskolan som frin gymnasiet har
Okat under andra hilften av 1990-talet; (if) att bada de ovan nimnda
reformerna har haft betydelse for ¢kningen;™' (iii) att personer med
oavslutade gymnasiestudier dr Gverrepresenterade bland arbetslosa;
samt (iv) att de unga som fortidspensionerades under 2000-talet har
en omfattande tidigare historia av arbetsloshet och sjukskrivning.

De torlingda yrkesprogrammen pa gymnasiet gillde framfor allt
individer f6dda 1976 och framat. Dessa kunde antas ga ut gymnasiet i
mitten av 1990-talet. Betygsreformen i gymnasiet paverkade personer
todda 1978 och framat och dessa kan fOrvintas ha gatt ut tva ar
senare. Betygsreformen i grundskolan rérde individer fédda 1982 och
framat och dessa kan antas ha avslutat gymnasiet i bérjan av 2000-
talet. Processen fram till fortidspension dr ofta ling med upprepade
perioder med sjukskrivning och arbetslshet. Det dr inte sannolikt att
personer utan examen och med svarigheter att etablera sig pa
arbetsmarknaden blir fortidspensionerade med en giang. Detta gor
det ocksa svart att direkt relatera forandringarna i skolsystemet till
uppgangen 1 fortidspensioneringarna, men kohorterna som
paverkades av skolreformerna var i aldrarna 20-29 ar under bérjan av
2000-talet, alltsa under den period da antalet unga fortidspensionirer
okade kraftigt.

Utifrain Higglunds och Skogman Thoursies hypotes kan man
vinta sig att sannolikheten att fértidspensioneras vid en given alder
ska Oka for varje kohort fran och ar 1976 och framat. Detta dr ocksa
precis vad Figur 10.4 visar. Det finns uppenbarligen ett stort behov
av studier av ett eventuellt samband mellan uppgingen i de ungas
tortidspensionering och skolreformerna.

#1 Hall (2009) studerar effekter av slopandet av tvidrigt gymnasium och Bjoérklund m fl (2010)
analyserar effekten av inférandet av ett maélrelaterat betygsystem.
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Figur 10.4 Andelen som beviljats fortidspension vid olika aldrar i
olika fodelsekohorter

0,03 4
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0,01 A

16 17 18 19 20 21 22 23 24 25 26 27 28 29
—1976 — -1977 — - 1978 - - - 1979 1980 1981 1982 1983

Anm: Artalen anger fédelsear.
Killa: Higglund och Skogman Thoursie (2010).

10.6 Slutsatser

Regeringen bor ha berém for att genom sina sjukforsakringsreformer
ha angripit ett svart problem. Samtliga partier var medvetna om
problemet redan flera ar innan den nuvarande regeringens tilltride
och ocksa 6verens om behovet av reformer. En tidsbegrinsad
sjukforsikring lyftes fram som ett forslag frin manga hall, t ex LO.*?
Det finns forskningsstod for att reformerna kan forvintas savil
stirka drivkrafterna till arbete som 6ka mojligheterna att arbeta.
Rehabiliteringskedjan ser ut att ha fatt betydande genomslag.
Overgéingen till Arbetsformedlingen ser ut att fungera relativt smidigt
under det forsta aret av sjukskrivning. Det dr sjdlvklart att det inte gar
att dtgirda de stora problem som funnits i sjukforsidkringen utan att
misstag begis. Men dessa har enligt var mening varit alltf6r manga.
Regeringen bor fa kritik for ett forhastat och delvis slarvigt
genomforande av reformerna och f6r behandlingen av de
utforsikrade langtidssjukskrivna.

4210 (2007).
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Det hade férmodligen varit bra att skilja mellan stock och fléde i
sjukskrivningarna. Det skulle ha kunnat innebdra att man “beviljat
amnesti” at den stock av sjukskrivna som redan fanns i systemet
1 juli 2008 nir reglerna dndrades och att man latit de nya reglerna
endast gilla for nyinflodet. Det hade gjort det mojligt att prova de
nya reglerna i mindre skala.

Det ir beklagligt att genomférandet av reformerna varit bristfalligt
i flera avseenden. Regeringen har fatt backa frin nagra av
reformforslagen, 1 andra fall har man i sent skede andrat innehallet
eller infort undantag. Det idr viktigt att forslag dr sa vil forberedda
och forankrade innan de presenteras i en proposition att man inte
behover dndra eller dra tillbaka dem. Detta giller 1 sirskilt hog grad i
sadana kinsliga fragor som inskrankningar i trygghetssystemen.

Vi vill ocksa lyfta ndgra friagor som bor analyseras nirmare.
Okningen av fortidspensioneringar bland unga ir orovickande och
nirmare analyser av bakomliggande orsaker behévs. Eventuella
samband med skolreformer som gjort det svirare att fa fullstindiga
betyg och oOkat inslaget av teoretisk utbildning ar viktiga att reda ut.
Ur detta perspektiv framstar regeringens satsningar pa fler praktiska
gymnasieutbildningar som positiva.

For de aldre dr det mojligt att fortidspensionering beviljas i alltfor
liten omfattning. Vi vill varna f6r att kriterierna  fOr
tortidspensionering kan ha blivit for strikta. Kravet pa varaktigt nedsatt
arbetsformaga ir mycket hart.
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11 Arbetsloshetsforsakringen

Arbetsloshetsforsakringens utformning utgor en avvigning mellan att
a ena sidan ge individen inkomstskydd vid arbetsléshet och att a
andra sidan bibehalla starka ekonomiska incitament for att arbeta. En
rationell avvigning forutsitter kunskap om hur stora de ekonomiska
skillnaderna dr mellan att arbeta och inte arbeta samt hur dessa
skillnader paverkas av olika reformer. En central fraga i debatten har
varit  hur  manga som  omfattas av  kompletterande
inkomstforsakringar genom facket eller kollektivavtal och hur manga
som dr beroende av enbart det skydd som arbetsloshetsforsakringen
ger. Detta avsnitt innehaller en férdjupad analys av inkomstskyddet
tor arbetslosa.

