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Forord

Under 25 ar presenterade SNS Konjunkturrad rapporter med analy-
ser och kommentarer av den ekonomiska utvecklingen. Under nagra
ar togs bredare ekonomisk-politiska fragestallningar upp och radet
fick darfor heta SNS Ekonomirad. Nu atergar radet till en mer tradi-
tionell roll och atertar positionen som makroekonomisk analysgrupp
och darmed ocksa namnet SNS Konjunkturrad.

Arets Konjunkturradsrapport dgnas at finanspolitiken. Rapporten
behandlar erfarenheterna av det finanspolitiska regelverk som suc-
cessivt inforts i Sverige sedan mitten av 1990-talet och diskuterar de
utmaningar regelverket stills infor de kommande aren. Den tar upp
framtida utgiftstryck och skattefinansieringsbehov mot bakgrund av
den demografiska utvecklingen.

SNS Konjunkturrad bestar i ar av professor Erling Steigum, Han-
delshogskolan i Oslo, professor Hans Wijkander, Stockholms univer-
sitet, ekon.dr Martin Flodén, Handelshogskolan i Stockholm samt
undertecknad, som ocksa varit ordforande i radet. Ek.kand. Per Thu-
lin, SNS, har varit sekreterare i radet.

Finansiellt stod har erhallits fran Jan Wallanders och Tom Hede-
lius stiftelse. Utkast till de olika kapitlen har behandlats vid seminari-
er, varvid vardefulla synpunkter framkommit. SNS vill tacka alla som
darigenom bidragit till rapporten. Konjunkturradet star gemensamt
bakom analys och rekommendationer. SNS som organisation har inte
tagit stallning till rapportens innehall.

Stefan Lundgren
Vd SNS






1.

Inledning

Befolkningen i Sverige dldras. De kommande decennierna kommer
befolkningsstrukturen i Sverige, liksom i tlertalet OECD-ldnder, att
andras dramatiskt. Andelen pensionarer okar, liksom andelen aldre i
arbetskraften. Varje person i arbetsfor alder kommer att forsorja fler
personer i icke arbetsfor alder an i dag. Den s.k. forsorjningskvoten —
antalet personeri dldrarna 0-19 ar samt 65 ar och éldre i forhallande
till de i aldrarna 20-64 ar - okar i Sverige fran 0,70 i dag till 0,84 ar
2030 (figur 1.1).
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Figur 1.1 Forsorjningskvoten i Sverige 1980-2050 enligt SCB respektive FN
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Okningen av forsorjningsbordan beror pa en 6kad andel ldre. 1940-
talets stora barnkullar borjar successivt pensioneras och samtidigt
okar den genomsnittliga livslangden. Sedan 1950 har medellivslang-
den okat fran 72 till 80 ar. Fram till 2050 beraknas den fortsatta oka
till ndrmare 85 ar.

Att vi lever lingre och att manga av oss kan se fram emot manga
angenima r efter pensioneringen ir goda nyheter. Anda priglas den
numera ratt omfattande diskussionen av effekterna av en dldrande
befolkning av djupa suckar, veckade pannor och bekymrade miner.

Det hanger samman med att den demografiska omstallningen i
Sverige och i andra lander sannolikt fir betydande ekonomiska kon-
sekvenser som - med en oklok ekonomisk politik - kan bli mycket
besvirliga att hantera. Det som framfor allt har uppmarksammats ar
de offentlig-finansiella konsekvenserna. En dldrande befolkning leder
med all sannolikhet till lagre BNP per capita. Det innebir lagre skatte-
intakter. Samtidigt leder en storre andel aldre till 6kade kostnader for
pensioner, aldreomsorg och sjukvard.

Det ar dock var bedomning att dessa omstallningsproblem ar han-
terbara. Men det forutsitter en klok ekonomisk politik, inte minst de
narmaste aren. Sarskilt kravs en val overvagd finanspolitik som kan
biadda for ett gott utgingsliage for att mota de kommande offentlig-
finansiella pafrestningarna.
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Figur 1.2 Den offentliga sektorns finansiella sparande 1996-2006. Procent av
BNP
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Har finns det anledning till oro. Den offentliga sektorns sparmél om
ett 6verskott pa 2 procent av BNP ar for ndarvarande inte uppfyllt. Vi
tvivlar ockséd pa de officiella prognoser som visar att malet kommer att
uppnas inom nagra ar (figur 1.2).

Detta ar allvarligt. De kommande aren bor utnyttjas for att minska
statsskulden och stiarka de offentligafinanserna. Viriskerar annars att
missa tillfallet att i tid rusta oss for de kommande belastningarna pa
de offentliga finanserna.

And4 borde forutsittningarna for en langsiktigt ansvarsfull finans-
politik vara goda. I sparen av den djupa krisen i borjan av 1990-talet,
och i ljuset av erfarenheterna fran 1970- och 1980-talen med en allt-
for expansiv finanspolitik, har Sverige etablerat ett medelfristigt
regelverk for finanspolitiken. Det omfattar, forutom 6verskottsmalet,
den nya budgetprocessen med dess utgiftstak samt balanskravet for
kommuner och landsting.

Hittills ar erfarenheterna av detta finanspolitiska regelverk Gverlag
goda. Overskottsmalet och utgiftstaken for de statliga utgifterna har
bidragit till att konsolidera saneringen av de offentliga finanserna. Over-
skottsmalet 6vertraffades med rage under nagra ar och utgiftstaken har
medfort att utgiftsandelen kunnatminskartill ca 55 procent av BNP.

Men aren strax fore millennieskiftet var ocksa en tacksam tid att
bedriva ekonomisk politik i. Den starka ekonomiska aterhamtningen
efter 1990-talskrisen ledde till ndgra ar med hog ekonomisk tillvaxt
och darmed okade skatteintakter. Dartill medforde borsuppgangen
extraordinira skatteintikter. En snabbt minskande arbetsloshet och
okande sysselsittning bidrog till lagre offentliga utgifter.

Allt detta gjorde att de grundlaggande malkonflikterna i finanspo-
litiken for en tid doldes. Det var mgjligt att kombinera hoga 6verskott
i de offentliga finanserna med savil skattesankningar som ckade
offentliga utgifterinom vissa omraden.

Med mer normala ekonomiska tider gor sig malkonflikterna ater
paminda, de gdngna aren forstarkta av konjunkturavmattningen. Det
finanspolitiska regelverket utsitts nu for storre pafrestningar och vi
tycker oss se begynnandesprickori tillampningen av regelverket. Det
galler inte bara risken att 6verskottsmalet inte klaras de kommande
aren. Utgiftstaken har standigt riskerat att sprackas de senaste dren
eftersom budgeteringsmarginalerna satts for snavt. Kommunerna
forefaller att fa svarareatt klara balanskravet utan att ta till skattehoj-
ningar.

1 - INLEDNING - 9



Dagens finanspolitik bestimmer torutsiattningarna for finansie-
ringen av framtidens vilfard. Arets Konjunkturrddsrapport dgnas &t
finanspolitiken och den karaktariseras av dessa tva tidsperspektiv.
Rapporten analyserar och utviarderar erfarenheterna av det finanspo-
litiska regelverk som successivt inforts i Sverige sedan mitten av 1990-
talet och diskuterar de utmaningar regelverket stills infor de kom-
mande aren. Den behandlar framtida utgiftstryck och skattefinansie-
ringsbehov mot bakgrund av den demografiska utvecklingen. Bland
annat diskuteras mojligheten att uppritthalla en hég grad av skatte-
finansiering i en globaliserad virld, liksom fragan om det svenska
overskottsmalet ar ratttankt eller vil avvigt.

Finanspolitikens roll

Finanspolitiken ar viktig for bade den kortsiktiga och langsiktiga eko-
nomiska utvecklingen i en vilfardsstat som Sverige. Dess effekter
beror dels pa storleken och sammansittningen av den otfentliga sek-
torns konsumtion av varor och tjinster, dels pa utformningen av skat-
te- och transfereringssystemet. P4 makroniva kan forindringar av
finanspolitiken paverka aggregerad efterfragan och konjunkturut-
veckling pa kort sikt, och samlat sparande och tillvixt pa ldingre sikt.
Dessutom paverkas inkomsttordelningen av finanspolitiken, bade
under ett visst bestamt ar och mellan olika generationer.

I kapitel 2 ger vi en Gversikt 6ver de viktigaste makroekonomiska
effekterna av finanspolitik. Resultatet av folkomréstningen om euron
iseptemberinnebar att vi utgar ifran att det under kommande ar fors
ensjalvstandig penningpolitik med rorlig vaxelkurs. Nar Riksbanken
styr penningpolitiken utifran ett inflationsmal ar det naturligt att ha
en arbetstordelning mellan penningpolitik och finanspolitik, dar pen-
ningpolitiken far huvudansvaret for den kortsiktigastabiliseringen av
aggregerad efterfrigan och konjunkturer, medan finanspolitikens
bidrag till konjunkturpolitiken sker via de automatiska stabilisatorer-
na. Det betyder att finanspolitikens viktigaste uppgift blir att skapa
forutsattningar for langsiktig ekonomisk tillvaxt och rattvis inkomst-
fordelning.

Den intertemporala budgetrestriktionen for offentlig sektor ar cen-
tral i analyser av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Offentliga
utgifter kan finansieras genom att bygga upp en offentlig skuld, men
en sadan politik kommer med ndédvindighet att krdva motsvarande
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finanspolitiska atstramningar i framtiden. Budgetrestriktionen stil-
ler krav pa ett langsiktigt perspektiv i finanspolitiken.

Ett huvudkrav pa den svenska finanspolitiken under de kommande
aren blir att bidra till god, hallbar tillvaxt pa langre sikt. Ett problem
ar de hoga skattekilarna i Sverige, liksom i de flesta andra OECD-lan-
der. Hoga skattekilar leder till snedvridningar som minskar mark-
nadsekonomins effektivitet och forméaga till tillvaxt. Utmaningen ar
att minska dessa snedvridningar utan att det leder till storre olikhet i
livsinkomst mellan individer.

Den aldrande befolkningen ar ocksa ett fordelningsproblem mellan
generationer, eftersom en dldrande befolkning medfor 6kade offentli-
ga utgifter som i sin tur kan leda till betydande skattehdjningar tor
senare generationer. Detta problem kan motverkas genom &kat
offentligt sparande i borjan av utvecklingsprocessen med en aldrande
befolkning. En sddan finanspolitik kommer att leda till storre stabili-
tet i skattesatserna over tid. Forutom att en sadan politik kommer att
skapa en mer rittvis fordelning mellan generationer, kommer den
ocksa att leda till mindre snedvridningar dn en kortsiktig politik som
leder till hogre skattesatser pa langre sikt och kanske daven ckar osa-
kerheten om vilfardsstatens langsiktiga hallbarhet.

Offentliga finanser och finanspolitik i Sverige

Finanspolitiken ska sammantaget utformas sé att den ar langsiktigt
hallbar. Den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion ska
kunna uppfyllas utan att statsskulden hotar att utvecklas okontrolle-
rateller att framtida regeringar tvingas till dramatiska finanspolitiska
korrigeringar. I kapitel 3 ser vi ndrmare pa de finanspolitiska erfaren-
heterna i Sverige och de institutionella reformer som genomforts for
att stirka betingelserna for en hallbar finanspolitik.

Fran mitten av 1970-talet viaxte statsskulden trendmassigt. Krisen i
borjan av 1990-talet innebar att statsskulden 6kade snabbt for att na
narmare 80 procent av BNP i mitten av 1990-talet. Det omfattande
konsolideringsprogrammet i sparen av krisen ledde, tillsammans med
den ekonomiska dterhdmtningen, till en snabb {érbittring av de
offentliga finanserna och statsskuldskvoten minskade till 51 procent
2001.

Man kan se tre faser i finanspolitiken sedan borjan av 1990-talet.
Den forsta intraffade under den forra hilften av 1990-talet och prag-
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lades av den finanspolitiska krisen och den foljande budgetkonsolide-
ringen. Direfter féljde en period - ungefirligen andra hilften av
1990-talet — med ett gradvis inférande av ett nytt medelfristigt regel-
verk for finans- och penningpolitiken samt en restaurering av de
offentliga finanserna. Den tredje fasen - fran ca dr 2000 fram till idag
- kdnnetecknas av att det nya finanspolitiska regelverket dr pa plats
och till en borjan ocksa av fragan om hur man borde hantera 6verskot-
ten utdver malet om 2 procent av BNP. Efter ett par ar med en starkt
expansiv finanspolitik har dock den fragan ersatts med en tilltagande
oro for formagan att fortsattningsvis klara saldomaélet.

Kollapseni de offentliga finansernaisamband med 1990-talskrisen
blev en katalysator for en betydande reformering och uppstramning
av det finans- och budgetpolitiska ramverket i Sverige. Fran mitten av
1990-talet infordes gradvis ett medelfristigt ramverk for finanspoliti-
ken som bygger pa tre hornstenar: en ny budgetprocess med flerariga
utgiftstak, ett saldomal for den konsoliderade offentliga sektorns
finansiella sparande samt ett lagstadgat krav pa att kommunernas
finanser varje ar ska varai balans.

Sammantaget synes det nya ramverket ge goda forutsittningar for
en langsiktigt ansvarsfull finanspolitik och i stort sett fungerade
finanspolitiken val de forstaaren. Det finanspolitiska regelverket fyll-
de sin uppgift. Samtidigt bor det framhallas att det inte var nagon svar
uppgift att bedriva ekonomisk politik under denna tid. Det fanns
egentligen inga malkonflikter mellan Gverskottsmal, méjligheterna
att genomfora skattesinkningar och utrymmet for hojda offentliga
utgifter.

Under senare tid finns det begynnande tecken pa en forsvagning av
finanspolitiken. Aren 2001 och 2002 forsvagades det strukturella sal-
dot med ca 2 procent av BNP och det strukturella 6verskottet dr nu ca
1 procent av BNP, en procentenhet ligre in méalet. Aterhimtningens
rekordar for de offentliga finanserna ar definitivt 6ver. De malkonflik-
ter mellan behovet att bidda for framtiden i form av Gverskott i de
offentliga finanserna, 6nskemal om sinkta skatter respektive 6kade
offentliga utgifter som under nagra ar doldes av den mycket goda
statsfinansiella utvecklingen kommer nu alltmer i forgrunden. Det
finanspolitiska regelverket kommer de narmaste aren att utsattas for
sitt forsta riktiga test.

Samtidigt innebar inte detta nagra omedelbara hot mot svensk eko-
nomi eller den statsfinansiella situationen. Den ar fortfarande i grun-
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den ritt robust med - visserligen sma men dnda - overskott och
numera en positiv offentlig nettoformogenhet. Daremot innebar det
att viriskeraratt forsittaden mojlighet som vi har dekommande aren
att finanspolitiskt badda for att battre kunna hantera de péfrestning-
ar som kommer att prégla svensk ekonomi i framtiden.

Befolkningsutvecklingen och de offentliga finanserna

Liksom i flertalet utvecklade ekonomier forviantas andelen personer i
arbetsfor dlder att sjunka i Sverige under kommande decennier och
andelen gamla att oka. En lagre andel yrkesverksamma ska saledes
forsorja landets befolkning, och detta framtida forsorjningsproblem
kommer att paverka savil hushallens privata ekonomi som de offent-
liga finanserna. I kapitel 4 undersoker vi hur de offentliga finanserna
kommer att paverkas av den aldrande befolkningen.

En 6kad forviantad livslingd &r givetvis nagot positivt. En aldrande
befolkning &dr inte ett samhillsekonomiskt problem i den meningen
att det hade varit béttre om livslingden inte hade forvintats stiga.
Anda framstills befolkningens dldrande ofta enbart som ett samhalls-
ekonomiskt problem. Det ar viktigt att papeka att den aldrande
befolkningen framst dr ett problem for de offentliga finansernas hall-
barhet samt att vissa fordelningsproblem mellan olika generationer
kan uppsta.

De offentliga finanserna kommer att sédttas under press fran tva
hall. For det forsta kommer den demografiska utvecklingen att mins-
ka den potentiella tillvixttakten i svensk ekonomi. Vara berakningar
indikerar att den blir 0,3 procentenheter ligre per ar fram till 2030,
vilket ackumulerat 6ver perioden innebir ett produktionsbortfall pa
narmare 10 procent. Eftersom tillvixten i skatteunderlaget ar mycket
nara kopplad till den underliggande produktionsutvecklingen i eko-
nomin dr produktionsbortfallet ett hot mot finansieringen av det
offentliga vilfardssystemet.

For det andra leder den demografiska utvecklingen till ett stigande
tryck pa okade offentliga utgifter fran ar 2015 och framat. Det beror
pa 6kade kostnader for pensioner liksom 6kade kostnader for sjuk-
och hilsovard samt dldreomsorg nar andelen dldre okar.

Med dagens skattesatser och utan sirskilda atgarder pa utgiftssi-
dan kommer denna press pa de offentliga finanserna att leda till
vaxande underskott och en accelererande skuldsattning. Det dr en
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ohéllbar utveckling och den kommer forr eller senare att tvinga fram
atgirder sa att den offentliga sektorns budgetrestriktion uppritt-
halls.

Nir det géller pensionssystemet har manga av de svara avvagning-
arna mellan finansiering i dag eller i framtiden och utgiftsnivaernas
utveckling redan avgjorts. Pensionssystemet ar darfor val utformat for
att hantera befolkningsutvecklingen.

For den ovriga offentliga sektorn ar det hog tid att gora motsvaran-
de avvagningar. Om saldomalet uppnés de kommande aren, och givet
de berdknade Gverskotten inom alderspensionssystemet, sa dr den
statliga sektorns implicita 6verskottsmal mellan O och 1 procent fram
till &r 2010. Det ar inte tillrackligt for att nagon “vilfardsreserv” ska
kunna ackumuleras. Skulle skattetrycket tillatas 6ka i takt med att
skattebaser krymper och utgifter stigerbehdver skattekvoten 6ka med
ca 5 procentenheter fram till ar 2030.

Alternativet ar att de offentliga finanserna den narmaste tiden for-
starks med motsvarande 2,4 respektive 3,1 procentenheter. Med det
lagre Overskottet stabiliseras statsskulden fram till &r 2050, men
utvecklingen ar fortfarande inte helt hallbar eftersom problem kan
uppsta bortom ar 2050. For att uppna en verkligt hallbar utveckling
maste skatter hojas eller utgifter sinkas sa att sparandet initialt blir
3,1 procent av BNP. I och med att dagens rantekostnader da ersatts
med avkastningen pa en uppbyggd formogenhet kan statsskulden sta-
biliseras aven pariktigt lang sikt.

Forstarkta offentliga finanser

Forstirkta offentliga finanser i dag reducerar behovet av att hoja skat-
terna eller att minska de offentliga utgifterna nar den demografiska
forandringen far genomslag de kommande decennierna. I kapitel 5
diskuteras forutsattningarna och majligheterna att inom de narmas-
te aren stiarka de offentliga finanserna. Sverige ar dock redan ett hog-
skatteland och den 6kade internationella integrationen sitter granser
for det mojliga skatteuttaget. Hur forandras forutsattningarna for att
finansiera omfattande offentliga utgifter nar skattebaserna blir allt-
mer rorliga mellan lander? For att det ska ga att fortsatta att tillampa
hogre skattesatser i Sverige dn i andra linder och dirmed finansiera
mer omfattande offentliga utgifter kan de viktigaste skattebaserna
inte vara allt for rorliga.
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Den i sarklass viktigaste skattebasen ar inkomster fran arbete som
beskattas vid intjanandet eller nar inkomsterna konsumeras. I Sveri-
ge hills denna skattebas uppe genom att sysselsittningsgraden ar hog,
sarskilt bland kvinnor, och att de som ir anstillda arbetar manga tim-
mar jamfort med andra europeiska lander. Daremot ar timlonerna
laga i Sverige relativt sett. Den hoga sysselsdttningsgraden och det
relativthogaantalet arbetade timmar gor att det synes vara sma utsik-
ter att denna viktiga skattebas vaxer snabbare i Sverige 4n i andra
europeiska lander. Detta innebar att vid likartad demografisk forand-
ring kan skattetrycket behova hojas meriSverige aniandralander. En
okad produktivitet, och dirmed hogrerealloner, kanbaraibegransad
utstrackning hjalpa till att halla ned skattetrycket. Lonerna i offentlig
sektor och ménga transfereringssystem anpassas till Ilonenivan i den
privata sektorn. Eftersom produktivitetsutvecklingen generellt ar
langsammare i den offentliga sektorn dn i den privata, stiger den rela-
tiva kostnaden for offentlig konsumtion och transfereringar. Vid ofor-
andrade skattesatser gar darfor de 6kade skatteintakterna till {6ljd av
en generellt hogre produktivitet i ekonomin till att ticka de hogre rela-
tiva kostnaderna i offentlig sektor vid oférandrad verksamhetsvolym
for den senare.

Erfarenheter fran 1990-talet av hur hogskoleutbildade flyttar frin
och till Sverige visar att utflyttningen ar ganska liten i forhallande till
antalet individer med hogskoleutbildning och den kompenseras av
inflyttning. Lagaloner och hoga skatter i Sverige har intelett till ndgon
namnvard brain drain. Om inte benagenheten att flytta har dndrats
sedan 1990-talet, ar det knappast troligt att en inte alltfor stor 6kning
av skatterna skulle utlosa en stor utflyttning av hogskoleutbildade.

Minskade offentliga utgifter minskar forstas behovet av att 6ka
skatterna. Utgifter inom sjukforsakringsomradet har vaxt mycket de
senaste aren utan att det finns belidgg for att hilsoldget i landet {or-
samrats. Det finns darfor anledning att anta att sjukforsikringen i
Sverige anvinds pa sitt som den inte dr avsedd for. Sjukforsakrings-
systemet ar darfor lampligt att reformera. Skulle kostnaderna for
sjukforsakringen kunna pressas ned till 1999 ars niva skulle utgifter
pa ungefar 1 procent av BNP sparas.
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Finanspolitik for framtida valfard

Beroende pa hur dagens finanspolitik utformas kan mer eller mindre
goda betingelser for att hantera framtidens utmaningar skapas. Den
institutionella ramen for finanspolitiken och beslut om finanspoliti-
ken ar viktiga i detta sammanhang. Det finns sprickor i tillampningen
avdagens institutionellaregelverk: smabudgeteringsmarginaler fort-
sdtter att sdtta utgiftstaken under press och det finns fragetecken
kring om saldomalet kommer att uppratthéllas de nirmaste aren. Det
finns utrymme for institutionella forbattringar i det finanspolitiska
regelverket som bor genomforas for att undvika att vi nu forsitter de
mojligheter som danda finns for att i tid finanspolitiskt bygga upp en
reserv for att hantera de framtida offentlig-finansiella utmaningarna.

Vi redovisar vara slutsatser i kapitel 6 och ger rekommendationer
till hur finanspolitiken bor utformas sa att den pé ett samhallsekono-
miskt rimligt sitt kan hantera savil dagens som morgondagens utma-
ningar.

Det finns starka motiv for ett 6verskottsmal for de offentliga finan-
serna som vi for narvarande har i Sverige. Men vi forordar att Gver-
skottsmalet modifieras i tva avseenden. For det forsta bor dagens mal
som ar formulerat for hela den konsoliderade offentliga sektorn, dvs.
staten, dlderspensionssystemet samt kommuner och landsting, defi-
nieras om till ett separat 6verskottsmal for den statliga sektorn. For
det andra bor 6verskottsmalet bli mer ambitiost. Overskottsmalet for
statens finansiella sparande i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln bor
vara 1 procent av BNP fram till ar 2015. Med ett beraknat 6verskott i
alderspensionssystemet pa ca 2 procent av BNP de narmaste aren
skulle det innebara ett totalt finansiellt sparande i offentlig sektor pa
3 procent av BNP i stillet for dagens malsatta 2 procent.