11.1 Férandringar av ersattningsgraden

Arbetsloshetsforsikringens inkomstskydd beskrivs ofta i termer av
ersdttningsgraden, vilket ar den andel av tidigare inkomst som en person
far behalla vid arbetsléshet. Regeringen har genomfoért flera reformer
som paverkar ersittningsgraden. For att géra det mer I6nsamt att
arbeta har (i) ersittningsnivan efter 200 ersittningsdagar sinkts; (if)
det forhdjda taket de 100 forsta ersittningsdagarna tagits bort; (iii)
jobbskatteavdrag inforts samt (iv) skiktgrinsen for statlig
inkomstskatt hojts. Utéver reformerna paverkas ersittningsgraden av
l6nedkningar eftersom taket 1 arbetsloshetsersittningen  varit
nominellt ofdrindrat sedan 2002. Den samlade effekten av
reformerna redovisas varje ar i en bilaga till budgetpropositionen,
men det dr svart att utifrin den bilda sig en uppfattning om 1 vilken
grad olika reformer bidragit till utvecklingen.*”

For att fa en bittre bild har vi berdknat ersittningsgrader f6r 2006
respektive 2010 och dekomponerat férandringen i olika reformers
bidrag till utvecklingen. Eftersom effekten pa ersittningsgraden beror
pa tidigare inkomst och arbetsloshetstid analyserar vi tre olika
arbetsloshetstider f6r fem olika inkomstklasser.

433 1 Budgetpropositionen for 2010 redovisas ersittningsgraderna i Bilaga 4 Fordelningspolitisk
redogérelse. Den berikningsmetod som anvinds beskrivs utforligt 1 SOU 2004:2. 1 Varpropositionen
2010 redovisas dock jobbskatteavdragets effekt pa ersittningsgraden separat fran Gvriga reformer.
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Tabell 11.1 Ersattningsgrad efter skatt 2006 och 2010
vid ett kalenderdrs arbetsloshet efter manadsinkomst
samt olika faktorers bidrag till forandringen

Manadslén 15 000 20000 25000 35000 50 000
Ersattningsgrad 2006 82,3 81,8 71,3 51,8 39,9
Erséttningsgrad 2010 731 68,7 56,5 42,6 33,4
Forandring -9,2 -13,1 -14,8 9,2 -6,5
Fran 80 till 70 procent -1,9 -0,7 - - -
Sankt tak i 100 dagar - -1,7 -1,5 -1,1 -0,8
Jobbskatteavdrag -7,0 -6,5 -5,4 -3,2 -1,9
Hogre skiktgrans - - - -0,6 -0,3
Pris- och l16nedkningar -0,1 -4,0 -7,0 -4,2 -2,9

Apnm: Tabellen visar en individs totala inkomst vid ett ars arbetsléshet i procent av inkomsten vid ett érs
arbete. Rad 4-8 visar olika faktorers bidrag till forindringen i procentenheter. Alla berikningar
forutsitter att personen dr mellan 25 och 64 ar, 4r medlem i en a-kassa och har ett upparbetat
arbetsvillkor samt saknar andra inkomster dn arbetsinkomst respektive ersittning frin en a-kassa
(kompletterande inkomstférsakringar dr siledes inte inkluderade). Den manadslén som redovisas giller
2010. For 2006 antas méanadslénen i varje inkomstgrupp ha varit 12 procent ligre.

Killa: Egna berikningar.

Tabell 11.1 redovisar hur ersittningsgraden efter skatt paverkats av
de olika reformerna samt av pris- och l6neckningarna for en
arbetsloshetsperiod som varar 1 ett helt kalenderar. Ersittningsgraden
ir hogst vid laga inkomster. I huvudsak beror det pa taket i
arbetsloshetsforsakringen som innebir att en arbetslos inte kan fa ut
mer 4n ca 15000 kr i minaden fére skatt, oavsett vilken inkomst
denne har haft tidigare. Eftersom taket har varit oférindrat under
ling tid samtidigt som lénerna Okat, har lineokningarna bidragit till att
sinka ersdttningsgraden for alla med hogre inkomster dn taket
(inkomster 6ver 18 700 kr per manad paverkar inte ersittningen frin
forsikringen). Denna effekt har varit storst for personer med
inkomster strax Over taket. Aven jobbskatteavdraget har inneburit
kraftiga fordndringar av ersittningsgraden. Storst har effekten varit
for personer med laga inkomster. Det beror pa att avdraget som
andel av inkomsten 4r storre vid laga 4n héga inkomster.



Svensk Finanspolitik 2010 - Avsnitt 11 271

Tabell 11.2 Ersaittningsgrad vid ett halvars arbetsloshet
efter manadsinkomst samt olika faktorers bidrag till
forandringen

Manadslén 15 000 20 000 25000 35000 50 000
Erséattningsgrad 2006 82,3 81,8 73,1 52,7 49,5
Ersattningsgrad 2010 76,9 73,3 59,7 48,6 48,9
Forandring -5,4 -8,5 -13,4 -4,1 -0,6

Fran 80 till 70 procent - - - - -

Sankt tak i 100 dagar - -3,6 -3,0 -2,2 -1,2
Jobbskatteavdrag -5,3 -2,8 -2,2 +1,3 +3,0
Hogre skiktgrans - - - -1,8 +0,5
Pris- och 16nedkningar +0,5 -5,3 -7,3 -1,8 +0,3