Overskottsmalet bor uppnas genom reducerade utgifter snarare in
héjda skatter. Forutsattningen for att klara det nuvarande 6verskotts-
malet ar att regeringen lever upp till de relativt ambitiosa utgiftspro-
gnoser som den for niarvarande har for tiden fram till 2006 da de tak-
begransade statliga utgifterna berdknas minska nagot som andel av
BNP. Darutover bor ambitionen vara att ytterligare minska de offent-
liga utgifterna med ca 1 procent av BNP bland annat genom att ta till
vara att de allra narmaste dren leder de demografiska forandringarna
faktiskt till lagre offentliga utgifter. Framfor allt ar det viktigt att det-
ta utrymme inte tas i ansprak for att hoja andra utgifter. Sedan ar det
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angeldget att komma till ratta med kostnaderna for sjukforsakringen.

Utgiftstaken i den statliga budgeten ar vardefulla verktyg for rege-
ring och riksdag for att {4 kontroll 6ver den statliga utgiftsutveckling-
en. Det vore onskvart attutgiftstaken bestimdes utifran en tydlig poli-
tisk strategi for utvecklingen av de statliga utgifterna och att denna
innebar att de statliga utgifterna som andel av BNP bor fortsatta att
minska de kommande aren. Det skulle 6ka transparensen kring hur
utgiftstaken bestams och frimja forstaelsen for sambanden mellan
saldomal - sdrskilt om detta omformuleras till ett mél for statens
finansiella sparande - och de statliga utgiftstaken.

Vidare maste hanteringen av budgeteringsmarginalen under
utgiftstaken stramas upp betydligt. Var rekommendation ar att bud-
geteringsmarginalen dops om till konjunkturmarginal, att dess mini-
miniva satts till 1 procent av utgiftstaket samt att det infors en regel
som forbjuder att konjunkturmarginalen tas i ansprak for varaktiga
utgiftsokningar.

Balanskravet pd kommunerna bor modifieras sa att det inte forsva-
gar de automatiska stabilisatorerna och sa att man kan undvika rent
procykliska inslag i kommunernas utgiftsbeslut. En maéjlighet ar att
kommunernas skatteunderlag beraknas pa ett genomsnitt av beskatt-
ningsbara inkomster 6ver 3 till 5 ar, vilket skulle minska konjunktur-
kansligheten i kommunernas finanser.

Slutligen behovs insatser for att forbattra transparensen kring
finanspolitiken. Tolkningen av de finanspolitiska malen bor redovisas
tydligt och oppet liksom 6verviaganden bakom beslut om nivaer pa
utgiftstak, saldomal for enskilda ar eller den 6vergripande finanspoli-
tikens inriktning. Det ar ocksa viktigt med en 6ppen och positiv
installning till atti efterhand utviardera och folja upp finanspolitiken,
nagot som borde vara en viktig uppgift for riksdagen och dess finans-
utskott. Framfor allt bor antaganden och forutsattningar bakom
utgiftsprognoserna i regeringens budgetforslag redovisas tydligt och
prognoserna bor ocksa systematiskt foljas upp och utviarderas.
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2.

Finanspolitikens roll

Finanspolitiken ar viktig bade for den kortsiktiga och langsiktiga eko-
nomiska utvecklingen i en vilfardsstat som Sverige. Dess effekter
berordels pa storleken och sammansittningen av den offentliga sek-
torns konsumtion av varor och tjanster, dels pa utformningen av skat-
te- och transfereringssystemet. PA makroniva kan forandringar av
finanspolitiken paverka aggregerad efterfragan och konjunkturut-
veckling pa kort sikt, och samlat sparande och tillvixt pa lingre sikt.
Dessutom paverkas inkomstfordelningen av finanspolitiken, bade
under ett visst bestaimt ar och fordelningen av levnadsstandard mel-
lan olika generationer, bade de som lever nu och de 4nnu ofédda.

I detta kapitel ger vi en 6versikt 6ver de viktigaste makroekonomis-
ka effekterna av finanspolitik. Vi utgér hir frin den omfattande inter-
nationella facklitteratur som finns pa detta omrade. Denna facklitte-
ratur handlar inte enbart om vilka effekter finanspolitiken faktiskt
har, utan ger ocksd underlag for normativavarderingar om hur finans-
politiken bor utformas for att klara politiska mél om langsiktig till-
vixt, inkomstfordelning och makroekonomisk stabilitet.

Det ar naturligt att, som en effekt av resultatet av folkomrostning-
en om euron i september 2003, utga fran att det under de kommande
aren fors en sjalvstandig penningpolitik med rorlig vaxelkurs. Nar
Riksbanken styr penningpolitiken utifran ett inflationsmal ar det
dessutom naturligt att ha en arbetsfordelning mellan penningpolitik
och finanspolitik, dar penningpolitiken far huvudansvaret for den
kortsiktiga stabiliseringen av aggregerad efterfragan och konjunktu-
rer, medan finanspolitikens bidrag tillkonjunkturpolitiken sker via de
automatiska stabilisatorerna. Det betyder att finanspolitikens vikti-
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gaste uppgift blir att skapa forutsiattningar for lingsiktig ekonomisk
tillvaxt och rattvis inkomstfordelning. Detta kapitel ar uppbyggt for
att spegla denna arbetsfordelning inom den ekonomiska politiken.

Vi inleder kapitlet med ett resonemang kring den sa kallade inter-
temporala budgetrestriktionen for offentlig sektor. Denna restriktion
staller krav pa ett langsiktigt perspektiv i finanspolitiken. Sedan dis-
kuteras det som vi anser vara den mest centrala problemstillningen
for den svenska finanspolitiken, nimligen hur finanspolitiken kan
lagga grunden for god, héllbar tillvixt pa lang sikt. Vi granskar hir
ocksa sambanden mellan finanspolitik, kostnadsniva och utveckling-
en av den konkurrensutsatta sektorn pa medellang sikt. Direfter tar vi
upp finanspolitik och fordelning, med tyngdpunkt pa framtor allt de
fragestallningar kring fordelning mellan generationer som den ald-
rande befolkningen vicker. Slutligen tittar vi nirmare pa konjunktur-
politik och samspelet mellan penning- och finanspolitiken.

Den offentliga sektorns budgetrestriktion

Aven om staten kan ha underskott eller 6verskott och dirmed kan
bygga upp en skuld eller statlig formogenhet, ar den offentliga sektorn
alagd en budgetrestriktion over tid. Detta kallas ofta den intertempo-
rala budgetrestriktionen och den ar central i analyser av finanspoliti-
kens effekter pa samhillsekonomin. Budgetrestriktionen innebir att
det maste finnas ett samband mellan skatter och offentliga utgifter i
det langa loppet, d4ven om politikerna pa kort sikt kan finansiera cka-
de offentliga utgifter genom att ta upp nya lan. Det dr omojligt for
myndigheterna att overskrida denna restriktion, eftersom en sadan
ekonomisk politik skapar en instabil spiral i den offentliga skulden.
Att fortsatta med en finanspolitik som bryter mot budgetrestriktionen
ar darfor inte hallbart. Forekomsten av denna budgetrestriktion kra-
ver dessutom att analyser av finanspolitiken har ett langsiktigt och
dynamiskt perspektiv. Lat oss ta en narmare titt pa den.

Definition av budgetrestriktionen

Foratt pa ett enkelt sitt illustrera hur den offentliga sektorns budget-
restriktion fungerarkanvi forsttanka oss att staten i utgangslaget har
en faktisk nettoskuld som uppgar till plus minus noll, men vill lanefi-
nansiera en del offentliga utgifter under ar 2004 och betala tillbaka
lanet med ranta under 2005. Staten vill med andra ord skjuta upp en
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del av beskattningen i ett ar. Det betyder att underskottet 2004 - som
ar utgifter for varor och tjanster minus nettoskatter (skatter minus
transfereringar) — maste 6verga i ett lika stort 6verskott foljande ar.
Detta 6verskott ar lika med nettoskatter minus utgifter for varor och
tjdnster, och minus realrdnteutgifternas netto. Eftersom de faktiska
ranteutgifterna kommer som en tilliggsutgift under 2005 krivs att
det primira budgetoverskottet detta ar (nettoskatter minus utgifter
for varor och tjanster) ar storre an det priméra budgetunderskottet
under 2004. Det ir priset som skattebetalarna maste betala for att
skjuta upp beskattningen.

Om exempelvis realrintan ar 4 procent om aret maste staten ar
2005 dra in kopkraft i form av realskatter som dr 4 procent hogre dn
det primara budgetunderskottet 2004. Det betyder att nuvardet 2004
av det primira budgetoverskottet 2005 maste Gverensstimma med
det primara budgetunderskottet 2004.

Det ar detta samband mellan nuvarden som kannetecknar budget-
restriktionen. Om vi utvidgar analysen och tanker oss att staten i prin-
cip kan std i evig skuld, kan detta uttryckas pa foljande sitt:

Den offentliga sektorns budgetrestriktion

Varje enskilt ar maste nuvdrdet av offentliga utgifier for varor och
tjdnster, nu och i framtiden, dverensstdmma med nuvdrdet av net-
toskatter, minus realvdrdet pad den offentliga nettoskulden vid bor-
Jan av dret, plus arets faktiska ranteutgifier.

Lagg marke till att om den offentliga sektorn har storre skuld an ford-
ringar i utgangslaget, s kommer detta att kriava framtida ranteutgif-
ter som Okar behovet av framtida skatter. Det betyder att nuvardet av
alla nettoskatter maste Gverstiga nuvirdet av all forbrukning av varor
och tjanster.

Budgetrestriktionen innebar att den samlade nettoskattebordan pa
privat sektor, angivet som nuvardet av alla nettoskatter, hanger nara
samman med nuvirdet av den offentliga sektorns utgifter for varor
och tjanster. Om denna ambitionsniva hojs eller sinks maste skatte-
bordan justeras i motsvarande grad. Dessutom innebar budgetre-
striktionen att 6kade overforingar kraver antingen skattehojningar
som i nuviarde motsvarar de 6kade 6verforingarna, och dirmed haller
nuvirdet av nettoskatten konstant, eller en motsvarande minskning
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av nuvirdet av den offentliga sektorns konsumtion av varor och tjans-
ter. En varaktig okning av den offentliga sektorn maste darfor, {orr
eller senare, leda till hojda skatter, och ju lingre dessa skatter skjuts
upp desto mer maste de hojas i framtiden. Om exempelvis en beskatt-
ning pa 10 miljarder kronor under ar 2004 skjuts upp i 30 ar maste
det tas ut 32, 4 miljarder kronor ar 2034, om realrantan uppgar till 4
procent om aret.

Effekter av offentlig skuld: Det traditionella synséttet

Manga europeiska linder ckade sin offentliga nettoskuld visentligt
under 1970- och 1980-talen, en utveckling som inte tidigare kunnat
noteras i saidan omfattning under fredstid (Roubini och Sachs, 1989).
Som framgér av figur 2.1 har Sveriges offentliga nettoskuld varierat
under perioden 1985-2003, men haft en tendens att vara positiv
(negativa offentliga nettofordringar). Den ekonomiskakriseniborjan
av 1990-talet ledde till en snabb uppbyggnad av nettoskulden, men
under hogkonjunkturen efter 1998 har skulden snabbt minskat
betydligt. Vi ser att Norge haft positiva nettofordringar (negativ
offentlig nettoskuld) under hela perioden. Under den senaste tiden
har stora oljeintékter lett till att nettofordringarnaokat snabbt och nu
Ar uppe i 6ver 80 procent av BNP. Aven Finland har haft positiva net-
tofordringar medan Danmark haft en nettoskuld under hela perio-
den.
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Figur 2.1 Offentlig sektors nettofordringar i Norden 1985-2002
Kalla: OECD.
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Vilka ar de samhallsekonomiska effekterna av att den offentliga sek-
torn under en period har lagre skatteintidkter an utgifter, sa att den
offentliga skulden 6kar? Kommer en sadan ekonomisk politik att leda
till att landets nationalformogenhet blir mindre an den annars skulle
ha varit? Lagg marke till att 6kad offentlig skuld motsvaras av att den
privata sektorn har fatt okat finansiellt kapital, en effekt av lagre skat-
ter. Nar vi ser pa hela landet kommer darfor inte 6kad skuldsittning
isig sjdlv attleda till att landets formogenhet forandras. Men sa kom-
mer att ske om den privata konsumtionen gar upp som en reaktion pa
lagre skatter.

Fragan om hur den makroekonomiska utvecklingen paverkas av att
skatt skjuts upp eller tidigarelaggs genom uppbyggnad av offentlig
skuld eller formogenhet har varit ett stridsaimne i makrockonomisk
facklitteratur. Lat oss titta nirmare pa denna problemstillning och
tanka oss att vi serisolerat pa de realekonomiska effekterna av att sta-
ten dndrar nettoskatten Over tid pa ett sddant sitt att nuvirdet av all
framtida nettoskatt ligger fast. Vi forutsitter darfor att den offentliga
sektorns konsumtion av varor och tjinster inte dndras nir skattepoli-
tiken dndras. Mitt som ett nuvirde ar diarfor skattebérdan for privat
sektor konstant.

Den sa kallade traditionella uppfattningen i denna fraga ar att en
expansiv finanspolitik genom att skjuta upp beskattningledertill stor-
re privat konsumtion pa kort sikt och dirmed 6kar den samlade efter-
fragan pa varor och tjinster. P4 motsvarande sitt kommer en finans-
politisk dtstramning i form av hojda skatter och avbetalning pa den
offentliga skulden att minska den privata konsumtionen pa kort sikt.
Dirmed kommer sadana forindringar av skatterna att paverka den
samlade efterfragan och konjunkturen. Enligt den traditionella upp-
fattningen kan skatte- och transfereringspolitiken darfor anvindas i
konjunkturpolitiken, dven om myndigheterna inte forindrar kon-
sumtionen av varor och tjanster i oftentlig sektor under konjunktur-
cykeln.

En mer langsiktig effekt av den traditionella uppfattningen ér att
uppbyggnaden av offentlig skuld leder till minskad kapitalackumula-
tion och tillvixt. Lat oss anta att myndigheterna 6kar den offentliga
skulden till en permanent hogre niva genom att skjuta upp beskatt-
ningen. Denna expansiva skattepolitik minskar det samlade sparan-
det genom att den privata konsumtionen tillfalligt blir hogre. Det
offentliga sparandetblir otvetydigt ligre som en f6ljd av en sadan eko-
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nomisk politik, men nar den privata konsumtionen ckar kommer det
privata sparandet inte att kunna 6ka tillriackligt mycket for att upp-
ratthalla ett oforandrat samlat sparande. En sadan ekonomisk politik
kommer darfor att leda till minskade realinvesteringar och ett storre
importdverskott vilket 6kar landets utlandsskuld. Over tid kommer
okade skatter eller minskade transfereringar att bli nodvandigafor att
budgetrestriktionen ska hallas, vilket leder till lagre privat konsum-
tion. Detta forstarks av att de minskade realinvesteringarna leder till
minskat realkapital och lagre reallon pa lang sikt. Enligt den traditio-
nella uppfattningen kommer darfor en bestdende 6kning av den
offentliga skulden attledartill att den privata konsumtionen forst sti-
ger och sedan gar ned permanent, jamf{ort med vad som blivit fallet
om den offentliga skulden hallits konstant. Aven realrintan (realkapi-
talets avkastningsgrad) kommer att ga upp permanent som ett resul-
tat av denna politik, men denna effekt blir troligen blygsam i en liten,
oppen ekonomi som den svenska.

Forskjutningen av den privata konsumtionen over tid, som en
effekt av okad offentlig skuldsdttning, kommer att paverka fordel-
ningen mellan generationer. Dagens generation som atnjuter skatte-
lattnaderna kommer att ta hogre privat konsumtion, medan senare
generationer kommer att fa ligre konsumtion dn de annars skulle ha
hatt.

Denna traditionella uppfattning delas av majoriteten av makroeko-
nomerna, men inte av alla. En alternativ hypotes som skapat kontro-
verser ifacklitteraturen havdar att denna form av skatte- och transfe-
reringspolitik inte far ndgra namnvirda effekter pa den makroekono-
miska utvecklingen, vare sig pa kort eller pd lang sikt. Detta alternati-
va synsitt bygger pa hypotesen om sa kallad ricardiansk ekvivalens.

Ricardiansk ekvivalens

Ricardiansk ekvivalens mellan skattefinansiering och lanefinansie-
ring av offentliga utgifter bygger pa en hypotes om att konsumenter-
na tar hansyn till nuvdrdet av alla framtida skatter och transferering-
ar nar de fattar rationella beslut om privat konsumtion, arbetsutbud
och sparande (Barro, 1974). Forutsatt att den offentliga konsumtio-
nen av varor och tjanster inte andras nar staten bygger upp en offent-
lig skuld, innebir den oftentliga budgetrestriktionen att nuvardet av
alla nettoskatter inte kan dndras dven om staten sanker skatterna pa
kort sikt for att bygga upp en offentlig skuld. De senare skattehojning-
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ar som ar nodvandiga for att stabilisera den offentliga skulden pa en
hogre niva kommer att i nuvarde helt motsvara skattelattnaderna.
Konsumenterna kommerdarforinte att indra sin privatakonsumtion
eller sitt arbetsutbud.

Ruta 2.1 Ricardo om effekterna av offentlig skuld

David Ricardo (1772-1823) skrev ar 1820 en artikel ("Essay on the
Funding System”) dar han hiavdadeattdet inte var nagon reell skill-
nad mellan att staten finansierade en ytterligare utgift (for ett krig)
pa 20 miljoner pund genom en engéngsskatt eller sélde evighets-
langa obligationer pa samma belopp. For om riantan var 5 procent
behovde staten 1 miljon pund om &ret for att finansiera ranteutgif-
terna, och nuvirdet av denna eviga betalningsstrom skulle motsva-
ra 20 miljoner pund. Men Ricardo tvivlade pa om skattebetalarna
skulle betrakta dessa tva finansieringsmetoder som likvardiga:

"Det skulle vara svart att 6vertyga en man som agde 20 000
pund, eller ndgot annat belopp, om att en evig utbetalning pa 50
pund om &ret vore en lika tung bérda som en engangsskatt pa
1000 pund. Han skulle ha en vag forestallning om att de 50 arliga
punden skulle betalas av eftervarlden och inte avhonom sjalv; men
om han Overlamnar en evigt beskattad formogenhet till sin son,
vad ar det da for skillnad mellan att 6verlamna 20 000 pund som
ska beskattas och att 6verlamna 19 000 pund som inte ska beskat-
tas? ... Personer som betalar skatt ... skoter inte sin privata ekono- |
mi pa ett sddant satt. Vi ar benagna att tro att kriget ar en borda
enbartirelation till vad vi justidet 6gonblicket méaste betala for det
i form av skatt, utan att reflektera 6ver hur langvarig denna skatt
ar.”

Ricardo tvivlade darfor starkt pa om skattebetalarna var till-
rackligtframsyntafor att vaga in skattebordor som ligger langt in i
framtiden. Detta diskuteras narmare av O’'Driscoll (1977).

Nar konsumenterna agerar pa ett saidant satt som beskrivs ovan kom-
mer de inte att 6ka sin privata konsumtion nar skatterna sanks, utan i
stallet lata alla skattesankningar ga till 6kat privat sparande. Detta
okade privata sparande kommer att exakt motsvaraden minskning av
det offentliga sparandet som foljer av att den offentliga skuldsittning-
en 6kar. Om detta sker kommer den makroekonomiska utvecklingen
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inte att paverkas av skuldsittningspolitiken. Utvecklingen av BNP,
privat konsumtion, realinvesteringar och handelsbalansen ar desam-
ma som tidigare. Darfor kommer heller interealkapitalet, reallonerna
och realridntan att paverkas. Skuldsittningspolitiken ar dirmed neu-
tral.

Om den ricardianska ekvivalensen stimmer kommer fordndringar
i skuldsattningspolitiken att generera altruistiska overforingar av for-
mogenhet fran aldre till yngre generationer genom arv och gavor. De
framtidagenerationerna,som far hojda skatter som motsvarar statens
ranteutgifter, maste fa tillrdckligt mycket privat formogenhet Gver-
ford till sig sa att de erhaller kapitalintakter som tdacker de extra skat-
ter som den offentliga skuldséttningen medfor. Da kommer heller inte
skatte- och transfereringspolitiken att kunna anviandas i konjunktur-
politiken eftersom den samlade privata konsumtionen inte reagerar
pa politiken. Okat offentligt sparande genom tillfilliga skatteh6jning-
ar kommer inte heller att 6ka det samladesparandet och kapitalacku-
mulationen. Den privata sektorn kommer da att minska sitt privata
sparande i motsvarande man sd att det samlade sparandet inte blir
storre an tidigare.

Ar ricardiansk ekvivalens en anvéndbar hypotes i analyser av
finanspolitikens effekter?
Det ar dessvirre svart att {a ett entydigt svar pa denna viktiga fraga
genom statistiska undersokningar av historiskadata eftersom det inte
ar mojligt att genomfora precisa matningar i kontrollerade experi-
ment. Sidana experiment skulle syfta till att Andra utvecklingen av
skatter utan att fordndra de offentliga utgifterna i priméarbalansen,
men i historiska data kommer vanligen bade skatter och offentliga
utgifteratt forindras i sammariktning 6vertid. Forandringar av skat-
ter och offentlig skuld kan dessutom forandra hushallens forvant-
ningar om den framtida konsumtionen av varor och tjanster inom
offentlig sektor. Om exempelvis myndigheternaiettland sanker skat-
terna, och invanarna riknar med att de offentliga utgifternai framti-
den ocksa kommer att bli lagre, kan den privata konsumtionen oka
mer i det nya jamviktslaget eftersom det nu finns stérre utrymme for
privat konsumtion vid samma kapacitetsutnyttjande i ekonomin. En
sadan utveckling ar emellertid inte nodvandigtvis i strid med hypote-
sen om ricardiansk ekvivalens.
Ricardiansk ekvivalens bygger pa en bestaimd hypotes om beteen-
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den hos privata konsumenter, och dirmed hur de forandrar eller inte
forandrar sitt beteende som en reaktion pa forandrad finanspolitik.
Denna hypotes kallas permanentinkomsthypotesen. En effekt av den-
na beteendehypotes ar att aggregerad privat konsumtion inte forand-
ras om staten okar eller minskar den offentliga skuldsattningen utan
att forindra sin konsumtion av varor och tjanster. I nyare forskning
om finanspolitikens effekter har darfor analyser av den privata kon-
sumtionen statt i fokus.

I facklitteraturen ar det sarskilt fyra argument mot ricardiansk
ekvivalens (och permanentinkomsthypotesen) som betonats. Dessa
argument ar kreditransonering, mekaniskt sparbeteende, begransad
planeringshorisont och kombinationen av inkomstskatt och sa kallat
buffert-sparande.