Anm: Tabellen visar inkomsten for en individ vid ett halvars arbetsloshet i procent av inkomsten vid ett
halvars arbete. De skatteeffekter som orsakas av arbetslosheten (sinkt skatt pa arbetsinkomster) riknas
som inkomster under arbetsléshetsperioden. Utéver antagandena i Tabell 11.1 forutsitts hdr att
personen arbetar under den tid han eller hon inte 4r arbetslos och vice versa.
Killa: Egna berikningar.
I jimforelse med jobbskatteavdraget och den uteblivna anpassningen
till 16neckningarna har forindringarna av arbetslishetsforsikringen haft
liten effekt pa ersittningsgraden vid ett ars arbetsloshet. Borttagandet
av det forhojda taket under de 100 forsta ersittningsdagarna och
sinkningen av ersittningsnivan fran 80 till 70 procent efter 200 dagar
har paverkat ersittningsgraden olika for olika grupper. Det ligre taket
har sinkt ersittningsgraden for personer som har inkomster 6ver
taket, medan den sinkta ersdttningsnivan endast paverkat dem som
har en inkomst under taket. Hojningen av grinsen for nir man borjar
betala statlig skatt har lett till ligre ersdttningsgrad vid hoga
inkomster. Det beror pa att en sinkt skatt pa hoéga inkomster i
praktiken dr en sidnkt skatt pa forvirvsinkomster och inte pa
inkomster fran arbetsloshetsforsakringen. Att ersittningsgraden vid
laga inkomster tidigare lag &ver 80 procent dr en foljd av
grundavdragets avtrappning,.

Ovan definierades ersittningsgraden som kvoten mellan
inkomsten vid 0 respektive 365 dagar i arbete under ett och samma
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kalenderar. Tidigare har det spelat mindre roll vilken
arbetsloshetslingd man studerat, men jobbskatteavdraget medfor att
inkomstfoérlusten av arbetsloshet per manad dr betydligt hogre vid
linga arbetsloshetsperioder dn vid korta. Detta innebdr att de
berikningar som inte tilliter kortare arbetsloshetsperioder dn ett
kalenderar 6verdriver forindringen 1 ersittningsgrad.

Tabell 11.2 visar hur ersittningsgraden har férindrats sedan 2006
for personer som ir arbetslésa under ett halvar.” Forindringen ir
betydligt mindre an férindringen vid ett helt ars arbetsloshet. Det
beror frimst pd att effekten fran jobbskatteavdraget dr mindre eller
rentav positiv. Att jobbskatteavdraget kan héja ersittningsgraden
beror pa att avdraget inte paverkar inkomstforlusten vid arbetsloshet
for en person som under resten av kalenderaret har arbetsinkomster
som Overstiger sju prisbasbelopp (ca 300 000 kr) och dédrmed far
maximalt jobbskatteavdrag. Diremot héjer det den totala
arsinkomsten, vilket medfor att inkomstforlusten utgér en mindre del
av den totala inkomsten 4n vad som hade wvarit fallet utan
jobbskatteavdrag. Aven sinkningen av taket de 100 forsta
ersittningsdagarna har hir en stor effekt pa ersittningsgraden. Att
effekten dr storre vid korta dn vid linga arbetsloshetstider dr en f6ljd
av att de 100 dagarna utgor en storre del av arbetsloshetsperioden.

Tabell 11.3 redovisar ersittningsgraden for langtidsarbetslésa som
erhaller aktivitetsstod for deltagande i ett arbetsmarknadspolitiskt
program. Jamfoért med 2006 har ersittningsgraden sjunkit med nastan
20 procentenheter i de ligre inkomstklasserna. Detta beror frimst pa
att ersittningen till lingtidsarbetslésa har sinkts fran 80 till 65
procent av den tidigare inkomsten, men dven jobbskatteavdraget har
bidragit till ligre ersittningsgrad. For personer med hégre inkomster
har férindringen varit mindre. Eftersom dessa personer slar i taket
daven vid 65 procent av tidigare inkomst, paverkas de inte av
avtrappningen av ersittningen. Foér dessa grupper dr det
jobbskatteavdraget och de uteblivha  anpassningarna  till
lonedkningarna  som  har haft de storsta effekterna pa
ersittningsgraden.

44 Om Iy dr inkomsten vid 0 dagars arbetsloshet och I dr arsinkomsten vid £ dagars arbetsléshet kan

ersittningsgraden beriknas som Ersittningsgrad = I:l -(Io-1¢)/ Ioj| X 365/ 4.
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Tabell 11.3 Ersaittningsgrad for langtidsarbetslosa med
aktivitetsstod efter manadsinkomst samt olika faktorers
bidrag till forandringen

Manadslén 15000 20 000 25000 35000 50 000
Erséattningsgrad 2006 82,3 81,8 69,5 50,5 38,9
Ersattningsgrad 2010 62,5 62,0 56,5 42,6 33,4
Forandring -19,8 -19,8 -13,0 -7,9 -5,5
Fran 80 till 65 procent -12,5 -7,4 - - -

Séankt tak i 100 dagar - - - - -

Jobbskatteavdrag -6,0 -6,0 -5,4 -3,2 -1,9
Hogre skiktgrans - - - -0,6 -0,3
Pris- och I16nedkningar +0,3 -0,2 -5,2 -4,2 -2,9

Anm: Tabellen visar inkomsten under ett 4r med aktivitetsstod for personer som har varit arbetslosa
minst 420 dagar i procent av inkomsten vid ett drs arbete. Rad 4-8 visar olika faktorers bidrag till
forindringen i procentenheter. Se ocksd Tabell 11.1.

Killa: Egna berikningar.

11.2 Férsakringens tackningsgrad

Andelen av de arbetslosa som har ritt till arbetsléshetsersittning har
minskat kraftigt under de senaste dren. Inspektionen fOr
arbetsloshetstorsikringen (IAF) publicerade 2009 tillsammans med
Arbetsformedlingen en rapport som undersokte hur stor andel av de
arbetslésa som far ersittning frin arbetsloshetsforsikringen. Det
konstaterades att andelen har sjunkit och att den under 2008 var nere
i 55 procent av de arbetslésa. Figur 11.1 visar att denna utveckling
har fortsatt och att firre dn hilften av de arbetslésa som dr inskrivna
hos Arbetsférmedlingen (inklusive deltidsarbetslésa och  tillfalligt
timanstéllda) nu far arbetsloshetsersittning.