Kreditransoneringsargumentet betonar att en del konsumenter
inte kan konsumera sa mycket som de egentligen skulle vilja pa grund
av utlaningsbegransningar. Det galler sarskilt yngre personer som har
manga ar framfor sig i arbetslivet.! Nuvirdet av deras framtida lone-
inkomster dr darfor hogt, men det ar inte mojligt att anvianda forvint-
ningar om framtida inkomster som sikerhet for lan. Sidana individer
maste dartor skjuta upp konsumtionen tills de far storre arbetsin-
komsteri framtiden. Om staten sanker skatterna pa kort sikt utan att
nuvardet av alla framtida nettoskatter forandras, kommer konsumen-
terna att kunna komma narmare den konsumtionsfordelning over
hela livscykeln som de egentligen onskar. Konsumenterna foredrar
darfor att anvanda hela skatteldattnaden till konsumtion, 4ven om
nuvardet pa skatt inte andrats. Vi kan tolka detta som att staten lanar
pa konsumenternas vagnar. Om manga konsumenter befinner sig i
den har situationen kommer darfor den samlade privata konsumtio-
nen att stiga och sparandet att minska som en foljd av denna ekono-
miska politik.

Det andra argumentet som aberopas till stod t6r det traditionella
synsattet ar att en del individer i befolkningen troligen viljer att spara
utifran enkla regler kopplade till disponibel inkomst. De uppfor sig
darmed inte sa att de maximerar den forvantade nyttan av sin kon-
sumtion nuochiframtiden. De kan exempelvis viljasittaavenvissdel
av sin disponibla inkomst till sparande och eventuellt betala av palan
enligt en tidigare upplagd betalningsplan. Nar skatten sanks uppfat-
tar de detta som liktydigt med en inkomstokning och 6kar dartor sin
konsumtion.
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Det tredje argumentet till stod tor det traditionella synsattet bygger
pa att manga individer har en planeringshorisont tor privat sparande
som motsvarar den resterande delen av den egna livscykeln. Om den
offentliga skulden ar evig eller 16per 6ver mycket lang tid kommer
dagens skattebetalare att fa en sammantagen framtida skattebelast-
ning som ar mindre dn nuvardet av alla framtida nettoskatter. Indivi-
derna kan darfor konsumera mer under aterstoden av sitt liv, som en
foljd av att makthavarna skapat en langsiktig, offentlig skuld. Denna
effekt blir storre for dldre skattebetalare dn tor de yngre.2

Det fjirde argumentet gar ut pa att uppskjuten skatt ger framtida
inkomstosikerhet. I praktiken kommer skattereglerna att leda till att
skatten beror av inkomst, det vill siga att det existerar sd kallade skat-
tekilar. Uppskjuten beskattning leder till att man med full sikerhet
far en skattelattnad i dag, medan den framtida skatt som ska betalas
ar beroende av framtida inkomst. Senarelaggningen av den skatt som
ska betalas kommer darfor att minska variationerna av framtida
inkomst efter skatt. Individer som framst har sparat reserver {or att
mota framtida inkomstosédkerhet, buffert-sparande, kommer darfor
inte att ha behov av att spara hela skattelattnaden, utan kommer att
vilja att 0ka konsumtionen dven om okningen i forvantat nuvarde av
framtida skatter ar lika stor som skattelattnaden under period 1.

Det ar darfor flera teoretiska argument som talar for att ricardiansk
ekvivalens inte 4r nagon anvandbar hypotes som grund for analyser av
finanspolitikens effekter. Nyare empiriska undersokningar av kon-
sumtion och sparande tyder pa avvikelser mellan data och tlera empi-
riska implikationer av permanentinkomsthypotesen. David Romer
(2001) ger en Oversikt Over den har litteraturen och sammantattar
med att: "Indeed, the permanent-income hypothesis fails to explain
some central features of consumption behavior” (s. 354).

I den har rapporten kommer vi darfor att utgé fran att forandring-
ar av skatter och transfereringar som finansieras via lan har, och kom-
mer att fa, patagliga eftekter pa den aggregerade efterfragan. Detta
slags finanspolitik kommer dartor, enligt var mening, att bade kunna
anvandas i konjunkturpolitiken och i en mer langsiktig finanspolitisk
strategi som syftar till att uppna en mer rittvis fordelning mellan
generationerna nir befolkningen dldras framéver.

Det ar anda vart att nimna att det kan finnas undantag fran regeln
om att forandringar i finanspolitiken, som innebar andringar av skat-
ternas tidstorlopp, far effekter pa aggregerad efterfragan enligt det
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traditionella synsattet. Om exempelvis staten har betydande struktu-
rella budgetunderskott som inte d4r majliga att uppréitthalla, kan en
omliggning till en stramare och hallbar finanspolitik fa gynnsamma
effekter pa den privata sektorns forvantningar och uppfattning om
framtida osdkerhet sd att den samlade efterfragan kan tinkas 6ka i
stdllet for att minska, vilket det traditionella synsittet forutsager. Det
har péstétts att den gynnsamma makroekonomiska utvecklingen i
Danmark efter omlaggningen avden ekonomiska politiken efter rege-
ringsskiftet i borjan av 1980-talet ar ett exempel pa en sddan “expan-
sionary fiscal contraction”, se Giavazzi och Pagano (1990).

Finanspolitik och ekonomisk tillvaxt

Kan finanspolitik anvindas till att frimja tillvixt pa langre sikt? Sva-
ret ar ja, men ett problem ar att om myndigheterna ensidigt inriktar
finanspolitiken mot malet om okad tillvaxt, kommer inkomstfordel-
ningen vanligen att bli snedare. Det kan darfor uppsta mélkonflikter
som kriver att de politiska instanserna gor avvigningar mellan de tva
malen. Analyser av hurfinanspolitiken kan bidra till storre tillvixt bor
darfor ocksa fanga upp eventuella ogynnsamma effekter pa inkomst-
fordelningen.

Betydelsen av god social infrastruktur fér langsiktig tillvéxt

Det finns tvd huvudmetoder for invanarna i ett land att skapa sig var-
den. Man kan producera dessa viarden sjalv genom arbete, produk-
tion, investeringar i real- och humankapital och genom etableringar
av nya foretag, eller sa kan man Gverta varden som skapats av andra.
Den forsta aktiviteten ar vdrdeskapande och lagger grunden for en
hog och vixande BNP over tid. Den andra metoden motsvarar det
engelskabegreppet rent-seeking och skulle kunnakallas privilegiejakt
pa svenska. Ofta anvands begreppet diversion for att fanga upp nagot
som liknar rent-seeking. Exempel pa detta ar stéld och 6vertagande av
varden genom vald, och krav pa bestickning genom korruption. Diver-
sion och rent-seeking kommer som regel att forhindra tillvaxt ochleda
till ekonomisk tillbakagéng.

I nyare forskning om langsiktig ekonomisk tillviaxt dar begreppet
social infrastruktur (social infrastructure) centralt. Robert E. Hall
och Charles I. Jones (1999) definierar detta begrepp s har:
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Social infrastructure s institutions and policies that encourage
tnvestment and production over consumption and diversion.

Ett lands sociala infrastruktur har avgorande betydelse som incita-
ment till att bade spara och investera framfor att konsumera genast
och aktiviteter som syftar till att tilligna sig existerande viarden. Nya-
re empiriska undersokningar av ekonomisk tillvaxt tyder pa att kvali-
teten pa ett lands sociala infrastruktur ar av avgorande betydelse for
den materiella levnadsstandarden och tillvixten pa langre sikt. Den-
na forskning talar for att svag social infrastruktur ar en viktig orsaks-
faktor som forklarar de stora inkomstskillnaderna mellan OECD-lan-
der och utvecklingslander.

Rent-seeking och diversion pagarinte barai utvecklingslinder utan
ocksa i OECD-lander. Omfattningen ar emellertid betydligt mindre i
derikalanderna. I manga OECD-lander klarar anda ofta vdlorganise-
rade intressegrupper att paverka politikerna och skaffa sig sarskilda
formaner, till exempel understod, sarskilt gynnsamma skatteregler,
monopolstallning eller skydd mot internationell konkurrens. "Fram-
gangsrik” privilegiejakt gar vanligen ut over vardeskapande och spa-
rande. Intressegrupperna uppnar dirmed fordelar, men det har en
samhallsekonomisk kostnad i form av mindre viardeskapande och lag-
re tillvaxt.

Den svaga sociala infrastrukturen i manga utvecklingslander star i
kontrast till situationen i Sverige och andra rika OECD-lander som
har utvecklat en god social infrastruktur, vilket ger starka incitament
for vardeskapande hellre dn rent-seeking. I rika OECD-lander kan de
som arbetar hart, sparar, investerar och startar nya foretag rakna med
att skorda en stor del av frukterna av sina insatser sjalva. Helt befogat
betalar man inkomstskatt, mervardesskatt, formogenhets- och fastig-
hetsskatt och sd vidare, men dessa skatteregler ar forutsagbara och
inte utformade sa att de som bygger upp privataformogenheterl6per
risk att myndigheterna missbrukar sin beskattningsmakt pa ett
sadant sitt att privat egendom konfiskeras i efterhand. Incitamenten
att spara och skapa virden finns darfor dven i OECD-lander med stor
offentlig sektor.

Skalet till att begreppet social infrastruktur dven ar av intresse i
analyser av tillviaxten i Sverige och andra OECD-lander, ar att skatte-
och transfereringssystemen och andra inslag i finanspolitiken kan ha
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betydelsefulla eftekter pa den samhillsekonomiska eftektiviteten och
den langsiktiga tillvixten. Skatte- och transfereringssystemet ar en
viktig del i ett lands sociala infrastruktur.

Finanspolitik och incitament for vardeskapande

Malen om hog tillvaxt och utjamning av inkomstskillnader hamnar
ofta i konflikt med varandra. Att hitta en kompromiss mellan dessa
mal dr darfor en bade viktig och svér politisk balansgang.

Lat oss forestdlla oss ett land dar myndigheterna vill ha en mycket
jamn inkomstfordelning och inte anser att det ar sa viktigt hur stort
det samlade viardet som skapas blir. Offentlig sektor i detta land pro-
ducerar en rad skattefinansierade oftentliga tjanster till befolkningen.
Viutgar fran att landet har marknadsekonomi som innebéar 16neskill-
nader fore skatt och erséttningar fran de sociala trygghetssystemen,
samt betydande skillnader vad géller 6verskott och Ionsamhet i olika
foretag. Staten garanterar att de med svag intjanandetformaga far en
inkomst som ligger strax under riksgenomsnittet. Staten 6vertor dar-
for inkomster till dem som annars skulle t& tor 1ag inkomst tore skatt
och transfereringar. Det innebar att de som har hog intjainandetorma-
ga maste beskattas hardare for att deras inkomster efter skatt inte ska
hamna sa hogt 6ver genomsnittet. Dessutom ar det hog skatt pa kapi-
talinkomster och formogenheter. Staten har darfor infort skatteregler
som ser till sa att summan av individens personliga arbets- och kapi-
talinkomster inte blir for hoga i forhallande till genomsnittet. Margi-
nalskatterna kommer darfor att hamna néra 100 procent for individer
med hoga inkomster fore skatt.

I en sidan ekonomi kommer individen att ha liten motivation att
arbeta eller satsa pa utbildning och specialisering. Man far nastan sam-
ma realinkomst oavsett om man arbetar mycket eller prioriterar hobby
och fritid framfor deltagande i arbetslivet. Att bygga upp formogenhe-
ter genom sparande verkar inte heller meningsfullt eftersom man inte
far behalla framtida kapitalinkomster. Och det verkar inte menings-
fullt att starta foretag om man pa forhand vet att man inte far nagra
storre fordelar av att verksamheten gar bra. I ett sadant land kommer
utbudet av arbetskraft och realkapital att vara litet och de varden som
skapas sma. Detta kommer ocksa att begransa omfattningen pa de
offentliga tjanster som staten kan tillhandahalla for befolkningen. Den
mycket jamna inkomstfordelningen kommer darfor att ha ett hogt pris
i form av en ldgre genomsnittliglevnadsstandard.
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Den motsatta ytterligheten ar ett land dar myndigheterna enbart
dgnar sig 4t samhallsekonomins effektivitet och ekonomisk tillvixt,
intefordelning. Myndigheternaser darfor till sa att den offentliga sek-
torn ar liten och enbart producerar de allra n6dvandigaste tjansterna
for att marknadsekonomin ska fungera bra, som exempelvis domsto-
lar, polis, fangelser, forsvar och grundskola. Dar finns inte nagra socia-
la trygghetssystem eller andra Gverforingsmekanismer som ger
inkomststod till dem med lag intjainandeformaga. Skatterna kan dar-
for hallas mycket laga, och skattereglerna ar utformade sa att den
sammantagna skatten bara i liten utstrackning beror pa storleken pa
intjainad arbets- eller kapitalinkomst. Frukterna av stora arbetsinsat-
ser, privat sparande och foretagsgrundande kommer darfor individer-
na sjalva till godo, utan att leda till hogre skatt. I ett sadant skattesys-
tem ar marginalskatten lag,

I en sddan ekonomi har individen mycket starka incitament att
arbeta, spara, investera i humankapital och realkapital och att satsa pa
entreprenorskap och foretagsgrundande. Tillgangen pa arbetskraft
och realkapital kommer att vara god och det finns forutsittningar tor
hog tillvixt. Men inkomstfordelningen kan bli mycket skev med stora
klyftor mellan rika och fattiga.

Bland OECD-landerna finns det inget land som liknar dessa renod-
lade exempel pa lander som ensidigt prioriterar antingen fordelning
eller tillvaxt. I stéllet praglas den ekonomiska politiken av en avvig-
ning mellan de tva malen. USA ir troligen det OECD-land som satsat
minst pa fordelning och dar inkomstskillnaderna nu dr de storsta.
Sverige ar kanske det land som satsade mest pa fordelning under
perioden 1960-1990. Men efter den ekonomiska krisen i borjan av
1990-talet har den ekonomiska politiken rort sig i riktning mot storre
betoning av effektivitet och ekonomisk tillvixt. Sverige var som
bekant ett av de allra rikaste landerna i varlden kring 1960, men har
under de senaste 40 aren ramlat nedat pa listan 6ver lander med hogst
(kopkraftskorrigerad) BNP per invanare. Sveriges relativt laga
genomsnittliga tillvaxt under de har aren maste nogtill en del tillskri-
vas att den ekonomiska politiken betonat fordelningspolitik, hoga
skatter och stor offentlig sektor, aven om ocksa andra faktorer hatt
betydelse.

Skattekilar och effektivitetstorluster som begrénsar tillvéxten

Inom ekonomisk teori dr det valkant att skattesystemet leder till sa
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kallade skattekilarpa arbetsmarknaden och kapitalmarknaden. Skat-
tekilen pa arbetsmarknaden definieras som skillnaden mellan arbets-
kraftens marginalprodukt (i princip lika med den totala reala 16ne-
kostnaden) och den reallon efter skatt som en arbetstagare far behal-
la. Ofta mats skattekilen i procent av gransprodukten. Pa motsvaran-
de sitt mats skattekilen pa kapitalmarknaden som skillnaden mellan
realkapitalets nettomarginalprodukt (efter avdrag for avskrivning)
och den realrinta efter skatt som kan disponeras av en individ som
sparar. I vilfardsstater som Sverige och Danmark ar skattekilarna
relativt hoga eftersom de offentliga utgifterna utgor drygt halva BNP.

I tabell 2.1 har vi jamfort genomsnittliga, effektiva skattesatser i ett
urval OECD-lander. Det finns anledning att tro att de effektiva skatte-
satserna speglar skillnader i skattekilar mellan landerna ganska val.
Men det finns 4nda betydande mitproblem som sirskilt hinger sam-
man med jaimforelser av kapitalbeskattning linderna emellan. Tabel-
len visar genomsnittliga effektiva skattesatser pa privat konsumtion
och arbete, och pa kapitalinkomster. Som framgar av tabellen ligger
de nordeuropeiskalanderna hogst nar det galler effektiva skattesatser
pa arbetsinkomster och konsumtion. Sverige ligger i topp, foljt av
Danmark och Finland, men avstandet till de tva sistnimnda landerna
har minskat nir vi jamfor perioden 1986-1990 med 1991-1997.

Nir det géller skatt pa kapitalinkomster ledde skattereformer i Sve-
rige, Danmark och Norge till minskningar av de effektiva skattesatser-
na. Sverige har nu lagre effektiv skattesats pa kapitalinkomster dn
Storbritannien, Kanada, Japan och Nya Zeeland, och ungefar samma
skattesats som Belgien, USA och Italien.

Skattekilar ar i praktiken oundvikliga. De kan bara undvikas om
individer beskattas genom klumpsummeskatter (lurnp sum taxes),
men denna teoretiska majlighet har ingen praktisk relevans. Skatteki-
lar leder till samhéllsekonomiska effektivitetsforluster, eftersom de
skapar skillnader mellan samhallsekonomisk 16nsamhet och privat-
ekonomisk lonsamhet av att arbeta och spara. Skattekilar pa arbets-
marknaden leder till att individer far for svaga incitament att erbjuda
sin arbetskraft, eftersom arbetets marginalavkastning for individerna
blir systematiskt lagre 4n den motsvarande avkastningen for samhal-
let. Individernafar i stallet starkaincitament att anvanda tiden till fri-
tid, svart ekonomi och skattefriproduktion av hushéllsformaner. Des-
sutom lederskattekilar pa kapitalmarknaden till attindividens incita-
ment att spara i stallet for att konsumera snabbt blir for svagt i forhal-
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Tabell 2.1 Genomsnittliga effektiva skattesatser i utvalda OECD-ldnder
1986-1990 och 1991-1997

Pé privat konsumtion Pa kapital baserat pa
och arbete bruttovinst

Land 1986-1990 1991-1997 1986-1990 1991-1997
Nigra europeiska:
Belgien 50,6 51,0 29,9 30,8
Danmark 56,9 57,5 32,3 29,1
Finland 52,9 57,1 18,4 19,6
Frankrike 50,1 51,0 22,9 23,6
Irland 427 42,1 18,6 18,7
Italien 42,1 46,5 24,7 31,0
Nederlanderna 52,6 52,0 23,4 24,7
Norge 52,6 52,9 22,8 20,2
Schweiz 34,4 36,1 25,9 25,1
Spanien 37,9 39,9 19,7 20,6
Storbritannien 35,1 34,3 47,1 38,4
Sverige 61,0 58,1 35,3 30,5
Tyskland 44,3 46,0 21,1 19,9
Osterrike 51,1 53,5 18,8 18,9
Andrai OECD:
Australien 34,0 31,8 28,0 28,0
Japan 27,9 29,0 42,4 32,6
Kanada 37,3 38,0 33,6 38,6
Korea 21,3 22,5 16,2 26,8
Nya Zeeland 39,0 39,2 38,2 34,9
USA 26,7 27,3 29,2 31,1

Kalla: Carey och Tchilinguirian (2000). Den kombinerade skattesatsen pa privat kon-
sumtion och arbete har formeln t,+(1-¢t,)t.,dar t; ar den genomsnittliga skattesatsen
pa arbete, och ¢, den genomsnittliga skattesatsen pa privat och offentlig konsumtion.
Skatt pa kapitalinkomst inkluderar bolagsskatt, personliga skatter pa kapitalinkomster
och formdgenhet samt fastighetsskatter. Kapitalskattesatserna ar beriknade utifran
bruttovinst (gross operating surplus) for att undvika att matfel kopplade till berdkning-
ar av avskrivningar ska snedvrida resultaten.

lande till den samhaéllsekonomiska avkastningen pé sparande.

Det kan pavisas att effektivitetsforlusten pa en marknad uppgér till
ndstan kvadraten av storleken pa skattekilen. Det innebar att effekti-
vitetsforlusten av en marginell 6kning av skattekilen blir vasentligt
hogre om skattekilen i utgingslaget ar hog, jamfort med en 6kning av
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effektivitetsforlusten dar skattekilen i utgangslaget ar lag. I de nord-
europeiska landerna ar darfor den samhillsekonomiska kostnaden
for att oka de offentliga utgifterna betydligt storre an i exempelvis
Schweiz, Spanien, USA och Japan.

En annan svérighet som skapar problem i vilfardsstater ar att skat-
tekilarna pa arbets- och kapitalmarknaderna 6msesidigt kan forstar-
ka varandras effekter. Hogre skattekilar pa arbetsmarknaden, som
leder till {or litet arbetskraftsutbud, okar effektivitetstorlusten pa
kapitalmarknaden och bidrar till att de svaga incitamenten att spara
blir annu mer negativa for samhallet. Sidana samlade samhallseko-
nomiska effekter av skattesystemet kan studeras med hjilp av dyna-
miska simuleringsmodeller. Det ar vil dokumenterat i facklitteratu-
ren att de skattekilar som finns i vasteuropeiska valfardsstater ger sto-
rautslag pa arbetskraftsutbud och sparande i dynamiska simulerings-
modeller med realistiska parameterviarden som beskriver den under-
liggande teknologin och de preferenser som ligger till grund for utbud
och efterfrigan. Troligen har darfor skattekilarna i nordeuropeiska
lander en betydelsefull, himmande effekt pa langsiktig tillvixt och
genomsnittlig levnadsstandard.

Fordelen med stabila skattesatser

Det framgar tydligt i ekonomisk teori att stabila skattesatser over tid
ger samhillsekonomiska effektivitetsvinster jamfort med varierande
skattesatser Over tid. Detta resultat talar for att myndigheterna bor
undvika att anvanda skattepolitiken for att finansiera tillfalliga for-
andringar i de offentliga utgifterna, som exempelvis hanger samman
med konjunkturutvecklingen, och i stallet anvanda sig av upplaning
sé att skattesatserna halls s& konstanta som magjligt.

Detta argument kan ocksa anvindas nar forvantade forandringar i
befolkningsstrukturen skapar behov av framtida 6kningar av de
offentliga utgifterna. I stallet for att hoja skattesatsen under de perio-
der da de offentliga utgitterna stiger, ar det gynnsamt att ha nagot
hogre skattesatser innan utgifterna upptrader sa att den offentliga
skulden minskar eller en offentlig formégenhet byggs upp infor den
demografiska utveckling som kraver okade offentliga utgifter. Denna
problemstillning kommer vi att dterkomma till i kapitel 4.
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Fransett generell skatte- och transfereringspolitik: Vad mer kan
goras for att stimulera tillvéxten?

I debatten om ekonomisk tillvaxtpolitik fors det ofta fram olika upp-
fattningar om hur aktivt staten bor anvanda tinanspolitiska och andra
redskap for att frimja den ekonomiska tillviaxten, och vilka uttryck
detta engagemang bor ta sig. Bor exempelvis staten aktivt anvanda
finanspolitiken for att stimulerarealinvesteringar och uppbyggnad av
specifika branscher som kan spela en nyckelroll som "tillvixtlokomo-
tiv”, exempelvis IKT-branschen eller siarskilda branschkluster? Eller
bor staten fora en sa branschneutral politik som mojligt och 6verlata
at marknaden att plocka ut vinnarforetag och vinnarbranscher? Kan
staten fora en branschneutral politik och samtidigt stimulera forsk-
ning och utveckling utan att ta stallning till vilka teknologiska omra-
den som ett land bor satsa pa?

Empiriska studier av ekonomisk tillvaxt visar att lander med hoga
investeringsnivéder (bruttoinvesteringar i realkapital som andel av
BNP) tycks uppna hogre tillvaxt an lander med laga investeringsniva-
er, men sadana undersokningar ger inte nagot entydigt svar pa hur
aktivt staten bor satsa pa att 6ka realinvesteringarna. Norge forde en
aktiv, statlig investeringspolitik pa 1950-talet och uppnadde investe-
ringsnivaer som andel av BNP pa gott och val 30 procent. Etablering
av statliga stalverk och annan kapitalintensiv industri var centrala i
denna satsning, men resultatet blev anda en tillvaxtniva under det
vasteuropeiska genomsnittet under 1950-talet. Efterat visade det sig
att kapitalavkastningen blev mycket ldg och att uppoffringarna i form
avlagkonsumtion for befolkningen knappast var virda insatsen. Den-
na politik lades successivt om under 1980-talet.

Singapore ar ett land som satsat mycket pa aktiv och centraliserad
investeringspolitik, och som hgjde sin investeringsniva till ver 40
procent under 1990-talet. Det har varit ett problem i Singapore att
den ekonomiska tillviaxten ser ut att ha genererats uteslutande via
okat realkapital per arbetare och mobilisering av ny arbetskraft utan
tillvaxt i total faktorprodultivitet (TFP), alltsd produktivitetstillvaxt
som inte har nagot direkt samband med 6kning av produktionstakto-
rerna arbete och realkapital. Detta star i kontrast till Hongkong som
under perioden 1960-1990 uppnadde en lite hogre ekonomisk tillvaxt
an Singapore (5,7 respektive 5,3 procents tillvaxt av BNP per syssel-
satt), men med visentligt ligre investeringsniva, se Krugman (1999).
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Utifran tillvaxtteorin ar det valkdnt att utan TFP-tillvaxt kommer lev-
nadsstandarden att stagnera pa langt sikt pa grund av avtagande
avkastning av realkapital och humankapital.3 Erfarenheter fran bade
Singapore och det forna Sovjetunionen tyder pa att aktiva statliga
satsningar pa realinvesteringar som ett led i naringslivsutvecklingen
kan ga ut 6ver TFP-tillvaxten.

De flesta ekonomer ar darfor skeptiska till denna form av aktiv, stat-
lig investeringspolitik. Denna skepsis bottnar i att statliga myndighe-
ter har for lite information for att kunna gora en béttre prioritering dn
den som implicit foljer av konkurrensen pa marknaden. Dessutom
finns det i praktiken en fara for att politiska prioriteringar kan kom-
ma att paverkas av politisk lobbyverksamhet och speciella branschin-
tressen som har utvecklat goda kanaler for politiskt inflytande. Erfa-
renheter visar att det dr sarskilt branschintressen som tappat i mark-
nadskonkurrensensom arduktigapa att fa tillgangtill investeringsre-
surser och favoriseras via politiska kanaler. Det finns darfor ingen
anledning att tro att det ar de samhallsekonomiskt mest 16nsamma
investeringarna som kommer att genomforas i de fall investeringsal-
lokeringen i huvudsak bestams av politiska instanser.

Komparativa empiriska studier av ekonomisk tillvaxt runt om i
virlden ger starka indikationer pa att investeringar i humankapital
genom satsningar pa skola och h6jd kompetensniva ar viktigt for
utvecklingen av BNP perinvanare pa lang sikt. Det dr forst och framst
lingden pa den allminna skolundervisningen som ir starkt utslags-
givande, medan det har visat sig svarare att dokumentera den makro-
ekonomiska betydelsen av hogre utbildning i dessa undersokningar.
Aven forskning och utveckling (FoU) riknas som en viktig faktor bak-
om tillvixten i rika lander, 4ven om det ar svart att dokumentera ett
empiriskt samband mellan forskning och utveckling och tillvaxt i total
faktorproduktivitet. Denna avsaknad avhandfastaempiriskabevis for
att FoU ar viktig for ytterligare tillvaxt i rika OECD-lander, ger 4nda
inte anledning att tro att det inte finns ett sadant underliggande sam-
band.

For sma, oppna ekonomier som den svenska ger det troligen god
samhillsekonomisk avkastning att satsa pa utveckling av universitet
med hog vetenskaplig kompetens som bygger pa deltagandei interna-
tionella forskningsnatverk och med internationell rekrytering av fors-
kare. Denna kompetens arinte i forsta hand viktig for att Sverige sjalvt
ska bli internationellt ledande inom forskning pa de flesta omraden;
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det ar knappast majligt for ett litet land. Det viktigaste syftet ar att
utveckla internationellt intressanta forskningsmiljoer som ar i stand
att snabbt importera internationella forskningsresultat och integrera
dessaiden hogre utbildningen och forskarutbildningen. Pa sé sittkan
universiteten utbilda studenter och forskare som kan ge svenska fore-
tag och andra institutioner spetskompetens.

Forutom en sadan generell satsning pa hog vetenskaplig kompe-
tens vid universiteten, kan detvaralonande med offentlig satsning pa
FoU pa mer tillimpade teknologiska omraden. Hur langt staten bor
ga 1 denna riktning ar emellertid en kontroversiell fraga. P4 manga
teknologiska omraden kommer det att vara si att den samhallsekono-
miska avkastningen har sa kallade positiva externa effekter, inte minst
genom att det byggs upp specialkunskaper och kompetens som indi-
rekt genom tillgangen pa hogkompetent arbetskraft kommer fler
foretag till godo 4n just de som investerar i egen FoU. I flera stora
industrinationer, inte minst i USA, satsar myndigheterna mycket pa
forskning och utveckling, exempelvis inom flyg- och forsvarsindustrin
och rymdfardsprogram.*

Denna form av nationell FoU kan ocksa leda till 6verinvesteringar
inom vissa omraden. Detta problem ar storst i sma lander dar de pro-
dukter som utvecklas i stor utstrickning exporteras till andra lander.
Sa har exempelvis den finlandska Teknologiska forskningscentralen
som huvudmal att 6ka Finlands konkurrensférmaga och export
genom att stodja finlandsk FoU. Om vi som ett tankeexperiment ser pa
effekterna av att Nokia hade tagit emot FoU-bidrag for att vinna
marknadsandelar fran utlindska konkurrenter, sithadedetkunnat ge
starka incitament till svenska myndigheter att erbjuda motsvarande
stod till exempelvis Ericssons forskning och utveckling.’ Det kan dar-
for uppsté politisk konkurrens mellan lander som leder till en h6jning
avnivan pa FoU-bidrag utan att dettaindabehover torandra konkur-
renssituationen mellan foretagen i nimnvard grad. Bortsettfran vins-
ter for aktieagarna i foretagen, kommer deti stor utstrackning att vara
konsumenterna i andralander som drar nyttaav bidragen. Men notan
for bidragspolitiken blir kvar inom landet.

Detta illustrerar att politisk konkurrens i form av FoU-bidrag kan
vara samhallsekonomiskt mer kostsam i1 sméa lander an i stora, efter-
som det i storre utstrickning kommer att vara konsumenter utanfor
landets granser som drar nytta av landets satsningar pd FoU. En
annan faktor dr att FoU-bidragen i allt for hog grad kan faststillas
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genom lobbyverksamhet och enskilda branschers politiska paverk-
ningsformaga. Den samhallsekonomiska {6ljden kan bli att det blirfor
mycket FoU i nagra sektorer och for lite i andra.

Ytterligare en aspekt ar att nar myndigheterna ger bidrag till
bestamda branschers FoU,kandet mycket vilhandaatt myndigheter-
na ger bidrag till FoU som anda skulle ha gjorts.6

Béde i Sverige och i de flesta andra OECD-ldnder favoriserar skat-
tesystemet till viss del FoU-investeringar jamfort med investeringar i
realkapital eftersom kostnaderna for FoU ger ritt till fullt skatteav-
drag samma ar som utgifterna uppstar.

Finanspolitik, kostnadsniva och den konkurrensutsatta sektorn

I motsats till penningpolitiken, har finanspolitiken dven effekter pa
naringsstrukturen, sarskilt storleken pa den konkurrensutsatta sek-
torn. Sverige fick erfara detta pa 1970-talet, da den expansiva finans-
politiken ledde till en kostnadskris for industrin. De 6kade 16nekost-
naderna var inte lika allvarliga for den skyddade delen av ekonomin
(produktion av manga tjanster och non-traded goods) eftersom de
okade kostnaderna kunde overviltras pa priserna.

Nar finanspolitiken ar expansiv och inriktad pa malsattningen om
stark tillvaxt i den offentliga sektorn, kan det latt uppsta en efterfra-
gepress (ett positivt produktionsgap). Det leder i sin tur till snabbare
6kning av I6ner och priser. Den offentliga sektorn lockar till sig arbets-
kraft som annars kunde ha anvénts i privat sektor. Den 6kande lone-
och prisstegringen leder till en realappreciering av kronan, det vill
sdaga varor och tjanster som produceras i Sverige blir dyrare an mot-
svarande tjanster som produceras hos Sveriges handelspartners.
Realapprecieringen leder till lagre 16nsamhet i den konkurrensutsat-
taindustrin och andra niringar som ar utsatta for hard internationell
konkurrens. Det leder till nedlaggningar och minskad sysselsattning i
dessa branscher. Pa sa vis ser marknadskrafterna till att den offentli-
ga sektorn far tillgang till mer arbetskraft och varor och tjanster. I en
liten 6ppen ekonomikommer darfor en expansiv finanspolitik att leda
till en borttrangning av produktion och sysselsattning i de konkur-
rensutsatta branscherna.

Denna strukturomvandlingsprocess leder till att bytesbalansen for-
svagas. Sveriges utlandsskuld stiger och nationens férmogenhet sjun-
ker eller vaxer langsammare an den annars skulle ha gjort. Men den-
na process kan inte fortgd under langre tid.
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De langsiktiga effekterna av den expansiva finanspolitiken som dis-
kuterades ovan kommer att bli annorlunda an effekterna pa medel-
lang sikt pa grund av budgetrestriktionen for den offentliga sektorn.?
Forr eller senare kommer dennarestriktion att tvinga framen strama-
re finanspolitik, exempelvis i form av hojda skatter. Detleder till mins-
kad privat konsumtion och mindre import. Det kan visas att eftersom
finanspolitiken ar underordnad en intertemporal budgetrestriktion,
sa kommer dven landet som helhet att underordnas en liknande
restriktion som sertillatt importen forreller senare maste finansieras
med export pi ett sidant sitt att en instabil spiral i utlandsskulden
kan uteslutas.

Enliten, 6ppen ekonomi som den svenska kommer dessutom att fa
en real valutakurs pa langre sikt som motsvarar kopkraftspariteten
om det rader hog kapitalmobilitet. Den realappreciering som finans-
politiken satte iging kommer darfor att forr eller senare avlosas av en
realdepreciering som for tillbaka realvalutakursen till en normal niva.
Detta betyder emellertid inte att den konkurrensutsatta sektorn nod-
vandigtvis blir lika stor som tidigare. Pa lang sikt kommer 6kningen av
den offentliga sektorn att tranga undan privat konsumtion. Eftersom
offentlig konsumtion har ldgre importinnehall 4n privat konsumtion
kommer importbehovet att minska pa lang sikt nar vi jamfor med en
tillvaxtkurva med mindre offentlig sektor. Det talar i sig for att den
konkurrensutsatta sektorn blir mindre.

A andra sidan kommer en eventuell bestiende 6kning av utlands-
skulden, som en f6ljd av den expansiva finanspolitiken, att skapa
behov av hogre exportnetto pa lang sikt for att skota skulden. Allt
annatlika kommer darfor lander med stor utlandsskuld att fi en stor-
re konkurrensutsatt sektor pa lang sikt an lander med utlandsformo-
genhet i form av nettofordringar och d4garandelari utlandet.

Dessa resonemang visar anda att expansiv finanspolitik som 6kar
storleken pa den offentliga sektorn kan fa allvarliga negativa foljder
for den konkurrensutsatta sektorn pa medellang sikt. Om de politiska
instanserna vill ha en storre offentlig konsumtion, ar det darfor viktigt
att skatterna hojs parallellt sa att den privata konsumtionen minskar
snabbt. Da undviks ett positivt produktionsgap som leder till realap-
preciering och borttrangning av konkurrensutsatt produktion och
sysselsattning pa medellang sikt.
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Fordelningseffekter och fordelningspolitik

Personlig inkomstférdelning

Utvecklingen av valfardsstaten efter andra varldskriget har kommit
langst i de skandinaviska landerna dar staten i dag har huvudansvaret
for att motverka fattigdom och skapa trygghet for alla. Ett utmiarkan-
de drag i socialforsdakringarna ar att de ar obligatoriska och har inslag
av omfordelning, utéver den omfordelning som skattesystemet inne-
haller. Som ett resultat av bland annat socialforsakringarna och de
ovriga skatte- och transfereringssystemen, har de skandinaviska lan-
derna troligen den jaimnaste inkomstfordelningen mellan individer,
bland OECD-ldnderna.

Som tidigare nimnts kommer det som regel att uppsta en malkon-
flikt mellan tillvixt och malet om jamn inkomstférdelning mellan
individer. Mélkonflikten illustreras i figur 2.2.

Olikhet
i

Mojlighetsomrade

B

e
Dk

%
| g
Samhallsekonomisk

ineffektivitet

Figur 2.2 Den klassiska malkonflikten i den ekonomiska politiken
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Utmed axlarnai figur 2.2 mits graden av olikhet i inkomstférdelning-
en (den vertikala) respektive samhallsekonomisk ineffektivitet (den
horisontala). Ineffektivitet ar ocksa ett uttryck for bristande formaga
till langsiktig tillvaxt. Eftersom lag olikhet och lag ineffektivitet bada
ar naturliga mal for den ekonomiska politiken, kommer man att vilja
ligga sa nara origo i figuren som majligt. Men det finns grianser for vad
som ar mojligt att uppna, och den gransen for politikens mojliga
omraden illustreras som en konvex kurva i figuren. Om den ekono-
miska politiken har fortekonomin till denna grins for vad som ar méj-
ligt, méaste 6kad maluppfyllelse enligt en dimension nodvandigtvis ga
ut overgradenav maluppfyllelse avdenandra. Ror mansigdarfor fran
punkt B till punkt C i figuren, kommer det att bli mindre olikhet men
storre ineffektivitet.

Det finns emellertid anledning att tro att det finns utrymme for
sadana forandringar av den ekonomiska politiken som kan forbattra
effektiviteten och tillvixten utan att det nodvandigtvis leder till storre
olikhet. Manga lander kan befinna sig pa en sadan punkt inne i moj-
lighetsomradet som illustreras av punkt A i figur 2.2. Empiriska stu-
dier visar att en betydande del av de skattefinansierade Gverforingar-
na i Sverige ar 6verforingar av inkomst inom livscykeln for samma
individ, och inte inkomstoverforingar fran dem med hog till dem med
lag livsinkomst, se exempelvis Hussenius och Selén (1994). Eftersom
transfereringarna finansieras med snedvridande skatter uppstar det
effektivitetsforluster som inte samtidigt ger fordelningsvinster. Det
finns med andra ord mojlighet att minska skattekilarna utan att den
personliga fordelningen av livsinkomsten nodvandigtvis blir skevare.

Omfordelning via socialforsakringssystemet och

inkomstskatten
Det finns knappast anledning att tro att marknadsekonomin och den
ideella sektorn (daribland familjen) kommer att skapa en personlig
inkomstfordelning som uppfattas som rimlig och rattvis om det inte
kan bedrivas en medveten finanspolitik som syftar till att jamna ut
inkomsterna under livstiden och skapa en socialforsikring som skyd-
dar individer mot bortfall av arbetsformaga och fattigdom.

Pestieau (2002) havdar att det bade finns hallbara effektivitets- och
fordelningsargument for socialforsakringar vid sidan av privata for-
sakringar och frivilliga 16sningar, och omf6rdelningspolitik via
inkomstskattesystemet. Dessa argument ar starkast nar inkomstskat-
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ten i hog utstrackning dr snedvridande, och det finns en negativ kor-
relation mellan inkomst och risk for exempelvis arbetsléshet, forsim-
rad hilsa och invaliditet. Aven ldga administrationskostnader ir ett
effektivitetsargument for socialforsikring som ett komplement till
privat forsikring.

Pestieau papekar emellertid att effektivitetsargumenten for social-
forsakringar inte ar lika starka som ekonomerna antog pa 1950- och
1960-talen: "Nar marknaden inte fungerar effektivt, ar offentliga
ingripanden motiverade om de kan korrigera felen. Pa valfardspoliti-
kens omrade - utbildning, hilsa, pensioner, handikappstéd - finns ett
antal marknadsmisslyckanden, med det finns en viaxande insikt om
att dessa misslyckanden ar mindre genomgripande an de var tidigare,
nar valfardsstatens ramar utvecklades. Anledningen kan vara att de ar
mindre allvarliga an de politiska misslyckanden som ar alternativet,
eller att de kan korrigeras genom lagstiftning. De effektivitetsrelatera-
de argumenten for vilfardsstaten ar hur som helst svagare &n for nag-
radecennier sedan.”

Fordelning mellan generationer och makroekonomisk

riskfordelning
Den offentliga sektorns 6kade betydelse i samhillsekonomin och spe-
ciellt den centrala roll som skatte- och transfereringssystemen nu spe-
lar tor individens vilfard, har ocksa lett till att stralkastarljuset i hog-
re grad riktas mot tordelningen av materiell vilfard mellan dlders-
grupper och generationer. I ett generationsperspektiv ar det nodvan-
digt att se effekterna av finanspolitiken pa individens livsinkomst. Det
ar alltsa nodvandigt att se pa de skatter man betalar och de transfere-
ringar man mottar under hela sitt liv, och inte bara under ett enskilt
budgetar. Forandringar i befolkningsstrukturen och speciellt 6kning-
en av antalet gamla kan leda till ovantade forandringar i fordelningen
mellan generationer, som sirskilt kan drabba "sma” generationer som
foljer efter stora generationer som uppnar hog livslangd.

Invanarna i ett land maste inte nodvandigtvis bara de risker som ar
forbundna med utvecklingen av nationalinkomsten, men det ar vik-
tigt att dessa risker sprids sd mycket som mdjligt och pa ctt sdtt som
tar hiansyn till den enskildes formaga att bara risker. Det sker delvis via
kapitalmarknaderna och andra marknader som hanterar risker. Men
finanspolitiken, skuldsattningspolitiken, pensionssystemet och soci-
alforsakringssystemet spelar ocksa betydelsefulla roller i spridandet
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och fordelningen av makroekonomisk risk. Eftersom ofédda genera-
tioner inte kan ingéd négra avtal pa kapital- och kreditmarknaderna,
har staten mgjligheter att genomfora riskfordelning mellan genera-
tionerna utover den som marknadsekonomin ensam kan skapa.

Forutom att pensionssystemet bor ha inbyggda egenskaper som
framjar riskdelningen mellan generationer, kan staten anvianda sin
skuldsattningspolitik till att sprida bordorna vid makroekonomisk
tillbakagang.® Genom att lanefinansiera oftentliga utgifter under eko-
nomiska kriser kan staten sprida skattebelastningen over flera gene-
rationer och dirmed undvika att nagon generation tvingas biara ono-
digt stora skattebordor.

Generationsrikenskaper ar en budgetmetod som belyser hur kon-
sumtionsmdajligheterna for olika generationer, bade nu levande och
ofodda, paverkas av finanspolitiken. Denna metod utvecklades av de
amerikanska ekonomerna Alan Auerbach, Jagadeesh Gokhale och
Laurence J. Kotlikoff (1991). Dessa ekonomer var bekymrade 6ver den
lagakvaliteteniden ekonomiska debatten i USA paden tiden. Det var
en utbredd uppfattning bland amerikanska politiker att finanspoliti-
ken skulle halla bara man ség till sa att det radde balans i den offentli-
ga budgeten. Fokus i debatten i den amerikanska kongressen var dar-
for inriktat pa att budgetunderskottet maste tickas, och det trixades
till och med med bokforingen genom att speciella utgiftsposter ute-
limnades sa att budgetunderskottet skulle forsvinna. P4 grund av att
befolkningen i USA blir allt dldre visste Auerbach, Gokhale och Kotli-
koft att det kunde bli n6dvandigt med betydande skatteskarpningar
eller nedskarningar i framtida pensioner aven om den offentliga bud-
geten var i balans vid varje tidpunkt. De utvecklade darfor genera-
tionsrikenskapsmetoden for att ge myndigheternaett battre budgete-
ringsverktyg i styrningen av finanspolitiken. Syftet med metoden var
att berakna det latenta atstramningsbehovet i finanspolitiken som en
foljd av den intertemporala budgetrestriktionen. Detta atstramnings-
behov kallas underskottet i generationsrikenskaperna. Det skulle ge
myndigheterna och politikerna battre information om vilka de lang-
siktiga fordelningsmassiga konsekvenserna var av dagens val av
finanspolitik, nagot som budgetunderskottet eller budgetoverskottet i
dag inte kan siga nagonting om.

Berakningar i USA ger starkaindikationer pa ett betydande under-
skotti generationsrikenskaperna, ochunderskottethar 6kat de senas-
te aren. Aven i de flesta andra linder i Visteuropa visar generations-
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rakenskaperna stora underskott. Det ar vanligt att det i lander med
stor offentlig sektor och dir man forvintar sigen aldrande befolkning,
uppstar stora underskott i generationsrakenskaperna som primart
hinger samman med en stor framtida forsérjningsborda och pay-as-
you-go-finansiering av pensioner.

Nir livslaingden 6kar i framtiden kommer statens pensionsforplik-
telser att 6ka och det ger negativt utslag i generationsrikenskaperna i
dag. Det underliggande realekonomiska problemet ir att 6kad for-
vantad livslangd okar behovet av privat konsumtion och offentliga val-
fardsformaner till framtidens pensionirer. Det forstiarker fordel-
ningsproblemet generationer emellan.

Aldrande befolkning, finanspolitik och férdelning mellan
generationer
Badei Sverigeochide flesta OECD-linder harlaga fodelsetal och sti-
gande livslangd lett till att befolkningen blir allt dldre. Befolknings-
prognoser talar starkt for att denna process kommer att fortsitta, i
varje fall till perioden 2030-2050.

Ofta framstills en aldrande befolkning som ett samhillsekono-
miskt problem. Har ar det viktigt att papeka att en dldrande befolk-
ning forst och framst kan skapa fordelningsproblem i generations-
sammanhang. Okad forvintad livslingd i sig sjilv ir forstas nagot
som bidrar till 6kad, inte minskad, vilfard. En dldrande befolkning ar
inte ett samhallsekonomiskt problem i den meningen att det hade
varit en fordel for samhillet om livslingden inte stigit, eller inte for-
viantades stiga. Att befolkningen aldras kan emellertid forstarka for-
delningsproblemen mellan generationerna som en foljd av pay-as-
you-go-finansiering av pensioner och offentliga vilfardsforméner.
Detta potentiella fordelningssystem staller stora krav pa de politiska
instansernas formaga och vilja att se finanspolitiken i ett langsiktigt
perspektiv.

Som vi papekat tidigare, har finanspolitiken stor inverkan pa for-
delningen mellan generationer. Om staten har en balanserad budget
kommer skatterna att 6ka kraftigt i framtiden nér pensionsutbetal-
ningarna och de offentliga vilfairdsformanerna till pensionirerna ska
finansieras. Hoga skatter pa vairdeskapande minskar den privata kon-
sumtionen for skattebetalarna, och kan dessutom leda till storre effek-
tivitetsforluster pa grund av de stora skattekilar som minskar avkast-
ningen av arbete och sparande. Det ar darfor en viktig utmaning for
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finanspolitiken att se till att 16sa detta fordelningsproblem pa ett satt
som inte gar starkt ut 6ver virdeskapande eller vilfarden for de gene-
rationer som kommer efter den stora baby-boom-generationen som
foddes pa 1940-talet och senare.