45 TAF (2009b).



274

Figur 11.1 Andel av de arbetslésa som har ersattning fran en a-
kassa
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Anm: Som arbetslosa riknas hir de personer som ar inskrivna vid Arbetsférmedlingen och klassificeras
som Oppet arbetslosa, deltidsarbetslosa eller tillfalligt timanstallda.

Killa: Arbetsférmedlingen och IAF.

Att andelen av de arbetslosa med ritt till ersittning ar ligre nu dn
tidigare beror inte pa att antalet medlemmar i a-kassorna har minskat,
eftersom de som har limnat kassorna fortfarande erhéller
torsikringens grundbelopp vid arbetsloshet om de har ett upparbetat
arbetsvillkor. Andelen av de arbetslésa med siadan ersittning kan
utlisas som avstandet mellan de tva kurvorna i Figur 11.1.

Det finns sannolikt en viss konjunkturvariation i andelen
arbetslosa som far arbetsloshetsersittning. Nir arbetslosheten 6kar,
riskerar dven personer med en relativt stark stillning pa
arbetsmarknaden och ett upparbetat arbetsvillkor att bli arbetslésa.
Dirfér  dr  det naturligt att andelen som har ratt il
arbetsloshetsersittning ar Adggre dn normalt 1 en ligkonjunktur och
lagre in normalt i en hégkonjunktur. Av figuren framgar att andelen
arbetslosa som far arbetsloshetsersittning sjonk mellan 2006 och
2008, vilket delvis kan foérklaras av det gynnsamma konjunkturliget
under denna period.

Att vi inte ser en dkning av andelen med arbetsloshetsersittning nu
beror sannolikt pa de férdndrade reglerna i forsiakringen sedan 2007.
Dessa innebdr bla att mojligheterna att fa ersittning som
deltidsarbetslos begrinsats, att studerandevillkoret som gav studenter
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mojlighet att kvalificera sig for forsidkringen tagits bort samt att det
maximala antalet ersittningsdagar sinkts till 300.*°

11.3 Arbetsldsas forsérjning

Varje manad genomfér Arbetsférmedlingen en intervjuundersékning
bland dem som ir inskrivna vid formedlingen. Under februari 2010
kompletterades formedlingens sdkandeundersékning pa vart initiativ
med ett antal tilliggsfraigor om de arbetslésas inkomster. Syftet var
att kartligga vilka inkomster de arbetslosa har idag och hur dessa
torhaller sig till de inkomster de hade fore arbetslosheten.
Tilliggsfragorna och information om urvalet redovisas 1 Appendix 4.
Vissa uppgifter bygger pa relativt fa svar och bor darfér tolkas med
forsiktighet.

11.3.1 De olika trygghetssystemens betydelse

Trots att Arbetsférmedlingens och IAFs statistik visar att andelen av
de arbetslosa som har inkomst frin arbetsloshetsférsikringen
understiger 50 procent uppger 65 procent av de Oppet arbetslosa som
har deltagit i intervjuundersOkningen att de far ersittning fran
arbetsloshetsforsikringen. Skillnaden mellan olika aldersgrupper ér
stor. Av de Oppet arbetslésa ungdomarna erh6ll endast 16 procent
arbetsloshetsersittning jamfoért med 72 procent av dem Gver 25 ar.
Detta framgar av Tabell 11.4.

Av samtliga 6ppet arbetslosa fick 7 procent aktivitetsstod, vilket ar
torbehallet personer i arbetsmarknadspolitiska program. Samtidigt
uppgav 7 procent av personerna 1 program att de far
arbetsloshetsersittning. En mojlig forklaring till detta 4r att en person
kan ha haft annan sysselsittning ndr intervjun gjordes dn nir
ersattningen betalades ut, men det dr ocksd mdjligt att en del av de
arbetslosa inte vet namnet pa sin aktuella ersittningsform.

46 Arbetslosa med forsorjningsansvar f6r minderdriga kan fi maximalt 450 ersittningsdagar. Vi har
beskrivit dessa forandringar i var rapport fran 2008 (Finanspolitiska radet 2008, s 176-177).
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Tabell 11.4 Forekomst av olika inkomstslag for
arbetslosa, procent

Oppet arbetslésa Deltagare i program

Over 26 Under 26 Over 26 Under 26

Arbetsldshetsersattning 71,5 15,8 8,3 5,9
Aktivitetsstod 54 15,1 81,8 79,6
Sjuk- och aktivitetsersattning 2,8 1,4 6,4 0,4
Sjukpenning eller 18 0,0 3,9 0,8
rehabiliteringsersattning

Studiemedel 0,2 71 1,6 21
Avgangsvederlag 3,0 0,0 0,2 0,0
Foraldrapenning 1,5 0,0 0,5 0,0
Saknar erséttning frén de stora 19,0 60,6 47 14,0
trygghetssystemen

Forsorjningsstod 11,3 21,1 5,2 14,4
Arbetsinkomster 6,4 21,8 5,6 17,6
Saknar helt dessa inkomster 8,5 21,9 3,4 6,0
Antal som svarade pé fragan 657 92 440 290

Killa: Arbetsformedlingens sokandeundersokning, februari 2010.

Av de 6ppet arbetslosa Over 25 ar saknar 19 procent ersittning frin
de stora trygghetssystemen.”’ Bland personer som inte har fyllt 26 ar
ar motsvarande siffra hela 60 procent. Ungdomarna erhaller ocksa
torsorjningsstod 1 hogre grad dn dldre. Sa manga som en femtedel av
ungdomarna har inkomster frain niagon form av arbete, trots att de
ser sig sjilva som arbetslosa. Sannolikt handlar det om tillfalliga
arbeten och timanstillningar.

Bland personer i arbetsmarknadspolitiska program ir skillnaderna
mellan de tva dldersgrupperna betydligt mindre och andelen som
saknar inkomst relativt liten. En forklaring till detta kan vara att man
kan fa aktivitetsstod utan att ha ett upparbetat arbetsvillkor.