Om myndigheterna pa ett tidigt stadium for en finanspolitik som
innebdr att den offentliga sektorn bygger upp finansiellt kapital
genom budgetoverskott, kan dven fordelningsproblemet minskas och
kanske elimineras. En sadan finanspolitik fungerar pa samma sitt
som uppbyggandet av pensionsfonder for att finansiera framtida pen-
sioner. Myndigheterna far da framtida kapitalinkomster som kan
bidratill att finansiera framtida pensioner och vilfardsforméanersa att
skatterna inte behover hojas.

En sadan ekonomisk politik kommer att paverka fordelningen av
konsumtion mellan generationer och motverka tendenser till att de
som deltar i arbetslivet nar befolkningen aldrats, kommer att fa hogre
skatter. Innan denna 6kning av befolkningens dlder intraffat ar det
darforviktigtatt myndigheternahar ett budgetoverskott. Om de i stal-
let inriktar sig pé att uppna en balanserad budget kommer en &ldran-
de befolkning att leda till skattedkningar i framtiden. Men en viktig
fraga ar hur stora budgetoverskott som dar nodvandiga for att uppnaen
mer rittvis fordelning mellan generationer. Dennafragabehandlar vi
i kapitel 4.

Konjunkturpolitik

Penning- och finanspolitik utanfér EMU

I den ny-keynesianska skolan pa 1980- och 1990-talen betyder pen-
ningpolitiken nagot annat dn i den ursprungliga keynesianismen pa
1950- och 1960-talen. Den vanliga uppfattningen bland dagens mak-
roekonomer ar att bade finanspolitiken och penningpolitiken har
betydelsefulla effekter pa aggregerad efterfragan och att det &r mojligt
for myndigheter att dimpa konjunktursviangningar med hjilp av
finans- och penningpolitik, givet att den stabiliseringspolitiska strate-
gin uppfattats av marknadsaktorerna och finns med i de forvantning-
ar som skapas.

Sveriges strategi for konjunkturpolitiken ar pa ett avgorande sitt
beroende av om Sverige ar medlem av den europeiska monetara unio-
nen (EMU) eller ej. Medlemskap i EMU innebar en radikal forand-
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ring i forhallande till dagens penningpolitik i Sverige, eftersom en
overgang till euro som myntenhet innebar att rantesattningen flyttas
fran Riksbanken till Europeiska centralbanken (ECB) i Frankfurt, sa
attSverigespenningpolitik skulleblidensammasom i de andra EMU-
linderna. Det skulle ha betytt att finanspolitiken fick ett storre ansvar
for konjunkturpolitiken.

Med nuvarande ekonomisk-politiska regim spelar penningpoliti-
ken en viktig roll - tillsammans med finanspolitikens automatiska
stabilisatorer - i stabiliseringspolitiken.

I facklitteraturen kallas riksbankens penningpolitik for flexibel
inflationsmalstyrning. Denna politik har skapat en del missforstand
om vad Riksbanken egentligen forsoker uppna. Ett vanligt missfor-
stand 4r att Riksbanken bara sysslar med att hélla inflationsnivén sa
nira 2 procent som mojligt. Utover att Riksbanken haransvaret foratt
forse ekonomin med ett nominelltankare genom att halladen genom-
snittligainflationen nira 2 procent pa lang sikt, ska Riksbanken dven
sdtta rantan 6ver tid sa att det varken uppstar for svag eller stark
aggregerad efterfragan pa varor och tjanster pa kort sikt. Detta
uttrycks ofta som attdet sa kallade produktionsgapet stabiliseras runt
noll.

Men hur kan Riksbanken uppna tva mal med bara ett medel, nam-
ligen reporantan? Svaret ar att Riksbanken som regel har ett starkt
incitament att sitta reporantan sa att det forvantade produktionsga-
petligger nara noll. For att uppnasitt inflationsmal kommer Riksban-
ken att utforma penningpolitiken med sikte pa att aggregerad efter-
fragan varken blir for svag eller stark. En sadan politik kommer sam-
tidigt att forhindra att det byggs upp inflations- eller deflationspress.
Det kan dnda uppsta situationer da ett medel ar for litet for att klara
bade 2 procents inflation och noll i produktionsgap. Om exempelvis
karninflationen &dr nere i noll procent i stillet for 2 procent och pro-
duktionsgapet samtidigt 4r ungefar noll, kraver inflationsmalet att
Riksbanken sanker rantan for att {4 upp inflationen till inflationsma-
let aven om det leder till att den samlade efterfragan stiger pa kort sikt
och genererar ett positivt produktionsgap. I en sddan situation vet
Riksbanken att styrkan i rorelserna i produktionsgapet paverkas av
hur aggressivt rantan sanks, vilket i sin tur avgor hur snabbt inflatio-
nen fors upp till inflationsmalet.

Om Riksbanken for en aggressiv inflationspolitik som tar sikte pa
att snabbt fa upp inflationen till 2 procent, till exempel inom ett ar,
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kommer kronan att depreciera mycket och (tillsammans med en bety-
dande rintesdnkning) leda till en positiv efterfragechock. Om Riks-
banken ska kunna undga att inflationen hamnar 6ver inflationsmalet
2-3 ar framat i tiden, maste den strama &t penningpolitiken igen vid
en senare tidpunkt och kanske tvinga fram ett negativt produktions-
gap om 2-3 ar. En allt for stor betoning av inflationsmalet kan darfor
leda till 6kad kortsiktig instabilitet av aggregerad efterfragan och
BNP. Sadana scenarier ar orsaken till att centralbanker som styr efter
ett inflationsmal, normalt har en ldngre tidshorisont (vanligen 2 ar)
nar de forsoker att fora tillbaka inflationen till malet. Om inflationen
hamnat en bit under inflationsmélet, kommer en 2-arshorisont att
tillata en mer skonsam penningpolitisk respons som forhindrar ono-
digt stora fluktuationer i produktionsgapet pa kort sikt, och som dnda
sorjer for att inflationen gradvis aterfors till mélet inom loppet av cir-
ka 2 ar.

Skapandet av forvantningar, informationsproblem och andra
komplikationer

P4 1960-talet trodde manga ekonomer att man kunde uppna full sys-
selsattning genom att tillata mer inflation, men i stillet fick man pa
1970-talet bade mer inflation och hogre arbetsloshet. I Sverige och
Norge fick man mycket riktigt till att borja med mer inflation, men
den expansiva finanspolitik som tordes pa 1970-talet innebaratt han-
teringen av bade de strukturella och konjunkturella problemen bara
skots pa framtiden.

Ett problem som underviarderades pa 1960- och 1970-talen var den
privata sektorns forvantningar, bade inflationsforvantningar och {or-
vantningar om framtida finans- och penningpolitik. Hypotesen om
rationella forvintningar gjorde sittintag i makroekonomisk teori pa
1970-talet. Nar forvantningarna ar rationella blir konjunkturpolitik
mer komplicerat och kanske till och med verkar destabiliserande. S&
sdager exempelvis hypotesen om rationella forvantningar att den tidi-
gare svenska ekonomiska politiken med expansiv finanspolitik och
mer eller mindre regelbundna devalveringar inte kommer att fungera
som avsett. De privata marknadsaktorerna lar sig att forvianta deval-
veringar sa att intlationen stiger snabbare dn om varje devalvering
hade kommit som en lika stor 6verraskning varje gang.

En annan komplikation var att finans- och penningpolitiken inte
kunde fa ned arbetslosheten under den strukturella arbetsloshetsni-
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van pa langre sikt, eftersom den strukturella arbetsléshetsnivan
bestamdes av andra faktorer an aggregerad efterfragan och konjunk-
turvaxlingar. Om man forsoker att systematiskt fa ned arbetslosheten
under den strukturella nivén, stiger inflationen och leder till makro-
ekonomisk instabilitet. Detta ar i facklitteraturen kiant som hypotesen
om den naturliga arbetsloshetsnivdn. Nar arbetslosheten uppgar till
den strukturella (eller naturliga arbetsloshetsnivdn), kommer pro-
duktionsgapet att vara lika med noll. BNP motsvarar da potentiell
BNP, och det finns varken for stor eller for liten efterfragepress i eko-
nomin. I Sverige och Norge tog det ldng tid innan detta erkidndes.
Under hogkonjunkturen under senare delen av 1980-talet forde
exempelvis bade Sverige och Norge en finanspolitik som gav en
visentligt ldgre arbetsloshet 4n den som motsvarade ett produktions-
gap pa noll. Bada landerna upplevde darfor en destabiliserande lone-
och prisutveckling som tvingade fram devalveringar och ledde till
kraftig uppgang i arbetslosheten da inflationen skulle pressas ned
igen.

I ny-keynesiansk teori pa 1980- och 1990-talen har hypotesen om
rationella forvantningar blivit accepterad och ingar som ett viktigt
element i teorin om konjunkturer och stabiliseringspolitik. Det bety-
der inte att man bortser frin att det kan forekomma avvikelser fran
rationella forvantningar i praktiken, men sadana avvikelser ar svara
att utnyttja systematiskt for att oka effektiviteten i finans- och pen-
ningpolitiken.

En annan svarighet for den gamla keynesianismen ar budgetre-
striktionen for offentlig sektor. Den gor det omojligt att fora en stan-
dig expansiv finanspolitik eftersom detta kommer att leda till en
skuldspiral. Expansiv finanspolitik i dag méste darfor nodvandigtvis
inskrianka mojligheterna att fora en expansiv finanspolitik i framti-
den.

Erfarenheterna av aktiv finanspolitik for att motverka konjunktur-
sviangningarna pa 1960-, 1970- och 1980-talen har ocksa visat att
myndigheterna i praktiken har stora informationsproblem. Realtids-
data ar ofta alltfor osakra och daliga for att adekvata stabiliseringsin-
satser ska kunna sittas in med ratt styrka och vid ratt tidpunkt. En
finanspolitisk atstramning som kommer for sent kan tankas forstarka
nasta konjunkturnedgang i stallet for att dampa en konjunktur pa
kort sikt.

Dessutom kan myndigheterna ha andra motiv for att forandra
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finanspolitiken 4n att uppna okad stabilitet, exempelvis att skapa kon-
junkturuppgang under ett valar eller skjuta upp nodvandiga, men
politiskt svéra atstramningsatgarder i hogkonjunkturer. I demokrati-
er med hard politisk kamp om den politiska makten kan det darfor
uppsta systematiska skevheter i den meningen att den ekonomiska
politiken laggs om i expansiv riktning i lagkonjunkturer, men inte
stramas at tillrackligt mycket i hogkonjunkturer.

Varfér fungerar finanspolitiken med rationella férvdntningar?
Rationellaforvantningar talar for att stabiliseringspolitiken bor utfor-
mas sa att den dven verkar via allmanhetens forvantningar. Myndig-
heternas strategi i konjunkturpolitiken bor darfor vara transparent
och riktigt uppfattad av marknadsaktorerna. Det kraver att det utfor-
mas regler for hur myndigheterna kommer att reagera nar ekonomin
utsitts for chocker. Dessareglerbehéver dock inte vara kvantitativa.

Ett bra exempel pd ekonomisk politik som tar sikte pa att paverka
tillkomsten av forviantningar ar flexibel inflationsmélstyrning, sidan
som penningpolitiken hos Riksbanken, Bank of England och Norges
Bank. Syftet med inflationsmaélet ar att skapa tillit till att den framti-
da penningpolitiken faktiskt kommer att se till s att inflationen blir
cirka 2 procent om aret. Nar sidana forviantningar skapats kan Riks-
banken sdtta rantan utan att riskera att de kortsiktiga dndringarna i
penningpolitiken skapar forvantningar om hogre inflation eller defla-
tion pa langre sikt.

Automatisk finanspolitisk stabilisering

Sa som skattesystemet ar utformat i de flesta industrilander, kommer
konjunkturbetingade forandringar i den inhemska efterfragan och
produktionen att paverka inkomsterna fran skatter och avgifter i
offentlig sektor. Detta kallas som bekant automatiska stabilisatorer.
Det ar speciellt de offentliga inkomsterna fran inkomstskatten och
avgifter pa privat konsumtion som tenderar att folja med i kon junktu-
rerna sa att de blir hogre i hogkonjunkturer och lagre i lagkonjunktu-
rer. Aven pa utgiftssidan i offentliga budgetar finns det enstaka poster
som bidrar till ytterligare automatisk stabilisering, i forstahand utgif-
ter for arbetsloshetsersattning och vissa former av arbetsmarknadsat-
garder. Utvecklingen av sidana utgiftsposter ar kontracyklisk och
bidrar tillsammans med de offentliga inkomsterna fran skatter och
avgifter till att 6ka det offentliga budgetoverskottet under hogkon-
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junkturer och minska det underlagkonjunkturer. A andra sidan kom-
mer erfarenhetsmassigt manga kommuner att 6ka sina utgifter i takt
med att skatteinkomsterna okar, vilket bidrar till att motverka effek-
terna av de andra automatiska stabilisatorerna i finanspolitiken.

Dessa automatiska stabilisatorer i finanspolitiken leder till att pri-
vat disponibel realinkomst blir mindre t6ljsam infor makroekonomis-
ka fluktuationer an den hade varit om offentliga inkomster och utgif-
ter i mindre grad hade varit knutna till BNP och privat konsumtion.
Stabilisatorerna bidrar darfor till att dampa konjunktursvangningar-
na i privat och offentlig konsumtion, sa att det i hogre grad blir offent-
lig sektors finansiella sparande som fungerar som en buffert mot kon-
junktursvangningar. I Sverige och i andra lander med starka automa-
tiska stabilisatorer kommer de stora variationerna i offentligt sparan-
de dven att leda till att det samlade privata och oftentliga sparandet
blir procykliskt. De finanspolitiska stabilisatorerna bidrar alltsa till att
samlat sparande okar betydligt i hogkonjunkturer och minskar kraf-
tigt i lagkonjunkturer.

De automatiska stabilisatorerna kan ocksa bidra till att bytesbalan-
sen ror sig procykliskt. Overskottet i bytesbalansen ir lika med skill-
naden mellan landets samlade bruttosparande (sparande plus vardet
av de beriknade avskrivningarna) och bruttoinvesteringar i realkapi-
tal. Vid samma bruttoinvestering i realkapital kommer darfor varia-
tioner 1 sparandet att visa sig via motsvarande variationer i bytes-
balansen. Men aven bruttoinvesteringar i realkapital varierar enligt
erfarenheterna procykliskt i betydande utstrackning, och dessa varia-
tioner kommer att dimpa, eller kanske dominera de procykliska
impulserna fran det samlade sparandet pa bytesbalansen.

Figur 2.3 illustrerar denna mekanism. Den 6vre kurvan visar
utvecklingen i Sveriges samlade bruttosparande i procent av BNP, och
den nedre kurvan visar 6verskottet i bytesbalansen i procent av BNP.
Avstandet mellan de tva kurvorna avspeglar Sveriges bruttoinveste-
ringar i realkapital i procent av BNP. Vi ser att samlat bruttosparande
ror sig procykliskt under hogkonjunkturen andrahalvan av1980-talet
och sjonk betydligt under den ekonomiska krisen i borjan av 1990-
talet. Hogre bruttoinvesteringar i slutet av hogkonjunkturen ledde till
att bytesbalansen sjonk fran noll till -2 procent av BNP fran 1988 till
1990. Den ekonomiska krisen hangdedelvissamman med en ovanligt
hog realranta. Som vi ser sjonk bruttoinvesteringarna i realkapital
kraftigt under den ekonomiska krisen, och efter 1992 skedde en bety-
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Figur 2.3 Bruttosparande och bytesbalans 1975-2002, procent av BNP
Kiilla: OECD.

dandeforstarkning avbytesbalansen som kom upp i cirka 4 procent av
BNP fran och med ar 1995.

Sverige ar ett av de lander som har de starkaste automatiska stabi-
lisatorerna inom OECD-omradet. Denna strukturella egenskap gor
det lattare for Riksbanken att motverka fluktuationer i produktions-
gapet genom riantesiattningen. Om svenska myndigheter motverkar
effekterna av de automatiska finanspolitiska stabilisatorerna for att
begransa utslaget i budgetbalansen, kan Riksbanken tvingas fora en
mer aggressiv penningpolitik.

De flestaekonomeranser att det dr enfordel att de automatiska sta-
bilisatorerna normalt far verka utan att bli helt eller delvis neutralise-
rade av godtycklig finanspolitik som ar inriktad pa att begransa varia-
tionerna i budgetunderskottet och det offentliga sparandet. En sadan
godtycklig politik skulle kunna innebara minskad stabilitet i skatte-
och avgiftssatser Over tid. Stabilitet i skattesatser och andra finanspo-
litiska ramvillkor bidrar till mindre osakerhet och framjar samhalls-
ekonomisk effektivitet och valtard.

De automatiska stabilisatorerna hanger delvis samman med hoga
skattesatser pa inkomster och privat konsumtion. Ovan papekade vi
atthogaskattesatser skapar skattekilaroch snedvridningarsom mins-
kar marknadsekonomins effektivitet. Detta innebdr en méalkonflikt i
finanspolitiken. Om Sverige minskar skattekilarna kommer samtidigt
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de automatiska stabilisatorerna att forsvagas. Det finns dnda ingen
anledning att tro att Sveriges ekonomi behover bli mer instabil om de
hoga skattekilarna sinks nagot fran dagens hoga niva, eftersom Riks-
bankens rantesittning inda kommer att vara inriktad pa att stabilise-
ra produktionsgapet runt noll.

Samspelet mellan finanspolitik och penningpolitik
Som namnts ovan, kommer det att uppsta en naturlig arbetsdelning
mellan finanspolitiken och penningpolitiken nar Riksbanken styr
efter ett inflationsmal. Finanspolitiken bor da i forsta hand bidra till
den kortsiktiga stabiliseringspolitiken genom de automatiska stabili-
satorerna, medan penningpolitiken far huvudansvar for stabilitet i
inflationen och produktionsgapet.®

Om denna arbetsfordelning ska fungera bra, ar det viktigt att bade
regeringen och parterna pé arbetsmarknaden ar vil inforstadda med
hur Riksbanken satter rantan i olika situationer. Riksbankens beteen-
de kan beskrivas som en si kallad reaktionsfunktion som summerar
och sitter rianta utifran tillgidnglig information om konjunktursitua-
tionen, inflationen, l6nedkningarna, finanspolitiken och annan rele-
vant information om tillstandet och verkningsformagan i svensk eko-
nomi. Reaktionsfunktionen ger exempelvis de finanspolitiska instan-
serna och arbetsmarknadens parter en grund for realistiska forvant-
ningar om hur Riksbanken kommer att reagera pa forandringar i
finanspolitiken eller 16nesittningen. Pa sa sitt blir reaktionsfunktio-
nen internaliserad och nagot som tas med i berdkningen nar regering-
en utformar finanspolitiken eller parterna pa arbetsmarknaden
bestimmer I6nerna.

Aven om arbetsfordelningen mellan penningpolitiken och finans-
politiken vanligen innebar att Riksbanken har huvudansvaret for sta-
biliseringspolitiken, kan det uppsta extrema situationer med makro-
ekonomisk obalans da det skulle vara en fordel om finanspolitiken
aktivt inriktas pa att stotta penningpolitiken sa att den antingen sti-
mulerar eller begrinsar aggregerad efterfraigan. En sadan situation
kan exempelvis uppsta efter ett kraftigt prisfall pa tillgangar, som for
med sig fall i privat konsumtions- och investeringsefterfragan. Den
amerikanska finanspolitiken efter det att aktiekursbubblan sprack
under 2001-2002 ir ett exempel pa att expansiv penningpolitik
ensam kan vara for svag eller fungera forlangsamt for att normalisera
konjunktursituationen.
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Slutsatser

Nir Riksbanken styr penningpolitiken utifran ett inflationsmal, dr det
naturligt att ha en arbetsfordelning mellan penningpolitiken och
finanspolitiken dir penningpolitiken far ett huvudansvar for den
kortsiktiga stabiliseringen av aggregerad efterfragan och konjunktur,
medan finanspolitikens bidrag till konjunkturpolitiken i huvudsak
skots via de automatiska stabilisatorerna. Det betyder att finanspoli-
tikens viktigaste uppgift blir att skapa forutsittningar for langsiktig
ekonomisk tillvaxt och en rittvis inkomstfordelning.

Den intertemporala budgetrestriktionen for offentlig sektor ar cen-
tral i analyser av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Offentliga
utgifter kan finansieras genom att bygga upp en offentlig skuld, men
en sadan politik kommer med nodvandighet att krdva motsvarande
okade finanspolitiska atstramningar i framtiden.

Hypotesen om ricardiansk ekvivalens sager att det bara ar nuvar-
den av alla framtida nettoskatter som ar av betydelse for privat kon-
sumtion och arbetskraftsutbud, inte nar skatterna drivs in. Vi ar emel-
lertid av samma uppfattning som de flesta andra ekonomer, namligen
att uppskjuten beskattning genom 6kad offentlig skuld 6kar den pri-
vata konsumtionsefterfragan och leder till rintehdjningar och lagre
tillvaxt. Detta sa kallade traditionella synsitt pa de makroekonomiska
effekterna av forskjutningar av skatter och transfereringar over tid
innebar att finanspolitiken kan anvindas till att stabilisera samlad
efterfragan dven om de offentliga utgifterna for varor och tjinster inte
forandras. I valfardsstater som Sverige ar det i forsta hand genom de
automatiska stabilisatorerna som skatte- och transfereringssysternet
verkar pa kort sikt.

Ett huvudkrav pa den svenska finanspolitiken under de kommande
aren blir att bidra till god, hallbar tillvaxt pa lingre sikt. Ett problem
ar de hoga skattekilarna i Sverige, liksom i de flesta andra OECD-ldn-
der. Hoga skattekilar leder till snedvridningar som minskar mark-
nadsekonomins effektivitet och forméga till tillvixt. Utmaningen ar
att minska dessa snedvridningar utanattdet leder till storre olikhet i
livsinkomst mellan individer. Vi anser att detta ar mdjligt eftersom det
svenska systemet for socialforsikringar och andra transfereringar
flyttar inkomster mellanolika faser avlivet hos samma individer.

Sverige kommer, som de flesta andra OECD-ldnder, att f en 4nnu
mer dldrad befolkning pa langre sikt. Detta leder till ett fordelnings-
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problem mellan generationer eftersom en dldrande befolkning auto-
matiskt leder till 6kade offentliga utgifter som i sin tur kan leda till
betydande skattehojningar for senare generationer. Detta problem
kan motverkas genom okat offentligt sparande i borjan av utveck-
lingsprocessen med en dldrande befolkning. En sadan finanspolitik
kommer att leda till storre stabilitet i skattesatserna over tid. Forutom
att en sidan politik kommer att skapa en mer rattvis fordelning mel-
lan generationer, kommer den att leda till mindre snedvridningar an
enkortsiktigpolitik som leder till hogre skattesatser palangre sikt och
kanske daven 0kar osiakerheten om valfardsstatens langsiktiga hallbar-
het.

REFERENSER
Agell, J., L. Berg och P.-A. Edin (1995), "The Swedish boom to bust cycle: Tax reform,

consumption and asset structure”, Swedish Economic Policy Review, 2.

Aghion, Philippe och Peter Howitt (1998), Endogenous growth theory, The MIT Press,
Cambridge, Mass.