7 Med de stora trygghetssystemen avses hir samtliga inkomstslag i Tabell 11.4 férutom
arbetsinkomster och f6rsorjningsstod.
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Kompletterande arbetslishetsforsikringar

De senaste dren har det blivit vanligare med kompletterande
inkomstférsakringar som ersitter inkomster som Gverstiger taket i
arbetsloshetsforsikringen. De flesta som har en sadan férsakring har
det genom avtal mellan fack och arbetsgivare eller via sin fackliga
organisation, men det gir ocksd att teckna en forsikring pa egen
hand. Det ir svart att utifran tillginglig statistik fa en bra uppfattning
om hur minga som har ett ytterligare inkomstskydd utéver
arbetsloshetsforsikringen  eftersom  de  olika  forsakringarna
éverlappar varandra. ™

Om en stor del av de arbetslésa omfattas av kompletterande
arbetsloshetsforsikringar innebdr det att berdkningarna i avsnitt 11.1
underskattar ersittningsgraden for de personer som har inkomst 6ver
taket 1 arbetsloshetsférsikringen. 1 s6kandeundersokningen stalldes
darfor pa vart initiativ ocksd en fraga om huruvida den svarande har
en kompletterande inkomstforsikring. Svarens foérdelning redovisas i
Tabell 11.5. Av samtliga intervjuade uppgav endast 9 procent att de
har en kompletterande inkomstforsikring. Bland dem som har
inkomst fran arbetsléshetstorsakringen var andelen 15 procent och
bland dem som slar i taket 24 procent. Eftersom kunskaperna om
dessa forsikringar kan antas vara bristande, stilldes dven en friga om
fackforbundstillhGrighet.

Av samtliga intervjuade var det drygt 20 procent som var osikra
eller uppgav att de inte hade en forsdkring, men som var med i ett
fackforbund dir en sadan forsikring ingar i medlemsavgiften. Det
visar att manga har daliga kunskaper om sin foérsikringssituation. Det
ir ocksd moijligt att personer som inte uppfyller villkoren for
ersittning fran forsdkringen eller vars ersittningsdagar har tagit slut
uppger att de inte har ndgon forsikring. Av samtliga intervjuade
uppger 4 procent att de har en kompletterande inkomstforsikring
som de fatt ersittning fran under den senaste manaden. Motsvarande

438 Riksdagens utredningstjinst uppgav i en Oversikt Over forsikringarna att 67 procent av LO-
medlemmarna, 70 procent av TCO-medlemmarna och 63 procent av SACO-medlemmarna har en
inkomstférsikring genom sitt fackférbund som ingir i medlemsavgiften (Riksdagens utredningstjinst
2008). Arbetsmarknadsminister Sven-Otto Littorin har flera ginger refererat till detta i debatten. Det har
emellertid hivdats frin biade LO och TCO att andelen av lontagarna som omfattas av Rompletterande
forsikringar ligger nairmare 40 procent (LO-tidningen 2008, TCO 2008).
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Tabell 11.5 Forekomst av kompletterande inkomstfor-
sakringar, procent

Samtliga
A Personer med
arbetslésa och P . Personer som
. ersattning fran _; =
deltagare i slar i taket
a-kassa

program
pppger a_a_tt c_l_e har en kompletterande 94 151 238
inkomstférsakring
Uppger att de inte har en
kompletterande inkomstforsakring 83,6 79.4 72,6
Osakra 7,0 55 3,5
Totalt 100 100 100
Osakra eller uppger att de inte har en
kompletterande forsékring men ar 211 246 208

medlemmar i fackférbund dar férsakring
ingar (andel av samtliga)

Uppger att de erhaller ersattning fran
den kompletterande férsakringen 3,9 9,1 11,3
(andel av samtliga)

Antal intervjuade 1472 551 499

Anm: Personer som slir i taket inkluderar aven personer som erhaller aktivitetsstod.,

Killa: Arbetsférmedlingens s6kandeundersékning, februari 2010.

andel bland dem som slar i taket 4r 11 procent. Eftersom sa fa upp-
ger att de far ersittning fran en kompletterande inkomstférsikring,
samtidigt som kunskaperna om forsdkringarna forefaller bristande,
finns det anledning att tro att manga inte utnyttjar de forsakringsfor-
maner de har ritt till. For att fa ersittning fran dessa forsakringar
krivs det att man ansoker om det. Om manga ir omedvetna om
detta kommer de heller inte att erhalla nigon ersittning fran sina
kompletterande forsakringar.

11.3.2 Nivan pa de arbetsldsas inkomster

I s6kandeundersdkningen stilldes ocksd fragor om hur mycket de
intervjuades inkomster uppgick till fére respektive under
arbetslosheten. Figur 11.2 visar de arbetslosas manadsinkomst efter
skatt, uppdelat pa Oppet arbetslosa och deltagare i arbets-
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marknadspolitiska program efter inkomstdecil.”” Bortsett frin de tva
ligsta decilerna har de Oppet arbetslésa hogre inkomster dn pro-
gramdeltagarna. Det beror pa att de Oppet arbetslésa 1 regel har varit
arbetslosa kortare tid och darfér inte har fatt sin ersittningsniva
sankt. De hade ocksd ofta en hogre inkomst fore arbetslosheten,
vilket —aterspeglar sig 1 hogre arbetsloshetsersittning.  Att
programdeltagarna har hogre inkomster i de tvé ldgsta decilerna beror
pé att en stor del av de Oppet arbetslésa saknar inkomster (se Tabell
11.4). De flesta intervjuade har en manadsinkomst efter skatt mellan
5 000 och 10 000 kr, men nistan 30 procent har en ligre inkomst.

Figur 11.3 visar ersittningsgraden efter tidigare inkomst, berdknad
som medianvirdet f6r kvoten mellan den nuvarande inkomsten efter
skatt och den tidigare inkomsten efter skatt.""’