Auerbach, Alan J., Jagadeesh Gokhale och Laurence J. Kotlikoft (1991), "Generational
accounts: A meaningful alternative to deficit accounting”, i D. Bradford (red.), Taxr
policy and the economy, vol. 5, MIT Press, Cambridge, Mass., 55-110.

Barro, Robert J. (1974), "Are government bonds net wealth?”, Journal of Political Econo-
my 82, 1095-1117.

Bernheim, B. Douglas, Andrei Shleifer och Lawrence H. Summers (1985), "The strategic
bequest motive”, Journal of Political Economy 93, 1045-1076.

Carey, David och Harry Tchilinguirian (2000), "Average effective tax rates on capital,
labour and consumption”, OECD, Economics Department, ECO/WKP(2000)31,
Paris.

Giavazzi, Francesco och Marco Pagano (1990), "Canseverefiscal contractions be expansio-
nary? Tales of two small European countries”, NBI:R Macroeconomic Annual, 75-110.
Gordon, Roger H. och Hal R. Varian (1988), "Intergenerational risk sharing”, Journal of

Public Economics 37,185-202.

Haaland, .Jan 1. och Hans Jarle Kind (2003), "Gis der tor mye penger til tforskning?”
SIAS, nr 3. Norges Handelshoyskole og Samfunns- og naringstorskning, Bergen.

Hall, Robert E. och Charles 1. Jones (1999). "Why do some countries produce so much
more output per worker than others?” Quarterly Journal of Economics 114, 83-116.

Hussenius, J. och J. Selén (1994), Skatter och socialforsikringar over livscykeln - en
simuleringsmodell. Rapport till Expertgruppen {or Studier i Offentlig Ekonomi,
Stockholm, Ds 1994:135.

Krugman, Paul (1999), The return of depression economics. WW. Norton & Company,
New York.

O'Driscoll, Gerald P. (1977), "The ricardian nonequivalence theorem”, Journal of Politi-
cal Economy 85, 207-210.

54 - KONJUNKTURRADETS RAPPORT 2004



Pestieau, Pierre (2002), "Socialforsikringar och omfordelning”, i Per Molander och Tor-
ben M. Andersen (red.), Alternativ i valfirdspolitiken. SNS Forlag, Stockholm.

Romer, David (2001), Advanced macroeconomics. McGraw-Hill Fligher Education.

Roubini, Nouriel och Jeftrey D. Sachs (1989), "Political and economic determinants of
budget deficits in the industrial democracies”, Kuropean Icononic Review 33,
903-933.

Steigum, Erling (2000), "Samspillet mellom pengepolitikken og finanspolitikken ved et
inflasjonsmal”, T Jan Fredrik Qvigstad och Qistein Roisland (red.), Perspektiver pa
pengepolitikleen. Gyldendal Akademisk, Oslo.

Steigum, Erling och Qystein Thogersen (2003), "Borrow and adjust: Fiscal policy and
sectoral adjustment in an open economy’, Internutional Economic Review 44,
699-724.

Thogersen, Jystein (1998), "A note on intergenerational risk sharing and the design of
pay-as-you-go pension programs’, Journal of Population Economics, 11, 1998,
373-378.

Weil, Philippe (1989), "Overlapping families of infinitely-lived agents”, Journal of Public
Economics 38,183-198.

NOTER

1. En empirisk studie av Agell, Berg och Edin (1995) anger andelen av svenska hushall
varskonsumtion mer eller mindre direktstyrs avutvecklingenavden disponiblainkoms-
ten till mellan 10 och 25 procent.

2. Som visas av Weil (1989) ar inte detta argument mot ricardiansk ekvivalens kritiskt
beroende av att planeringshorisonten for privat konsumtion och sparande ir dndlig.
Aven i en ckonomi som bestir av eviga "familjedynastier”, dir medlemmarna har full
intern altruism, kommer ricardiansk ekvivalens inte att hilla ettersom det over tid
etableras nya familjedynastier som inte stir i altruistiskt torbund med de gamla. Bern-
heim, Shleifer och Summers (1985) argumenterar mot famil jedynastihypotesen som det
ricardianska ekvivalensresultatet bygger pit. Dehiivdar att den empiri som fireligger inte
talar for att altruismliggertill grund for arvsritt, utan att det vanligaste motivet ar att sti-
mulera arvingar till att gora arvlitaren tjinster, det si kallade strategiska arvsmotivet.
Forekomsten av overtoring av formogenhet genom arv ar dirtor inte i sig sjilv ett argu-
ment som stoder hypotesen om ricardiansk ekvivalens.

3. Enligt tillvixtteorin kommer en ekonomis tillviixttakt pé ling sikt att konvergera
mot den si kallade balanserade tillviixtnivian som innebar att tillvixttakten pa realkapi-
tal och humanKkapital dr lika stor som BNP:s tillviixt. Utan TFP-tillviixt kan inte BNP per
invinare viixa balanserat.

4. Det har uppgivits att cirka 50 procent av all FoU i USA ir finansierad via offentliga
budgetar, mot 33 procent i Tyskland och 20 procentiJapan,se Aghionoch Howitt (1998,
s. 4.85). Till exempel finansierar de amerikanska myndigheterna 74 procentav all FolJ i
tlygindustrin genom oronmirkta medel.

5. Detta exempel diskuteras av Haaland och Kind (2003).

6. Enligt Aghion och Howitt (1998, s. 489) anses det bade i Frankrike och i andra
OECD-lander att minst 50 procent avalla FoU-bidrag ir évertlodiga i den meningen att
forskningen och utvecklingen skulle ha gjorts i alla fall.

7. Se Steigum och Thogersen (2003).
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8. Se exempelvis Gordon och Varian (1988) och Thegersen (1998).
9- For en vidare vardering av samspelet mellan finanspolitik och penningpolitik pa
kortochlangsikt, se Steigum (2000).
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3.

Offentliga finanser och
finanspolitik i Sverige

Utgangen av folkomrostningen om EMU 2003 innebar att Sverige
under 6verskadlig tid kommer att std utanfor det europeiska valuta-
samarbetet. Den arbetsfordelning som har funnits mellan penning-
respektive finanspolitiken bestar. Denna arbetstordelning har funnits
i praktiken sedan den fasta vaxelkursen overgavs hosten 1992. En av
slutsatserna av vir genomgéng av finanspolitikens roll i foregdende
kapitel ar att dess stabiliseringspolitiska uppgift dr begriansad och i
huvudsak verkar genom de automatiska stabilisatorerna. Finanspoli-
tikens primara uppgiftar att fraimja brabetingelser for langsiktig eko-
nomisk tillvixt och en rittvis inkomstférdelning. Finanspolitikens
konkreta innehall méste inte minst utformas for att vara langsiktigt
hallbar. Den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion ska
kunna uppfyllas utan att statsskulden hotar att utvecklas okontrolle-
rat. Framtidaregeringar ska inte heller tvingas till dramatiska finans-
politiska korrigeringar. I detta kapitel ska vi se nirmare pa de finans-
politiska erfarenheterna i Sverige och de institutionella reformer som
genomforts for att starka betingelserna for en hallbar finanspolitik.!

Finanspolitiken i backspegeln

Efter en snabb och dryg fordubbling av statsskulden som andel av
BNP under andra varldskriget minskade den snart igen och var i mit-
ten av1960-talet nere pa cirka 20 procentav BNP (se figur 3.1). Detta
motsvarade den niva statsskulden legat kring under de f6rsta decen-
nierna av 1900-talet. Men fran mitten av 1970-talet vaxte statsskul-
den trendmassigt. En forsta topp naddes en bit in pa 1980-talet. Den
foljdes av en kortare konsolideringsperiod da statsskulden ater mins-
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kade. Den djupa ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet innebar att
statsskulden aterigen okade snabbt, for att na narmare 80 procent av
BNP i mitten av 1990-talet. Det omfattande konsolideringsprogram-
met tillsammans med den ekonomiska aterhamtningen ledde till en
snabb forbattring av de offentliga finanserna och statsskuldskvoten
minskade till 51 procent 2001. Statsskuldskvoten fortsatte att falla
nagot under ar 2002, en minskning som dock forefaller ha upphort
under 2003.
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Figur 3.1 Statsskuld i forhallandetill BNP 1950-2002, procent
Kalla: SCB.
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Figur 3.2 Offentligt finansiellt s parande i forhdllande till BNP 1970-2002,
procent
Kalla: SCB.
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Den trendmaissiga okningen av den offentliga skuldsattningen hing-
er framfor allt samman med tva lingre perioder med forsvagade
offentliga tinanser och féljande underskott (se figur 3.2). Aren 1976
till 1985 ledde den forsta oljekrisen och den konjunkturavmattning
som foljde till att ett overskott pa cirka 4 procent av BNP relativt
snabbtvindetill ett underskott. Detta underskott varsom hogst 1982:
6 procent av BNP. Devalveringen 1982 och hogkonjunkturen mot slu-
tet av 1980-talet bidrog till att viinda utvecklingen. Aren 1987 till 1990
uppgick overskotten i de offentliga finanserna aterigen till 4 procent
av BNP eller mer. Den snabba och dramatiska forsamringen av de
offentliga tinanserna i bérjan av1990-talet ledde till underskott, vilka
som hogst uppgick till drygt 11 procent av BNP. Ar 1998 var under-
skotten eliminerade. De darpa foljande aren redovisades aterigen
hoga overskott till f6ljd av en stark ekonomisk utveckling fram till
2001. De senaste aren har de offentliga finanserna aterigen forsim-
rats, delvis pa grund av konjunkturavmattningen, men inte enbart
darfor. Den offentliga sektorns finansiella sparande &r fortfarande,
om dn knappt, positivt.

Grovt sett kan man skonja tre faser i finanspolitiken sedan borjan
av 1990-talet. Den forsta intriaffade under forsta hilften av decenniet
och priaglades av den finanspolitiska krisen och den foljande budget-
konsolideringen. Direfter t6ljde en period med ett gradvis inférande
av ett nytt medelfristigt regelverk for finans- och penningpolitiken
samt en restaurering av de offentliga finanserna. Den tredje fasen —
fran cirka ar 2000 fram till i dag - kiinnetecknas av att det finanspoli-
tiska regelverket ar pa plats. Till en borjan diskuterades hur de stora
strukturella overskotten utover mélet om 2 procent av BNP borde
hanteras. Efter ett par ar med en starkt expansiv finanspolitik har
dock den fragan ersatts med en tilltagande oro for férmagan att fort-
sittningsvis klara saldomalet. Overhuvudtaget tycker vi oss se begyn-
nande sprickor och brister i tillimpningen av det finanspolitiska
regelverket, en fraga som vi aterkommer till senare i kapitlet.

Finanspolitisk kris och konsolidering

Den ekonomiska nedgangen i borjan av 1990-talet ledde till att den
offentliga sektorns finansiella sparande pa kort tid viandes fran ett
overskott till mycket stora underskott. Sjunkande sysselsattning
urholkade skattebaserna och skatteintakterna, samtidigt som stigan-
de arbetsloshet 6kade de offentliga utgifterna for arbetsloshetsstod
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och arbetsmarknadspolitiska program. Till det kom kostnaderna for
bankstodet pa sammanlagt 65 miljarder kronor aren 1991 till 1993.

Under aren 1994 till 1998 genomfordes konsolideringsprogrammet
som permanent skulle forstarka de offentliga finanserna med cirka
126 miljarder kronor, motsvarande 8 procent av BNP. Programmet
bestod till drygt halften av utgiftsminskningar, framfor allt minskade
transfereringar till hushall och foretag. Inkomstforstarkningarna
bestod till stor del av hojda egenavgifter i sjukforsakringen, men ock-
sé av hgjda inkomstskatter. Konsolideringsprogrammet gav en snabb
effekt pa de offentliga finanserna. Statsskulden stabiliserades och
underskottet undanrojdes. Det bidrog ocksa till lagre rantor och ett
viaxande fortroende for den ekonomiska politiken. Allt detta bidrog
till att lagga en grund for den starka ekonomiska aterhdmtningen i
svensk ekonomi under senare delen av 1990-talet.

Konsolideringsprogrammet innebar en betydande finanspolitisk
atstramning. Delvis motverkades den av att penningpolitiken succes-
sivt kunde lattas i takt med sjunkande inflationsférvantningar och ett
okat fortroende f6r den ekonomiska politiken. Den ekonomiska éter-
hamtningen som inletts 1994 och 1995 brots dock av en avmattning av
svensk BNP-tillvaxt ren 1996 och 1997 innan tillvixten &ter tog fart
1998. Regeringen prioriterade att ateruppratta den langsiktiga hall-
barheten i de offentliga finanserna, 4ven om programmets bespa-
ringsatgarder fordelades 6verfleraar for att nigot minska dess atstra-
mande effekt pa ekonomin. I ljuset av de stora 6verskotten i de offent-
liga finanserna mot slutet av 1990-talet kan man mojligen havda att
konsolideringsprogrammets omfattning var i 6verkant, vilket sanno-
likt bidrog till att fordroja Aterhamtningen i svensk ekonomi. A andra
sidan var det nodvindigt att konsolideringsprogrammet hade en
sadan omfattning att det framstod som trovardigt att utvecklingen av
de offentliga finanserna skulle aterstillas till en langsiktigt hallbar
bana.

Nytt regelverk och kvantitativa mal

Samtidigt med konsolideringsprogrammet inleddes inférandet av ett
regelbaserat ramverk for den ekonomiska politiken. En viktig del av
detta var betoningen av medelfristiga, kvantitativa mal for finanspoli-
tiken. 1995 formulerade regeringen tre mal for finanspolitiken: stats-
skulden som andel av BNP skulle stabiliseras 1996, den offentliga sek-
torns underskott skulle vara mindre &dn 3 procent av BNP ar 1997 och

60 - KONJUNKTURRADETS RAPPORT 2004



den offentliga sektorns finanser skulle vara i balans 19982. Senare
kompletterades dessa med ett mal for perioden efter 1998: att ha 6ver-
skott i den offentliga sektorns finanser.

Dessa mal var inte beroende av konjunkturen utan skulle uppnas
oavsett konjunkturutvecklingen. Det ledde ocksa till att finanspoliti-
ken stramades &t 1996 nar malen for 1997 och 1998 hotades da den
ekonomiska tillvixten forsaimrades. Det var uppenbarligen viktigare
for regeringen att siakerstilla restaureringen av de offentliga finanser-
na och ateruppratta fortroendet for finanspolitiken an att ta stabilise-
ringspolitiska hansyn.

Malen uppnaddes. Statsskulden som andel av BNP stabiliserades
redan 1995, underskottet 1997 var 1,7 procent av BNP och 1998 redo-
visades ett 6verskott pa 2,3 procent av BNP.

Malet om ett 6verskott i de offentliga finanserna efter 1998 precise-
rades i 1997 ars varproposition. Overskottet i de offentliga finanserna
ska vara 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln. Det
innebar att den offentliga sektorns finansiella sparande kan avvika
fran 2 procent enskilda ar, exempelvis pa grund av konjunkturutveck-
lingen. Malen for finanspolitiken gjordes alltsd konjunkturberoende.
Det 6vergripande mélet om 2 procents 6verskott kompletterades med
att riksdagen faststiller mal for 6verskottet i de offentliga finanserna
for varje enskilt ar, mal som ar betingade av konjunkturutvecklingen.
vasentligt lagre” an
berdknat ska den offentliga sektorns finansiella sparande tilldtas

»

Om tillvaxten av konjunkturmassiga skal blir

utvecklas simre och vice versa.

De arsvisa saldomalen sattes for de forsta aren till 0,5 procent av
BNP for 1999, 1,5 procent av BNP for 2000 och 2 procent av BNP for
2001. Sedermera reviderades malet for ar 2000 uppat, till 2 procent
av BNP, mot bakgrund av att tillvaxten vintades bli hogre dn tidigare
berdknats. Likasd reviderades hosten 2000 saldomalet for ar 2001
uppat, till 2,5 procent av BNP, darfor att utfallet for ar 2000 blivit
battre an beraknat. Ett fasthallande vid 2 procent av BNP kunde ris-
kera att leda till en alltfor expansiv finanspolitik. F6r aren 2003 och
2004 har saldomalen satts till 1,5 respektive 0,5 procent av BNP med
hanvisning till den svaga ekonomiska utvecklingen.?

Under senare delen av 1990-talet forstarktes de offentliga finanser-
na markant. Aren 1999 till 2001 redovisades betydande éverskott i de
offentliga finanserna som med rage uppfyllde de uppsatta saldoma-
len. Ur stabiliseringspolitisk synvinkel ar det forstés inte nodvandigt-
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vis en fordel att Overtrifta saldomalen. Tvartom kan det vara ett teck-
en paen onodigt stram finanspolitik. Under dessa ar var de stora over-
skotten framst en foljd av den starka aterhdmtningen i ekonomin och
en hog tillvaxt i skattebaserna. Till det kom engangseffekter i form av
temporart hoga skatteinkomster, inte minst fran reavinster beroende
pa den kraftiga borsuppgéangen.

Lardomar for finanspolitiken

Den finanspolitiska utvecklingen i Sverige fram till 1990-talet var inte
unik. Utvecklingen i ménga andra OECD-ldnder var likartad. I EU
okade den offentliga skuldkvoten trendmassigt fran runt 30 procent
av BNP i borjan av 1970-talet till drygt 70 procent av BNP i mitten av
1990-talet. Vid samma tid var skuldandelen uppe i drygt 70 procent
av BNP ocksa i USA efter en stadig 0kning sedan 1980. Darefter har
det - pasammasditt som i Sverige - skett en stabilisering och viss ned-
gang i skuldandelarna i EU och i annu storre utstrackning i USA.

Den trendmassiga 6kningen av statsskuldskvoten hanger samman
med att finanspolitiken 6ver konjunkturcykeln inte har varit symmet-
risk. Under ar med stark tillvaxt har skulden visserligen 6kat langsam-
mare dn under ar med svag tillvaxt, men inte langsamt nog for att 6ver
tiden stabilisera statsskuldskvoten. For Sverige illustreras detta i
tabell 3.1 (se ocksa Lindh och Ohlsson, 2000). Sedan 1970 har 15 ar
kannetecknats av en real tillviaxt som varit lagre an trendtillvixten pa
2 procent. Under dessa ar vixte den realastatsskulden med i genom-
snitt 5,17 procent per ar. Under aren med en hogre real tillvaxt dn tren-
den vixte denrealastatsskulden i genomsnitt med 3,25 procent per ar.
For att undvika en trendmassig 6kning av statsskulden hade den istal-
let behovt minska med 4,3 procent per ar under aren med en hogre
tillvaxt dn trenden.

Tabell 3.1 Tillviixt och real statsskuldsutveckling 1970-2002

Antal ar BNP-tillviixt per ar, Statsskuldsokning

genomsnitt per ir, genomsnitt
Hogtillvixtir 18 3,5 3,25
Lagtillvixtir 15 0,5 5,17
Totalt 33 2,1 4,12

Kalla: SCB.
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Den trendmaéssiga 6kningen av den offentliga skuldsattningen
avspeglar den svenska regeringens oformaga att fa kontroll over
utvecklingen av de offentliga utgifterna. Figur 3.3 visar utvecklingen
av den offentliga sektorns inkomster och utgifter. Fran slutet av 1970-
talet formadde man inte langre 0ka inkomsterna i samma takt som
utgifterna. Resultatet blev underskotti de offentliga finanserna. Hog-
konjunkturen i slutet av 1980-talet hjalpte till att halla nere utgifter-
na och 6ka inkomsterna, vilket gav ett visst andrum.
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Figur 3.3 Den offentliga sektorns inkonster och utgifter 1965-2002, procent
av BNP
Kéilla: OECD.

Den historiska erfarenheten visar att finanspolitiken tenderat att bli
systematiskt for expansiv. Det har varit svart atti goda tider genomfo-
raen tillrackligt aterhédllsam finanspolitik. Det dr svart att fa till stand
en kontracyklisk finanspolitik darfor att finanspolitiken har en lang
inside lag, det vill siga att det tar lang tid fran det att en makroekono-
misk storning har identifierats till dess att riksdagen kan besluta om
nagon finanspolitisk atgird. Finanspolitiken dr ofrainkomligen invavd
i det politiska systemet. Det innebar att den ocksa ar utsatt for politis-
ka mekanismer som tenderar att frimja biade en alltfor expansiv
finanspolitik och kortsiktighet i politiken. Beslut om ckade offentliga
utgifter gynnar oftast vil avgransade grupper som kan samla politisk
kraft bakom sina 6nskemaél, medan en ansvarsfull finansiering mer
har karaktaren av en kollektiv vara som far betalasav alla, eller till och
med kan skjutas till framtida generationer genom lanefinansiering.
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Enskilda grupper har darfor sma incitament att halla tillbaka sina
utgiftsonskemal: nyttan av utgiften ar ofta storre an gruppens andel
av finansieringsbordan.

Den trendmassiga okningen av statsskulden i Sverige och andra
lander var inte langsiktigt hallbar. Insikten om det, liksom en 6kad
forstaelse for de politiska mekanismer som bidrog till utvecklingen,
ledde till institutionella reformer. Reformerna syftade till att kring-
garda det finanspolitiska beslutsfattandet med regler som skulle
underlitta att uppratthalla langsiktigt hdllbara offentliga finanser.
Tillsammans med den finanspolitiska konsolideringen inforde sale-
des flera lander regelbaserade ramverk for finanspolitiken*. Forhopp-
ningen var att man darigenom skulle kunna undvika att aterigen ham-
nai situationer som kréavde stora och politiskt kostsamma besparings-
program nir den langsiktiga hallbarheten hotades.

Utvecklingen mot ett 0kat inslag av finanspolitiska regler ar i linje
med den omorientering i synen pa ekonomisk politik som brot igenom
under 1980-talet och fick féaste i praktisk ekonomisk politik under
1990-talet. Diskretionar aktivism i den ekonomiska politiken sags
med allt storre skepsis och i stillet betonades viardet av en ekonomisk
politik baserad pa tydliga och stabila normer eller regler. Inte minst
har denna omorientering varit markbar inom penningpolitiken. Cen-
tralbankerna bedriver penningpolitiken utifran tydliga mandatiform
av prisstabilitetsmal och pa armlangds avstand fran politiska besluts-
fattare.

Ett nytt finanspolitiskt regelverk

Kollapsen i de offentliga finanserna i samband med 1990-talskrisen
blev en katalysator for en betydande reformering och uppstramning
av det finans- och budgetpolitiska ramverket i Sverige. Fran mitten av
1990-talet infordes gradvis ett medelfristigt ramverk for finanspoliti-
ken som bygger pa tre premisser: en ny budgetprocess med flerariga
utgiftstak, ett saldomal for den konsoliderade offentliga sektorns
finansiella sparande samt ett lagstadgat krav pa att kommunernas
finanser varje ar skavarai balans.

Sammantaget synes det nya ramverket ge goda forutsattningar for
en langsiktigt ansvarsfull finanspolitik. Det bidrog ocksé till elimine-
ringen av underskotten i de offentliga finanserna och till en féljande
konsolideringsperiod med stora 6verskott och en snabb minskning av
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den offentliga skuldséttningen. Men med tiden har en del sprickor i
ramverket visat sig, eller snarare i tillimpningen av det. Det reser en
del fragor om hur héllbart ramverket ar och om regeringens formaga
att halla fast vid en lingsiktigt ansvarsfull finanspolitik.

Viskai det foljande ge en 6versikt av det nya finanspolitiska regel-
verket och dess tillampning.

Den nya budgetprocessen och utgiftstaken

I budgetpropositionen i januari 1995 aviserade regeringen en éversyn
av den institutionella ramen for budgetprocessen i syfte att uppna
O0kadlangsiktighet och mer transparens i budgeten. En ny budgetpro-
cess infordes i och med 1996 ars ekonomiska varproposition gillande
budgeten for 1997 och de féljande aren. Den nya budgetprocessen
bygger pa en rambeslutsmodell och ett utgiftstak for de statliga utgif-
terna. Ursprungligen innebar rambeslutsmodellen att riksdagen fat-
tar beslut om statsbudgeten i tva steg. Utifran regeringens forslag i
den ekonomiska varpropositionen faststiller riksdagen budgetutrym-
met i form av ett 6vergripande utgiftstak for de statliga utgifterna
samt en fordelning av dettautrymme pa 27 utgiftsomraden. I budget-
propositionen, som lamnas till riksdagen i borjan av hosten, lagger
sedan regeringen forslag pa hur ramarna for de olika utgiftsomrade-
na ska fordelas pa olika anslag.

Rambeslutsmodellen ir siledes en top-down-process som ska
sdkerstilla att besluten om fordelning av budgetmedel pa enskilda
anslag sker inom ramen for en i forvag beslutad strategi for utveck-
lingen av de statliga utgifterna.

Utgiftstaken ar ett verktyg for regering och riksdag att fa kontroll
over den statliga utgiftsutvecklingen. Framfor allt forhindrar de att
tillfalligt hoga inkomster leder till varaktiga utgiftsokningar. Daremot
ar deinte ndgon garant for en viss sorts utgiftsutveckling, till exempel
att de statliga utgifternas andel av BNP skulle minska 6ver tiden.
Utgiftstaken kan vara ett instrument for att forverkliga ett politiskt
mail om en ldgre utgiftsandel, men det ar det politiska mélet, inte
utgiftstaken isig, som leder dit. De politiska intentionerna styr pa vil-
ken niva utgiftstaken sitts. Systemet med utgiftstak innebar enbart
att beslut om utgiftsutvecklingen maste tasi ett medelfristigt perspek-
tiv och pa ett sidant satt att temporara inkomst- eller utgiftsforand-
ringar inte ska fa ett styrande inflytande.

Rambeslutsmodellen har ocksd underlittat for regeringen att fa
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igenom sitt budgetforslag eftersom riksdagen maste besluta om bud-
getforslaget i sin helhet. Det ar inte mojligt att genom hoppande
majoriteter fa igenom ofinansierade utgiftsokningar eller skattesank-
ningar. Den riksdagsmajoritet som star bakom de dvergripande
riktlinjerna for den ekonomiska politiken far ockséa ta ansvar for
finansieringen av de utgiftsokningar som foretas inom riksdagen.

Enligt lagen om statsbudgeten har regeringen mojlighet, men inte
skyldighet, att lamnaforslag om utgiftstak till riksdagen. Utgiftstaken
ar saledes ett frivilligt och sjalvpataget atagande. Den praxis som
utvecklades innebar dock att riksdagen i samband med den ekono-
miska varpropositionen fattade beslut om nominella tak for de statli-
ga utgifterna, exklusive statsskuldsrintor, for de tre narmast foljande
budgetéaren. Nivan pa utgiftstaken kan alltid dndras av riksdagen.
Men regeringen har foresatt sig att utgiftstaken inte skaandras, annat
an av tekniska skal, efter det att riksdagen fattat beslut om nivan for
ett visst budgetar. Beslut om nominella utgiftstak fattas tre ar fore det
aktuella budgetaret och ska saledes ligga fast, oavsett inflationstakt
eller tillvixt. Besluten rullades érligen och i varje varproposition till-
kom ett utgiftstak.

Under 2001 beslutade riksdagen om vissa forandringar i den ovan
beskrivna rambeslutsmodellen. Fran och med 2002 ars varproposi-
tion ska inte regeringen ligga forslag till riksdagsbeslut under varen
om en preliminidr fordelning av utgifterna pa olika utgiftsomraden
eller limna forslag till nytt utgiftstak for ar 3. Det gors i stéllet i bud-
getpropositionen i borjan av hosten. Den ekonomiska varpropositio-
nen avgransas till 6vergripande riktlinjer for den ekonomiska politi-
ken pa medellang och lang sikt. Det huvudsakliga motivet till férand-
ringen var att minska det dubbelarbete som riksdagen upplevde att
forslagen till en preliminar fordelning pa utgiftsomraden gav upphov
till. For att vardera sidana forslag behovde riksdagen involveras i ett
relativt detaljerat budgetarbete ocksé under varen och inte bara under
hosten da de prelimindra ramarna definitivt skulle faststéllas tillsam-
mans med fordelningen pa enskilda anslag.

Numera sker saledes budgetarbetet infor hostens budgetproposi-
tion utan att riksdagen faststillt preliminira ramar for utgiftsomra-
denaellerett utgiftstak forar 3. Det finns en klar risk att det kan kom-
ma att forsvaga den top-down-process som var tankt att genomsyra
budgetarbetet. Darmed riskerar budgetpolitiken att bli mer kortsik-
tig. Utgiftstakens roll forsvagas genom att planeringshorisonten kor-
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tas med ett halvar och genom att utgiftstaket for ar 3 sitts forst i
hostens budgetproposition. Det finns da en risk att man frestas att sat-
ta detta tak pa en sadan niva att utgiftstryck som inte ryms under
utgiftstaket kommande ar i stillet ges utrymme lite lingre fram i
tiden.

De beriknade faktiska statliga utgifterna uppgar till ett belopp som
ar ldgre dn det faststillda utgiftstaket. Skillnaden mellan utgiftstaket
och de berdknade faktiska utgifterna ar den sa kallade budgeterings-
marginalen. Denna ska vara en buffert for den osdkerhet som finns i
utgiftsprognoserna, bland annat beroende pa konjunkturutveckling-
en, och en buffert for att hantera oforutsedda handelser.

Tuabell 3.2 Utgiftstak och budgeteringsmarginal 1997-2002. Miljarder kronor

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Utgiftstak 723 720 753 765 791 812
andelavBNP 38,3 36,5 36,3 34,9 34,9 34,7
Takbegrinsade
utgifter 698,9 718,0 751,5 760,0 786,3 811,6
Budgetmarginal,
faktisk 241 2,0 1,5 5,0 4,7 0,4
Budgetmarginal,
prognos 15 18 22 20 27 34

Kiélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementel.

For att budgeteringsmarginalen verkligen ska kunna fungera som
buftert behover den ha en viss minsta omfattning. Men dnda sedan
1998 har utgifterna hotat att spranga utgiftstaken (se tabell 3.2). En
hogre ekonomisk tillvaxt 4n forvantat och en lagre forvantad intlation
underldttade under nagra ar uppgiften att halla utgiftstaken. Men
dessa vinster togs mer an vil i ansprak for nya, permanenta utgifter,
vilket limnade mycket sma budgeteringsmarginaler kvar. Bendgen-
heten att utnyttja budgeteringsmarginalen for permanenta utgiftsok-
ningar har i stigande grad satt taken under press och tvingat fram ad
hoc-besparingar. Utgiftstaket for 2002 klarades med nod och ndppe.
For att undvika att spranga taken 2003 och 2004 har regeringen pre-
senterat besparingsatgarder motsvarande 0,2 procent av BNP 2003
och 0,4 procent av BNP 2004. Trots det ar den aterstiende margina-
len for dessa ar ytterst liten.
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Alltfor 1aga budgeteringsmarginaler innebar problem i flera avse-
enden. De tvingar fram sparbeting eller att redan beslutade utgifter
skjuts pa framtiden. Beslut av detta slag maste tas fram pa kort tid.
Det ger en ryckighet och kortsiktighet i ramarna for den statliga verk-
samheten som knappast ar till gagn for verksamhetens kvalitet. Laga
budgeteringsmarginaler 6kar benagenheten att ta till mindre 6nsk-
varda redovisningsmetoder. Ett exempel ar bokforingen av arealbi-
draget till det svenska jordbruket som flyttats mellan budgetar for att
underlatta att klara utgiftstaken. Anvandningen av skatteutgifter har
ocksa okat, det vill siga att olika former av skattenedsittningar
anvands som substitut till utgiftsokningar. Ett exempel dr sysselsitt-
ningsbidraget till kommunerna. Laga budgeteringsmarginaler sitter
ocksa en grans for hur langt automatiska stabilisatorer pa utgiftssidan
kan tillatas verka. Darigenom urholkas det stabiliseringspolitiska
bidraget fran finanspolitiken och i virsta fallkan det till och med leda
till en procyklisk finanspolitik.

Saldomal

Finanspolitiken styrs av det overgripande saldomalet. [ genomsnitt
over en konjunkturcykel ska den offentliga sektorns finansiella spa-
rande visa ett 6verskott motsvarande 2 procent av BNP. Milet om 2
procents overskott 6ver konjunkturcykeln kompletteras med att riks-
dagen ocksa faststiller ett saldomal for varje enskilt ar.
Overskottsmalet motiverades av flera skil men tva motiv ir egent-
ligen de barande. Som vi visar i kapitel 4 pekar den demografiska
utvecklingen pa att de offentliga atagandena kommer att utséttas for
storabelastningar en bitin pd 2000-talet. Genom en period med Gver-
skott och en dirmed sammanhéngande ldgre offentlig skuldséttning
blir for det forsta de offentliga finanserna mer robusta och béttre i
stand att mota kommande utmaningar. For det andra sa finns med ett
overskott runt 2 procent av BNP som utgangslage en marginal for att
med aktiv finanspolitik motverka konjunkturavmattningar utan att
de offentliga finanserna hotar att forsvagas alltfor mycket.
Konsolideringsprogrammet i mitten av 1990-talet tillsammans
med den ekonomiska aterhamtningen aren 1998-2000 ledde till en
snabb och markant forbattring av den offentliga sektorns finansiella
sparande. De arsvisa saldomalen aren 1997-2001 uppfylldes med
riage. En expansivfinanspolitik under framfor allt 2002 har resulterat
i ett betydligt lagre overskott. De senaste tva aren har regeringen inte
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klarat de arsvisa saldomal som faststillts. A andra sidan har den eko-
nomiska tillvixten bdde 2002 och 2003 blivit lagre an den som for-
vantades dd saldomalen beslutades. Av stabiliseringspolitiska skal har
regeringen ansett det motiverat att tillata en avvikelse frdn de uppsat-
ta malen.

Saldomaélet giller for den konsoliderade offentliga sektorn, dvs. sta-
ten, kommunerna och alderspensionssystemet. Med balanskravet
som giller for kommunerna (se nedan) kommer det finansiella spa-
randet i kommunerna attligga naranoll. Pensionsreformen innebar
att dlderspensionssystemet ar finansiellt sjalvstandigt. Dess finansiel-
la sparande beriknas de kommande aren ligga runt 2 procent av BNP
(se tabell 3.3). Det motsvarar saledes det uppsatta saldomalet. Indi-
rekt innebar saldomalet saledes att statens finansiella sparande bor
vara i balans s linge Gverskottet i dlderspensionssystemet bestar.

Tabell 3.3 Den offentliga sektorns finansiella sparande 199 72004.
Andel av BNP

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003° 2004°

Staten -1,7 1,1 3,5 1,1 9,4 -0,6 -2,2 -1,6
Alderspensions-

systemet” 0,5 1,3 -2,0 2,0 -4.,6 2,0 2,0 2,2
Kommunerna -0,6 -0,2 -0,2 0,3 -0,2 -0,4 0,3 -0,1
Totala offentliga

sektorn -1,7 2,3 1,3 3,4 4,6 1,1 0,2 0,4
Saldomal -3,0 0,0 0,5 QLO - _2,5 2,0 1,5 0,5

Kalla: Konjunkturinstitutet, Finansdepartementet.

Saldomalet ar formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcy-
kel. I det ligger att avvikelser frdn 2-procentsnivan enskilda ar ska
accepteras. Redan nar saldomaélet infordes podngterades att sidana
avvikelser maste goras for att undvika en procyklisk finanspolitik. Sal-
domélet bor inte forhindra att de automatiska stabilisatorerna tillats
verka eller forhindra diskretionar finanspolitik om en sadan skulle
vara pakallad.

Men efter vilka kriterier ska man bedoma om det faktiska saldot i
de offentliga finanserna &r forenliga med det langsiktiga malet om 2
procents Gverskott? Vilka avvikelser ar rimliga med hansyn till kon-
junkturldget? Pa denna punkt var regeringen inte sarskilt tydlig de
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forsta aren. Overviganden kring saldomalet redovisas nagot tydligare
nu, men de dr fortfarande inte sirskilt lattillgangliga.

En rimlig tolkning av saldomalet - och ocksa den som regeringen
forefaller luta sig mot - ar att det strukturella, eller konjunkturjuste-
rade, 6verskottet i de offentliga finanserna bor uppga till cirka 2 pro-
cent av BNP éarligen. Om sa ar fallet ligger det faktiska saldot i de
offentliga finansernailinje med det langsiktiga malet om ett 6verskott
pa 2 procent 6ver konjunkturcykeln.

Differensen mellan det faktiska saldot och det strukturella saldot
utgors i huvudsak av de tillfalliga effekterna av konjunkturberoende
variationer i offentliga utgifter och inkomster. Detta ar helt enkelt ett
matt pa de automatiska stabilisatorernas effekter pa de offentliga
finanserna. Det strukturella 6verskottets niva kan ocksa paverkas av
engangseffekter i form av tillfalliga inkomster och utgifter.

Det finns ingen allmant vedertagen metod att berakna ett struktu-
rellt saldo. Berakningarnainnebar med nodvandighet ett visst métt av
subjektivabedomningar och antaganden. Vanligen utgar man fran en
bedomning av produktionsgapet i ekonomin, det vill sdga skillnaden
mellan faktisk och potentiell BNP. Eftersom den senare inte ar en
observerbar storhet utan kan beraknas pa flera olika sitt ar sannolikt
bedomningen av produktionsgapet det storsta osakerhetsmomentet.
Det andra steget i berdkningen ar att gora en uppskattning av hur pro-
duktionsgapet paverkar de offentliga finanserna. Har finns en del
empiri att falla tillbaka pa i form av estimat av hur variationeri BNP i
genomsnitt paverkar den offentliga sektorns finansiella sparande.
Finansdepartementet anvander sig exempelvis av elasticiteten 0,7,det
vill siga en 6kningav produktionsgapet med en procentenhet forstar-
ker de offentliga finanserna med 0,7 procent.®

De stora 6verskott som vaxte fram runt &r 2000 var inte enbart kon-
junkturellt betingade utan det uppstod ett strukturellt 6verskott som
oversteg det langsiktiga malet om 2 procent (se tabell 3.4). Det fanns
darfor ett finanspolitiskt utrymme for skattesankningar och/eller var-
aktigt hogre utgifter, sa att det strukturella 6verskottet minskade till
den malsatta nivan 2 procent. De finanspolitiska 6vervagandena vid
denna tid géllde framfor allt i vilken takt det strukturella Gverskottet
borde minska sa att finanspolitiken inte blev alltfor expansiv med
hansyn till det rddande konjunkturlaget. Med den plotsliga upp-
bromsningen avden internationella konjunkturen 2001blev perspek-
tivet annorlunda. Aren 2002 och 2003 ledde en expansiv finanspoli-
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tik till att det strukturella 6verskottet snabbt minskade till endast cir-
ka 1 procent av BNP. For narvarande ligger den offentliga sektorns
finansiella sparande séledes inte i linje med det medelfristiga saldo-
malet.

Tubell 3.4 Strukturellt sparande i offentlig sektor 1995-2004. Andel av BNP

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Finansiellt

sparande -74  -2,9 -17 2,3 1,3 3,4 4.6 1,1 0,2 04
Strukturellt

sparande -2,5 0,7 1,6 3,1 1,8 2,6 3.0 0,9 1,0 1,1
Produktions-

gap -,8 -3,2 -2,8 -1,4 0,6 2,2 0,5 0,0 -0,7 -0,6

Kalla: Konjunkturinstitutet, Finansdepartementet. Egen berdkning tor 2004.

Balanskrav pd kommunerna

Kommuner och landsting svarar {or drygt 40 procent av de samlade
offentliga utgifterna och drygt 70 procent av den offentliga sektorns
konsumtion och investeringar. Kommunala beslut som paverkar
kommunala inkomster och utgifter kan darfor potentiellt ha stora
eftekter pa aggregerad efterfragan i ekonomin. Kommunsektorns
finanser ar heltenkelt en inte forsumbar del avden oftentliga sektorns
finanspolitik. Utgiftstaken i den statliga budgeten omfattar dock inte
kommunscktorn. Daremot ar kommunernas och landstingens finan-
siella sparande en del av den konsoliderade oftentliga sektorns finan-
siella sparande och kan dartor paverka forutsattningarna att na saldo-
malet.

Fran ar 2000 ar kommuner och landstingenligt lag skyldiga att {6l-
ja ett balanskrav pa sina finanser. Det innebar att budgeterna for kom-
muner och landsting ska upprittas sa att intakterna overstiger kost-
naderna. Ett underskott under ett rikenskapsar ska regleras genom
ett motsvarande oOverskott under de tva narmast foljande aren.
Balanskravet ar formulerat i termer av intdkter och kostnader, till
skillnad fran finanspolitikens saldomal som avser inkomster och
utgifter. Det tilldter darfor att kommunernas investeringar periodise-
ras Over investeringens avskrivningstid. Daremot belastar investe-
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ringsutgifter kommunsektorns finansiella sparande samma ar de
uppkommer.

Balanskravet ska forhindra att den 16pande kommunala verksam-
heten finansieras med lan. Dagens kommuninnevéanare ska inte kun-
na viltra 6ver finansieringen av kommunens verksamhet pd komman-
de generationer. De skainte heller kunna véltra 6ver finansieringen pa
staten, och dirmed pa det samlade kollektivet av skattebetalare,
genom att staten tvingas 16sa ut kommuner som inte klarar sina eko-
nomiska ataganden.

Det finns starka skl for att dldigga kommunerna en restriktion som
balanskravet i syfte att frimja en ansvarsfull budgetpolitik. Balans-
kravet bidrar till att halla kommunsektorns finansiella sparande nira
noll. Finanspolitiken, i betydelsen av variationer i den offentliga sek-
torns finansiella sparande, faller darfor tillbaka pa staten dar ju ocksa
ansvaret hor hemma. Samtidigt vet vi av erfarenhet att de kommuna-
lautgifternanira foljer de kommunalaintdkterna. I goda ar nir skat-
teintdkterna viaxer okar utgifterna. Och i samre tider blir det bespa-
ringar nar skatteinkomsternasviktar. Ur stabiliseringspolitisk synvin-
kel innebir det nuvarande balanskravets utformning att kommuner-
nas agerande leder till ligre automatiska stabilisatorer och rentav kan
bidra till en procyklisk finanspolitik.

Fungerar det finanspolitiska regelverket?

I stort sett fungerade finanspolitiken vl de forsta aren. Det finanspo-
litiska regelverket fyllde sin uppgift. Samtidigt bor det framhallas att
det inte var nagon svar uppgift att bedriva ekonomisk politik under
dennatid. Det fanns egentligen inga malkonflikter mellan 6verskotts-
mal, mojligheterna att genomfora skattesinkningar och utrymmet for
héjda offentliga utgifter. Under aren 1998 till 2001, da 6verskottet i
genomsnitt uppgick till cirka 3 procent av BNP perar, sinktes skatter-
na med ca 2,5 procent av BNP medan utgifterna 6kade med narmare
2 procent av BNP.

Kring ar 2000 var det huvudsakliga finanspolitiska 6vervigandet
hur snabbt det var rimligt att minska det strukturella 6verskottet i de
offentliga finanserna till den malsatta nivan pa 2 procent av BNP. Hoj-
ningen av saldomalet 2001 fran 2 till 2,5 procent av BNP visar att det
da fanns en oro for att en snabb minskning av 6verskotten skulle leda
till en alltfor expansiv finanspolitik, vilket skulle forsvara Riksban-
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kens uppgift att klara prisstabilitetsmalet.® Icke desto mindre fattades
beslut om utgiftsokningar och vissa skattesinkningar om samman-
lagt 45 miljarder kronor for aren 2001 och 2002, motsvarande ca 2
procent av BNP.

Hosten 2000 var de flesta ekonomiska bedomare eniga om att den
ekonomiska tillvaxten skulle mattas, men anda uppga till 2,5-3 pro-
cent per ar. Det kan jamforas med att tillvaxten blev cirka 1 procent
2001 och knappt 2 procent 2002. Hade den ekonomiska utveckling-
en aren 2001 och 2002 kommit att ligga i linje med dessa optimistis-
ka bedomningar hade finanspolitiken blivit alltfor expansiv. Nu blev
tillvaxten betydligt lagre till foljd av den ovéntat starka internationel-
la konjunkturavmattningen. I efterhand var darfor finanspolitiken
anda relativt val avvagd dessa ar. Man kan siaga att den ekonomiska
utvecklingen kom att passa den forda politiken snarare an tvartom.

Under senare tid finns det begynnande tecken pa en markbar for-
svagning av finanspolitiken. Aren 2001 och 2002 forsvagades det
strukturella saldot med cirka 2 procent av BNP (se tabell 3.4) och det
strukturella 6verskottet ar nu cirka 1 procent av BNP, det vill sdaga 1
procentenhet lagre 4n malet. Enligt regeringens prognoser kommer
det faktiska Gverskottet att 6ka fran dagens mycket ldga niva pa 0,2
procent av BNP till 1,6 procent av BNP ar 2006, se tabell 3.5. Med
regeringens bedomning att ett litet negativt produktionsgap skulle
bestd 2006, skulle det strukturella 6verskottet 6ka till cirka 2 procent
av BNP. Da skulle finanspolitiken aterigen varailinje med det uppsat-
ta malet.

Mycket talar emellertid for att detta dr en vl optimistisk bild av den
troliga utvecklingen. Det giller sirskilt prognoserna for de offentliga
utgifterna. Som framgar av tabell 3.5 s ar regeringens prognos att de
statliga takbegransade utgifterna minskar som en andel av BNP 2005
och 2006. Om vi i stillet utgér fran att regeringen kommer att folja
samma beteende som den visat sedan 1998, ar den mest troliga pro-
gnosen for de offentliga utgifterna att de kommer att ligga nara de nu
beslutade utgiftstaken framtill 2006. Om vi saledes raknar med attde
statliga utgifterna tillits 6ka sé att budgeteringsmarginalen savil
2005 och 2006 krymper till ndgon enstaka miljard stannar 6verskot-
tet i de offentliga finanserna runt 0,7 procent av BNP. Med ett litet
kvarstaende negativt produktionsgap 2006 blir da det strukturella
overskottet cirka 1 procent av BNP. Regeringen skulle alltsa inte klara
att leva upp till &tagandet i det finanspolitiska regelverket. Samtidigt
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Tabell 3.5 Utgifter och finansiellt sparande 2000-2006. Miljarder kronor

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Utgiftstak 765 791 812 822 856 894 941
Takbegrinsade
utgifter 760,0 786,3 811,6 821,9 855,8 880,2 902,5
andel av BNP 34,5 34,3 34,7 33,9 34,0 33,3 32,8
Budgetmarginal, 5,0 4.7 0,4 0,1 0,4 13,8 28,5
taktisk
Finansiellt sparande,
andelav BNP 3,4 4.6 1,1 0,2 0,4 1,2 1,6

Killa: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet.

skulle de senaste arens alltfor sma budgeteringsmarginaler bli besta-
ende, vilket gor budgetpolitiken fortsatt kdnslig for oférutsedda han-
delser.