11.3.3 Inkomster, arbetsléshetstid och reserva-
tionslon

Hoga ersittningsnivaer riskerar att forlinga arbetsloshetstiderna
darfor att de arbetslosa soker firre jobb och har hogre krav for att
acceptera ett jobberbjudande.*' 1 tilliggsfragorna till sékande-
undersokningen har vi latit de arbetslosa ange den ligsta 16n de skulle
acceptera om de blev erbjudna ett jobb. Detta utgor den reservationslon
som diskuterades i avsnitt 7.1.2.

I Fordjupningsruta 11.1 analyserar vi sambandet mellan reserva-
tionslénerna och de inkomster de arbetslosa haft den senaste mana-
den respektive de inkomster de hade innan de blev arbetslosa. Hoga
inkomster tenderar att 6ka reservationslonen, men de inkomster de
intervjuade hade fire arbetslosheten har en storre effekt pa reserva-
tionslonen dn vad inkomsterna wnder arbetslosheten har. Detta giller i
synnerhet f6r dem som har varit arbetslésa under en kort tid.

439 Deciler delar in de arbetslosa i tio lika stora delar. Den forsta decilen bestar av de tio procent som har
de ligsta inkomsterna, den andra decilen av de tio procent som har de nist ligsta inkomsterna osv.

0 Att ersattningsgraden Overlag 4r ligre 4n de ersittningsgrader som beriknades i avsnitt 11.1 kan
forklaras av att det da bl a antogs att den arbetslése var medlem i en a-kassa och hade ett upparbetat
arbetsvillkor. Det giller lingt ifran alla, vilket medfor att den verkliga ersittningsgraden ofta kan vara
ligre 4n den beriknade.

441 Sambandet mellan ersittningsnivder och arbetsloshetstid diskuterades i 2008 4rs rapport
(Finanspolitiska radet 2008, avsnitt 7). En genomging av forskningen pa omridet aterfinns i
Fredriksson och Holmlund (2000).
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Figur 11.2 Genomsnittlig manadsinkomst efter skatt, oppet
arbetslésa och i program, deciler
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Killa: Arbetsformedlingens sokandeundersokning, februari 2010.
Figur 11.3 Ersattningsgrad efter tidigare inkomst efter skatt
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Anm:  Diagtammet omfattar bade Oppet arbetslosa och programdeltagare. Den redovisade
ersittningsgraden ir medianvirdet for ersittningsgraden i varje inkomstklass.
Killa: Arbetsformedlingens s6kandeundersékning, februari 2010.
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Effekten av de tidigare inkomsterna 4r avtagande med
arbetsloshetstiden. Inkomsterna under arbetslésheten har storre
effekt pa reservationslonen for langtidsarbetslosa dn for personer
som har varit arbetslésa under en kortare tid. Det senare resultatet
har féormodligen tva huvudsakliga férklaringar. For det forsta blir en
person med tiden allt mer beroende av inkomsterna under
arbetslosheten i takt med att eventuella besparingar tar slut. For det
andra sjunker sannolikheten att personen ska hitta ett arbete med lika
hog 16n som tidigare, vilket kan leda till att den arbetssokande
omvirderar sina moijligheter. Det gar inte att sdga 1 vilken grad de
observerade skillnaderna mellan olika arbetsloshetstider beror pa
sadana beteendeforindringar eller om skillnaderna uppstar darfor att
kort- och langtidsarbetslosa skiljer sig at i andra avseenden. I den
man resultaten beror pa beteendeférindringar dr det ett argument for
att en arbetsloshetsforsikring dér ersittningsnivan trappas ner med
arbetsloshetstiden utgdr en bittre avvigning mellan inkomstskydd
vid arbetsloshet och ekonomiska drivkrafter att atbeta in om
ersittningsnivan ir densamma oavsett arbetsloshetstid.*” Detta ligger
ocksi i linje med forskningslitteraturen.*®

De skattade effekterna ar relativt smd men liknar resultaten i andra
studier.*" Vi har inte hittat nagot samband mellan de intervjuades
ersattningsgrad och hur manga jobb de har sékt den senaste
manaden. Detta ger visst stod for slutsatsen 1 avsnitt 7.1.2 att
jobbskatteavdraget frimst paverkar sysselsittningen genom effekter
pa lonebildningen och inte genom effekter pa de arbetslosas
sOkintensitet.

#2 Tidigare skedde detta genom att taket i arbetsléshetsforsikringen var hégre under de 100 forsta
ersittningsdagarna. Nuvarande regering har tagit bort det férhojda taket men infért en avtrappning
genom att ersittningsnivin sjunker frin 80 till 70 procent efter 200 ersittningsdagar och vidare till 65
procent efter 300 ersittningsdagar.

43 Shavell och Weiss (1979), Hopenhayn och Nicolini (1997) samt Fredriksson och Holmlund (2001)
finner i teoretiska modeller att ersittningsgraden bor sjunka Over tiden i en optimalt utformad
arbetsloshetsforsikring. Modeller som beaktar individernas sparande kan ge andra slutsatser (se t ex
Werning 2002, Shimer och Werning 2008 samt Hassler och Mora 2008), men eftersom de flesta
arbetslosa har relativt sma sparbuffertar bedémer vi dessa modeller som mindre realistiska.

44 Se t ex Cahuc och Zylberberg (2004).
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Fordjupningsruta 11.1

Tabell 11.6 visar en regressionsanalys, dir ett linjart samband skattas
mellan reservationslénen och inkomsterna fore respektive under ar-
betslosheten. Hogre koefficienter f6r inkomsten under arbetslisheten vid
linga arbetsloshetstider innebédr att nivin pa arbetsloshetsersitt-
ningen (eller andra inkomster) har en storre effekt pa reservationslo-
nen for lingtidsarbetslsa. " Si tex forvintas en héjning av de
arbetslosas inkomster med 1 000 kr hoja reservationslonen med 243
kr f6r nagon som har utnyttjat fler an 300 ersittningsdagar.

Tabell 11.6 Samband mellan reservationslonen och inkomsten foére
arbetslosheten respektive inkomsten under arbetslosheten vid
olika arbetsloshetstider

1-100 101-200 201-300 301+

Inkomst fore arbetslosheten 0,401~ 0,225~ 0,253+ 0,257~

(0,043) (0,027) (0,047) (0,037)
Inkomst under arbetslosheten 0,012 0,095 0,181~ 0,243~

(0,047) (0,055) (0,059) (0,057)
Konstant 8 191 10788 8913 8 156
Antal observationer 213 215 222 135
R? 0,325 0,280 0,199 0,369
Medelvérden
Inkomst fore arbetslosheten 15818 17 557 15 558 14 302
Inkomst under arbetslosheten 8 995 9426 8 565 8 827
Reservationslon 14 647 15 631 14 402 13 974

Anm: Tabellen visar hur forindringar i inkomsten fore arbetslosheten respektive inkomsten under
arbetslosheten paverkar reservationslonen for personer som har varit arbetslésa olika linge. Standardfel
anges inom parentes. Samtliga inkomstvariabler avser inkomst efter skatt. Modellen dr en linjir
regression med minsta-kvadratmetoden dir observationerna har viktats for att bittre motsvara
ursprungspopulationen. Resultaten blir snarlika dven om man rensar bort ungdomarna frin materialet. *
Signifikant vid 90 procents konfidensniva. **Signifikant vid 95 procents konfidenssniva.

Killa: Egna berikningar.

45 Koefficienten for inkomsten fore arbetslosheten ér signifikant skild fran koefficienten fér inkomsten
under arbetslosheten 1 regressioner baserade pa det totala datamaterialet men inte nir vi enbart studerar
personer med linga arbetsloshetstider. Koefficienten for inkomsterna under arbetslosheten f6r personer
med 1-100 resp 1-200 ersittningsdagar dr signifikant skild frin motsvarande koefficienter for personer
med lingre ersittningsperioder i regressionerna. Koefficienten for inkomsterna fore arbetslésheten
bland personer med 1-100 ersittningsdagar ir signifikant skild frin motsvarande koefficienter for
personer med fler ersittningsdagar.
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11.4 Slutsatser

Den nuvarande regeringens viktigaste mal 4r att 6ka sysselsdttningen.
For att uppna detta har regeringen genomfort ett antal reformer som
gor det mer l6nsamt att arbeta jamfért med att vara arbetslos. Sank-
ningen av ersittningsgraden har varit storst for langtidsarbetslosa och
for personer med en manadslon pa ca 20-25 000 kr.

Jobbskatteavdraget och den uteblivha anpassningen av taket i
arbetsloshetsersittningen till 16ne6kningarna har bidragit mest till
forindringarna av ersittningsgraden. Men effekterna av olika
reformer varierar med arbetsloshetstid och tidigare inkomst.
Jobbskatteavdraget har t ex mindre effekt pa ersittningsgraden vid
korta arbetsloshetsperioder dn vid langa. For langtidsarbetslésa, som
numera endast erhaller 65 procent av tidigare inkomst, har nedtrapp-
ningen av ersittningsnivaerna spelat storst roll.

Andelen av de arbetslésa som har ersittning fran arbetsléshetsfor-
sakringen har minskat under flera ars tid. Detta beror till stor del pa
de forindringar som skett i forsikringen. Eftersom vi inte kan se
nagon fullstindig Overviltring till andra ersittningssystem, har
sannolikt andelen av de arbetslosa som saknar forsorjning Okat.
Inkomstskyddet vid arbetsloshet skiljer sig kraftigt mellan olika
aldersgrupper. Bland 6ppet arbetslosa ungdomar saknar en majoritet
ersittning fran de stora trygghetssystemen.

Enligt var intervjuundersokning ar de kompletterande inkomstfor-
sakringarna av forvanansvart liten betydelse. Endast 11 procent av de
arbetslosa som slar i taket 1 arbetsloshetstorsikringen uppger att de
har inkomster fran en kompletterande inkomstforsikring.

Vir analys av intervjuundersokningen tyder dven pa att inkoms-
terna under arbetslosheten paverkar reservationslonerna. Det édr san-
nolikt att sysselsittningseffekterna av jobbskatteavdraget och den
ligre ersittningen fOr arbetslosa i huvudsak uppkommer genom att
l6nebildningen paverkas. Ersittningsnivaerna 1 arbetsléshetsfor-
sakringen har en storre effekt pa reservationslonerna for langtidsar-
betslosa dn for personer som har varit arbetslosa en kortare tid. Det
ir ett argument fOr att en ersittningsnivd som dr ligre vid langa
arbetsloshetstider 4n vid korta kan mojliggora en effektivare avvag-
ning mellan sysselsittning och inkomstskydd dn om ersittningsnivan
ir densamma oavsett arbetsloshetstid.
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Appendix 1 Forklaring av Tabell 1.3

De forsta tre kolumnerna i Tabell 1.3 visar den offentliga sektorns
finansiella sparande 2008-2010 uppdelat pa olika delkomponenter.
De tva avslutande kolumnerna visar hur respektive post har férind-
rats mellan aren i férhdllande till BNP det inledande aret. Lat X
beteckna nivan pa variabeln i friga och lit Ax, beteckna den forind-
ring som redovisas i de avslutande kolumnerna i tabellen. For de

flesta komponenterna dr X uttryckt i lI6pande priser. Férandringen
beriknas enligt

dir Yir BNP 1 I6pande priser och 7, dr forindringen i
konsumentprisindex mellan ar #7 och 7« For de offentliga
konsumtions- och investeringsutgifterna anvinds fastprisserier i
stillet for justering med forindringen av konsumentprisindex.
Foriandringen beriknas da som

— X; — Xr—l
Y,

#—1

dir saval variabeln i fraga, X , som BNP, Y, dr uttryckt i fasta priser.
Vissa delkomponenter bakom respektive sektors finansiella sparande
har utelimnats i tabellen, vilket indikeras av raderna ’Gvrigt’. De
storre av dessa delkomponenter ér statens internationella transfere-
ringar, statens transfereringar till féretag och dlderspensionssystemet,
kommunernas transfereringar till icke-hushall, samt statens och
kommunernas ’0vriga inkomster’. Eftersom olika prisindex anvinds
tor de olika posterna behover delkomponenterna inte summera till de
totala forindringarna dven om dessa 6vriga poster inkluderas i
berikningarna.

Ax

t
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Appendix 2 Dekomponering av férandringen
av den offentliga sektorns skuldkvot

Forindringen 1 den offentliga sektorns nettoskuldkvot kan
dekomponeras enligt sambandet

n y z
dr_dt—l:fl‘_ﬁdf—l-i_yt:f;_l_}_lﬂ d_l_l+[;1 d;—1+”r

t 1 t

dir d ir nettoskuldkvoten som andel av BNP, fir det finansiella spa-
randet som andel av BNP, # dr nominell BNP-tillvixt, p dr real BNP-
tillvaxt, 7 dr inflation (férandring i BNP-deflatorn) och » dr en rest-
post som som speglar virdeférandringar. Det finansiella sparandet
kan 1 sin tur dekomponeras 1 tva komponenter, primirt finansiellt
sparande och rinteutgifter:
— Zl
fi=pt 1+n,
dir p édr det primira finansiella sparandet som andel av BNP och 7 dr
den nominella rintan. Om vi kombinerar dessa tva uttryck far vi

d

-1

realringeeffekt realtillvixt effekt

primirtsparande . — restpost

~= 7 V4 }/ =

df _d/—l - 2 +[1 1 jdt—l df—l + 7
+, +n,

t

dir vi nu har delat upp férandringen i skulden i fyra delar, det pri-
mira sparandet, en realrinteeffekt, en real tillvixteffekt och en virde-
torindring.

Alternativt kan ekvationen skrivas

primirtsparande  tdnte- och tillvixteffekt restpost
——

-~
d_dt—l: p; + (7}_}/;)5[;4 + v

I3 I3 >

som dr den ekvation som ges i avsnitt 2.1.
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Appendix 3 - De statistiska modellerna i av-
snitt 5

Vira statistiska modellprognoser i avsnitt 5 gérs genom att variabeln i
fraga (BNP-tillvaxt, arbetsloshet och inflation) forutsigs med hjilp av
variabelns tidigare utveckling och en tidsoberoende konstant. BNP-
prognoserna beaktar nationalrikenskapernas utfall f6r BNP-tillvixten
frin andra kvartalet 1993 fram till det kvartal som motsvarar den
information som prognosmakarna hade tillging till. De data som
anviands 4r alltsd s k realtidsdata, vilket innebir att modellen inte
anvinder senare reviderade data.

Lat y, beteckna utfallsvariabeln i period % Den skattade model-

len ar
P
Jl :a+2ﬂj‘)}t7/ +£t'
j=1

For BNP och arbetsloshet anvinder vi kvartalsdata medan manads-
data anvinds for inflationen. Av ekvationen ovan framgir att
respektive variabel antas vara en funktion av de P senaste periodernas
virde pa tillvaxt, arbetsloshet respektive inflation. Antalet historiska
perioder som anvands (virdet pa P) bestims av Akaikes s k informa-
tionskriterium.
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Appendix 4 Intervjuundersdkning

Bruttourvalet bestod av 2570 personer. Intervjuer gjordes med 1837
av dessa, vilket innebidr en svarsfrekvens pa 71 procent. Av dessa
uppgav 781 att de var 6ppet arbetslésa och 744 att de deltog 1 ett
arbetsmarknadspolitiskt program. Att de resterande hade de flesta
fatt ett arbete eller pdborjat studier nidr intervjun genomfordes.
Foljande fragor stalldes.

1. Vilka av foéljande inkomster har du haft under den
senaste manaden?

Flera svar ar méjliga

1) Arbetsléshetsersattning

2) Aktivitetsstod eller utvecklingsersattning
3) Sjuk- eller aktivitetsersattning

4) Sjukpenning eller rehabiliteringsersattning
5) Forsorjningsstod

6) Studiemedel

7) Arbetsinkomster

8) Foraldrapenning

9) Avgangsvederlag

10) Inte nagon av de uppraknade inkomsterna
11) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

2a. Har du en kompletterande inkomstforsakring till a-
kassan? Jag menar d3 en forsakring, t ex genom facket,
som kompenserar for att a-kassan ar begransad till
hogst cirka 15 000 kronor per manad fore skatt.

1) Ja
2) Nej

3) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

[Om personen svarar nej eller &r oséker pa féregdende fraga]
2b. Ar du medlem i ett fackforbund? [Om ja] Vilket?

1) Fackférbund med inkomstférsakring (se lista)
2) Fackférbund utan inkomstférsakring (se lista)

3) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

[Om man har svarat att man har en kompletterande inkomstférséakring pé fraga 2aj
3. Har du fatt ersdttning frdan den kompletterande
inkomstforsakringen under den senaste manaden?

1) Ja
2) Nej

3) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan
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4. Ungefar hur mycket har dina inkomster den senaste
manaden uppgatt till, efter skatt?

[Om personen ar osaker, erbjud alternativet att svara fore skatt. Summera alla inkomster.]
1) Ange svar (kronor per manad):
2) Ange svar fore skatt (kronor per manad):

3) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

5. Vad var din inkomst ungefar per manad innan du blev
arbetslos, efter skatt?

[Om personen ar osaker, erbjud alternativet att svara fore skatt. Summera alla inkomster.]
1) Ange svar (kronor per manad):
2) Ange svar fore skatt (kronor per manad):

3) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

6. Om du blev erbjuden ett arbete. Vilken ar den ldgsta
I6n du skulle acceptera (fore skatt)?
1) Ange svar: (kronor per manad):

2) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan

7. Har du delad ekonomi med ndgon annan vuxen?

1) Ja
2) Nej

4) Vet inte / vill inte svara / forstar inte fragan
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