Aterhdmtningens rekordar for de offentliga finanserna r nu defi-
nitivt over. De mélkonflikter som under négra ar doldes av den myck-
et goda statsfinansiella utvecklingen kommer nu alltmer i forgrun-
den: & ena sidan behovet att bidda for framtiden i form av 6verskott i
de offentliga finanserna, & andra sidan onskemal om sankta skatter
respektive 6kade offentliga utgifter. Det finanspolitiska regelverket
kommer de ndrmaste aren att utsattas for sitt forsta riktiga test. Och
vi befinner oss i ett utgangslage dir saldomalet knappast klaras och
darmycket sma budgeteringsmarginaler sdtter de beslutade utgiftsta-
ken under press. Det 6kar sannolikheten for fortsattabemodanden att
kringga utgiftstaken genom skatteutgifter och tveksam bokforing.
Situationen forbéttras inte av att riksdagen forsvagat budgetproces-
sens inslag av top-down genom beslutet om att den ekonomiska var-
propositionen inte lingre ska innehalla forslag till utgiftstak eller en
preliminirfordelning av utgiftstaken pa olika utgiftsomraden.

Samtidigtinnebardettainte nagraomedelbara hot mot svensk eko-
nomi. Den statsfinansiella situationen ar i grunden ratt robust med
overskott - visserligen sma ~ och numera en positivoftentlig nettofor-
mogenhet.

Daremot innebar det att vi riskerar att forsitta den mojlighet vi har
de kommande aren att finanspolitiskt badda for att battre kunna han-
tera de pafrestningar och langsiktiga restriktioner som kommer att
pragla svensk ekonomi i framtiden. Dessa framtida utmaningar ska vi
analysera ndrmare i de kommande tva kapitlen.
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NOTER

1. Se Lindh och Ohlsson (2000) och Persson (1996) tor analyser av {inanspolitiska
ertarenheter i Sverige.

2. Malen varen vasentlig del i det torsta konvergensprogram som Sverige limnade till
EU och i vilket Sverige, i likhet med 6vriga medlemsstater i EU, redovisade hur man
avsiig att uppna de sa kallade konvergenskriterierna tor EU:s valutaunion. Malet for
1997 om att den offentliga sektorns underskott skulle vara ligre an 3 procent av BNP
sammanfoll medettavdessa konvergensvillkor.

3. Formellt dr det av riksdagen faststillda saldomalet £or 2003 2,0 procent av BNP.
Men i budgetpropositionen for 2003 torklarade regeringen att ett taktiskt saldo pa 1,5
procent av BNP skulle vara forenlig med saldomalet, bland annat med hiinvisning till
periodiseringseffekter av skatteintikter.

4.Se OECD (2002).

5. Enligt finansdepartementets prognos i budgetpropositionen for 2004.

6. Enligt tinansdepartementets prognos i budgetpropositionen {or 2004..

7.Som ett led i infasningen av pensionsretormen g jordesovertoringartran alderspen-
sionssystemet till staten pavardera 45 miljarder kronor (cirka 2 procent av BNP) dren
1999 och 2000 samt pi 155 mil jarder kronor (cirka 7 procent av BNP) 2001 vilket mins-
kade det finansiella sparandet i alderspensionssystemet och i motsvarande man okade
statens finansiella sparande.

8. En OECD-studie beriaknar ocksa elasticiteten till 0,7 (van den Noord, 2000). Bra-
conier och Holden (1999) redovisar en nagot hégre berikning, 0,9.

9. Bland andravarnade OECD Sverige tor en alltfor expansiv tinanspolitik 2000 och
2001, se OECD (2001).
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4.

Befolkningsutvecklingen
och de offentliga finanserna

Liksom i flertalet utvecklade ekonomier forvantas andelen personer i
arbetsfor alder sjunka i Sverige under kommande decennier. Andelen
gamla forvantas oka. En lagre andel yrkesverksamma ska séledes for-
sorjalandets befolkning, och detta framtida forsorjningsproblem kom-
mer att paverka savil hushéllens privata ekonomi som de offentliga
finanserna. I detta kapitel undersoker vi huvudsakligen hur de offent-
liga finanserna kommer att paverkas av den aldrande befolkningen.

Den aldrande befolkningen kommer att paverka savil de offentliga
intakterna som de offentliga utgifterna. En sjunkande andel av befolk-
ningen i arbetsfor alderleder till lagre produktion per capita, och dar-
med till sjunkande skatteintikter per capita. Aven utgifterna paverkas
av en forandrad befolkningsstruktur. Exempelvis kommer en storre
andel gamla i befolkningen att medfora 6kade kostnader for sjukvard
och pensioner.

Som beskrevs i foregdende kapitel har regeringen sedan nagra ar
tillbaka ett 6verskottsmal for de offentliga finanserna, och detta 6ver-
skott motiveras delvis av de pafrestningar befolkningsutvecklingen
kommer att fa pa den offentliga budgeten. Den offentliga sektorns
finansiella sparande skauppgatill 2 procentav BNP i genomsnitt Gver
konjunkturcykeln. Tanken ar att pa sa satt reducera statsskulden och
starka de offentliga finanserna infor kommande utmaningar.

Detta kapitel syftar till att kvantifiera den demografiska utveckling-
ens pafrestningarpa de offentliga finanserna. Speciellt vill viunderso-
ka om detuppsattaoverskottsmalet ar tillrackligt ambitiost for att val-
fardsstatens ambitionsniva ska kunna uppritthéllas utan dramatiska
skatte- eller avgiftshojningar i framtiden.
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Befolkningsutvecklingen

Figur 4.1 visar SCB:s och FN:s huvudprognoser for den demografiska
utvecklingen i Sverige fram till ar 2050.! Enligt prognoserna kommer
aldersstrukturen att forandras kraftigt under kommande decennier.
Exempelvis kommer andelen gamla (65 ar och ildre) i befolkningen
att oka fran 17 procent ar 2003 till 23 procent ar 2030 enligt SCB:s
prognoser. Samtidigt forvintas andelen av befolkningen i de mest
produktiva dldrarna (30-59 ar) att sjunka fran 41 procent till 37 pro-
cent.

Ett intressant matt i sammanhanget ir forsorjningskvoten som
visar antalet barn och gamla per person i arbetsfor alder. I dagslaget
uppgar andelen barn och gamla till 0,70 per person i aldrarna 20-64
ar.Ar 2030 har forsorjningskvoten stigit till 0,84. Bakom den stigan-
de forsorjningskvoten ligger en 6kad andel gamla som delvis motver-
kas av att andelen barn minskar.

Att befolkningen dldras forklaras dels av att fodelsetalen har sjun-
kit, dels av att medellivslingden 6kar. Under 1950- och 1960-talen var
det summerade fruktsamhetstalet ungefar 2,2 att jimtora med varden
under 1,7 pa senare ar. Sedan ar 1950 har medellivslangden stigit fran
72 till 80 ar.2

Av figur 4.1 framgar att SCB:s och FN:s prognoser skiljer sig kraf-
tigt at, atminstone i vissa avseenden. De frimsta orsakerna till pro-
gnosskillnaden ar olika antaganden om fodelsetal och nettoinvand-
ring. SCB antar att fruktsamheten stiger fran dagens 1,65 barn per
kvinna till 1,85 redan ar 2010, och att fruktsamheten sedan forblir
konstant. FN antar att fruktsamheten stiger till 1,80 ar 2010 och
sedanlangsamt upptill 1,85 barn per kvinna forst &r 2040. SCB antar
vidare att nettoinvandringen kommer att varaovanligt hog fram till ar
2010 forattsedan stabiliseras pa 23 000 personer om aret, medan FN
antar en konstant nettoinvandring pa 10 000 personer om aret. Som
jamforelse kan noteras att nettoinvandringen under tioarsperioden
1993-2002 i genomsnitt var 21 500 personer om aret.

Aven prognoserna for livslingdens utveckling avviker nigot. Ar
2050 har medellivslingden stigit till nastan 85 ar enligt saval SCB:s
som FN:s prognoser. I FN:s prognoser 6kar mannens medellivslangd
fran 77,9 ar till 82,1 ar och kvinnornas fran 82,3 till 87,1. I SCB:s pro-
gnoser 6kar mannens livslingd snabbare, till 83,6 ar, och kvinnornas
langsammare, till 86,2 ar.
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Figur 4.1 Befolkningsprognoser

Den hogre nativiteten och invandringen i SCB:s prognoser innebar
frimst att antalet barn och medelalders forvintas bli hégre an i FN:s
prognoser. Visserligen ar prognoserna for antalet gamla néastan iden-
tiska, men pd grund av olika totalbefolkning avviker dven prognosen
for andelen gamla i befolkningen. SCB:s prognos blir darfér mer opti-
mistisk satillvidaatt andelen gamla i befolkningen inte vintas 6kalika
kraftigt som i FN:s prognoser.

Pa grund av de stora prognosskillnaderna har de flesta utrakning-
arna i detta kapitel gjorts med saval SCB:s som FN:s prognoser.

Det ar vart att notera att utvecklingen mot en allt dldre befolkning
med sjunkande andelar barn och arbetsfora pa intet sitt dr unik for
Sverige. Prognoserna ar likartade for flertalet OECD-lander. Den
mest dramatiska befolkningsutvecklingen vantas i Japan och Sydeu-
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ropa medan USA forvintas fa en nigot svagare forandring. Den stora
offentliga sektorn och det hoga skattetrycket kan dock innebira att
den demografiska utvecklingen leder till storre ekonomiska, och spe-
ciellt offentligekonomiska, problem i Sverige.

Ekonomiska effekter av en dldrande befolkning

Innan vi tittar narmare pa hur befolkningsutvecklingen paverkar de
offentliga finanserna kan det vara vart att fundera pa mer allmaneko-
nomiska effekter som en aldrande befolkning kommer att medfora.
En aldrande befolkning leder till (i) lagre produktion per capita, (ii) en
lagre sparkvot men eventuellt en storre kapitalstock per arbetare, (iii)
hogre 1oner och lagre kapitalavkastning, (iv) (eventuellt) lagre tekno-
logisk tillvixttakt, och (v) omfordelning av ekonomiska resurser mel-
lan olika arskullar.

Att produktionen per capita faller 4r den mest direkta och uppen-
bara konsekvensen av en aldrande befolkning, eftersom andelen av
befolkningen som arbetar krymper. Produktionen paverkas dven av
aldersstrukturen inom gruppen i arbetsfor alder. Exempelvis arbetar
en genomsnittlig 60-aring betydligt mindre an en genomsnittlig 50-
aring. Darfor kan vi vinta oss ett fall i arbetsutbudet dven fore ar 2010
da de forsta stora kohorterna i Sverige uppnar pensionsaldern. Aven
l6nenivén varierar 6ver livscykeln. I den mén 16nen avspeglar en indi-
vids produktivitet innebar detta att aldersstrukturen aven paverkar
arbetskraftens genomsnittliga produktivitet.

Ett hushall som forsoker utjamna sin konsumtion 6ver tiden kom-
mer att spara i perioder med hog inkomst och reducera sin formogen-
het eller lIana i perioder med lag inkomst. Eftersom inkomsten uppvi-
sar ett tydligt livscykelmonster innebar detta att aven sparandet for
det typiska hushallet har ett tydligt livscykelmonster. Unga hushall
(speciellt studenter) har ofta en ldgre inkomst d4n vad som forvintas i
framtiden. De har darfor ett lagt eller kanske negativt sparande. I takt
med att inkomsten stiger borjar aven en formogenhet att ackumule-
ras. Denna formogenhet kan ta formen av avbetalningar pa huslan
eller offentligt pensionssparande som innebar att en fordran pa pen-
sionssystemet byggs upp. Nar inkomsten borjar sjunka, speciellt efter
pensioneringen, reduceras sedan formogenheten.

Detta livscykelmonster for sparandet innebar att befolkningens
aldersstruktur paverkar landets samlade sparande. Sparandet blir
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hogt nar en stor andel av befolkningen ar i arbetsfor alder. Nar befolk-
ningen aldras och stora kohorter gar i pension sjunker landets spar-
kvot.3

I en liten och timligen 6ppen ekonomi som den svenska behéver en
fallande sparkvot inte innebira att investeringskvoten eller kapital-
stocken sjunker. I princip kan en lagre inhemsk sparkvot kompense-
ras med import av kapital och en negativ bytesbalans. En sadan
utveckling ar dockinte 6nskvird, eftersom den demografiska utveck-
lingen dven reducerar behovet avinvesteringar - det ar inte onskvart
att behalla en stor kapitalstock nar andelen personer i arbetsfor alder
sjunker.

Just detta faktum att kapitalstocken blir stor i forhédllande till anta-
let personer i arbetsfor alder forklarar att den genomsnittliga 16neni-
van bor stiga och kapitalavkastningen sjunka. Detta beror pa att det
samlade arbetsutbudet sjunker och att varje arbetare, atminstone ini-
tialt, dirmed har tillgang till mer kapital (exempelvis lokalyta, maski-
ner etc.). Bristen pd arbetskraft leder till hogre 16n och 6verskottet av
kapital leder till lagre kapitalavkastning.

Modern forskning om ekonomisk tillvixt antyder att befolkningens
aldrande kan leda till en langsammare teknologisk utveckling. Denna
forskning fokuserar pa betydelsen av innovationer och idéer. En maj-
lig mekanism i dessa modeller ir att farre personer - farre forskare
och ingenjorer - far farre nya idéer och gor farre nya upptackter. En
lagre andel av befolkningen i arbetsfor alder skulle rimligen innebara
att dven andelen av befolkningen som dgnar sig at forskning och
utveckling sjunker. Eftersom den totala faktorproduktiviteten antas
bero pa den ackumulerade mangden idéer och upptackter, skulle en
lagreandel av befolkningen i arbetsfor alder kunna medfora en lang-
sammare teknologisk utvecklingstakt.

Hur befolkningsutvecklingen péaverkar fordelningen av resurser
mellan olika generationer beror i hog utstrackning pa vilken ekono-
misk politik som bedrivs. I en ekonomi med en liten offentlig sektor
kommer den forsta stora och langlivade kohorten (40-talisterna) att
drabbas negativt relativt andra generationer (Bohn, 1999). Dels ar de
en stor kohort medan de arbetar vilket pressar ned l6nenivén, dels
sjunker kapitalavkastningen nar de blir gamla och har ackumulerat
pensionssparande. Deras foraldrar gynnades i viss man av att en stor
grupp yrkesverksammaledde till hog avkastning pa kapital ndr de var
gamla. Deras barn gynnas av en hog 16neniva pa grund av bristen pa
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arbetskraft. Den hoga 16nenivin motverkas endast delvis av en lag
avkastning pa kapital.

Dessa effekter pa lonenivaer och kapitalavkastning kommer for-
modligen att vara forsumbara jaimfort med offentligekonomiska
eftekter, speciellt 1 Sverige dir den offentliga sektorn ar stor. Lat oss
fokusera pa hur pensionssystemets utformning paverkar fordelning-
en mellan olika generationer. Ett pensionssystem brukar karakterise-
ras i tvd dimensioner. En dimension ar gradenavfondering. I ett pay-
as-you-go-system sker ingen fondering. Dagens yrkesverksamma
betalar till dagens pensionarer. I ett helt fonderat system sparas pen-
sionsinbetalningarna fran dagens yrkesverksamma for att anvandas
nar dessa sedan pensioneras.

Den andra dimensionen dr om systemet ar avgifts- eller formansbe-
stamt. I ett avgiftsbestimt system halls pensionsavgifterna konstanta
over tiden medan individuella pensionsutbetalningar halls konstanta
relativt inkomster i ett forméansbestamt system.*

Om pensionssystemet ar formansbestamt och pay-as-you-go mas-
te pensionsavgiften hdjas i takt med att stora och/eller langlivade
kohorter gar i pension. Ett sidant system gynnar den forsta stora
kohorten eftersom pensionsavgifterna hojs forst nar de gatt i pension.
Ett avgiftsbestamt system missgynnar kohorter som ar ovanligt stora.
Nar en sadan kohort dr pensionerad maste pensionsnivderna siankas
for att de fixerade pensionsavgifterna ska rackartill den stora gruppen
pensionarer.

Andra delar av de offentliga finanserna kan i princip analyseras pa
samma sitt som pensionssystemet, men det finns vanligen ingen
explicit uttalad plan for hurandra offentliga ataganden eller valfards-
system ska hantera befolkningsutvecklingen. Vi aterkommer till en
sadan diskussion islutet avdetta kapitel.

Effekter pa skatteintdkterna

Den offentliga sektorns intdkter utgors huvudsakligen av mervardes-
skatt (moms) och skatt pa loneinkomst.5 Bada dessa skattebaser kom-
mer att paverkas av den demografiska utvecklingen. En sjunkande
andel av befolkningen i arbetsfor alder leder till lagre loneinkomster
per capita.b Empiriska studier visar vidare att hushallens konsum-
tionsutgifter foljer utvecklingen for deras disponibla inkomst.” Givet
oforandrade skattesatser kommer de offentliga skatteintakterna dar-
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Ruta 4.1
Vi anvinder en forenklad modellekonomi tor att analysera hur den demografiska
utvecklingen péverkar de offentliga finanserna. Ekonomin bestir av andelen / arbe-
tare och andelen b beroende (barn och gamla).

BNP per capita, y = wphl/,kan piaverkas av den demografiska utvecklingen genom
demografiska effekter pa lonenivan w, arbetskraftens aldersberoende produktivitet
p, arbetsutbudet per arbetare £, och andelen arbetare /. Vi antar att l6nenivén inte
péverkas av betolkningsutvecklingen, men att arbetskrattens genomsnittliga pro-
duktivitet och arbetsutbud (p och &) paverkas av arbetskraftens aldersstruktur sa
som framgarav tabell 4.1.

Viir intresserade av hur framtida inkomster utvecklas relativt dagens inkomster.
BNP per capita dr ¢ relativt BNP per capita ar 2000 ges av

Koo Mo pe b m
h 1

Y2000 Wa000  P2000 2000 2000

Figur 4.2 och 4.3 visar den utveckling som impliceras av ekvation (1). I figur 4.2 antas
lonen vara konstant medan tigur 4.:3 antar att den totala faktorproduktiviteten viix-
er med 1 procent om dret. | figur 4.4 visas dven hur de olika komponenterna - pro-
duktivitet, arbetsutbud, och andel arbetare — bidrar till den totala utvecklingen.
Notera ocksd att skatteintakter per capita, ty, kommer att paverkas pd samma satt
som BNP per capita om skattesatsen thills konstant.

Savil de beroende som de arbetsfora utnyttjar offentliga tjanster. Lite forenklat
antas de offentliga tjinsterna kriva en viss arbetsinsats. De beroende utnyttjar g?
effektivitetstimmar offentliga tjdnster per person medan de arbetsfora utnyttjar gf
timmar. De offentliga utgifterna per capita, g, ar da

g=wgbb+wgll (2)
Ekvation (2) visar hur en hogre andel barn och gamla i befolkningen (hogre b) leder

till hogre oftentliga utgifter om g > ¢!, Figur 4.6 visar hur de offentliga utgifterna per
capita utvecklas enligt detta samband och under antagande om en konstant lon.

toratt forandras pa samma siatt som hushéallens inkomster, vilka i sin
tur nira foljer landets totala produktion (BNP). Se ruta 4.1 {6r nirma-
re detaljer.

Figur 4.2 visar vara berdkningar for hur demografin har paverkat
och kommer att paverka den totala produktionen. Som synes har for-
andringar i aldersstrukturen givit ett positivt bidrag till BNP under
senare decennier. Den framtida utvecklingen ser emellertid inte lika
ljus ut. Enligt berdkningar baserade pi SCB:s befolkningsprognoser
kommer landets produktion per capita &r 2030 att bli ndstan 9 pro-
cent lagre 4n om befolkningssammansattningen hade varit oférand-
rad. Med FN:s prognoser blir produktionstallet annu storre.
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Notera att figur 4.2 enbart visar demografins effekter pa BNP och
attfiguren inte dr en prognos for hur BNP kommerattutvecklas under
kommande decennier. Naturligtvis kan vi forvinta oss att BNP per
capita stiger i takt med att den teknologiska utvecklingen gar framat.
Figur 4.3 presenterar samma information i kombination med ett
antagande om en underliggande tillviixt pa 1 procent om aret. Aven
har syns det tydligt att framtida BNP per capita kommer att bli betyd-
ligt lagre an om dagens befolkningsstruktur kunde ha bibehallits.
Omriknat till forandringstakt innebir de 9 procentenheterna att till-
vixten blir ca 0,3 procentenheter ligre per ar fram till &r 2030, jam-
{ort med ett scenario med of6riandrad befolkning.

Merparten av produktionstallet torklaras av att andelen personer i
arbetsfor dlder faller. Men dven aldersfordelningen inom gruppen av
arbetsfora dr av betydelse. Pa grund av studier, begransad arbetslivs-
erfarenhet etc., ar forstds sdvil arbetskrattutbud som produktivitet
(mitt med timlon) ldgre tor en genomsnittlig 20-aring 4n for en
genomsnittlig 50-aring. Berdkningarna bakom figur 4.2 har tagit
hansyn till sidana eftekter.

Procent
[e2]
s

oo,

14
1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

“—-SCB - - FN

Figur 4.2 Demografisk inverkan pa BNP per capita (relativt ar 2000)
Figuren visar hur den demografiska utvecklingen har paverkat och kommer
att paverka BN P per capita. Under 1980- och 1990-talen bidrog forindringar
i befolkeningens aldersstruktur till stigande BN P per capita. Enligt SCB:s prog-
nos kommer fordndringar i befolkningens aldersstruktur under kommande
decennier att medfora att BNP ar 2050 dr 9 procent ligre iin om befolknings-
strukturen fran ar 2000 hade bibehallits.
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Figur .3 BNP per capitamed demografisk forindring och teknologisk tillvdat
Figuren visar BNP-utvecklingen fran ar 2003 till ar 2050 om total faktorpro-
duktivitet stiger med 1 procent om aret. Den duvre kurvan visar utvecklingen
om befolkningsstrukturen dar ofordndrad medan den undre kurvan visar
BN P-utvecklingen ndr befolkningsstrukturen dndras enligt SCB:s prognos.
Demografins tnverkan pd BN P per capita ges av skillnaden mellan de tvd kur-
vorna (se_figur 4.2).
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Figur 4.4 Uppdelning av demografins inverkan pd BNP per capita

Figuren visar hur den demografiska effekten pa BNP beror pa fordndringar i
arbetsutbud, arbetskraftens produktivitet, och andelen i arbetsfor alder
(arbetskraften). Berdkningarna bygger pa SCB:s prognoser, och den heldrag-
na kurvan visar samma utveckling som i figur 4.2.
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De forsta kolumnernai tabell 4.1 visar genomsnittligt antal arbeta-
de timmar per vecka for olika dldersgrupper. De foljande kolumnerna
visar ett indextal for genomsnittlig timlon. Det effektiva arbetsutbu-
det per person i olika dldersgrupper har skattats som produkten av
genomsnittligt arbetade timmar och genomsnittlig 1on. Figur 4.2 har
sedan skapats genom att produkten av effektivt arbetsutbud summe-
rats med antalet personer i respektive aldersgrupp.

Figur 4.4 visar att merparten av produktionsfallet pa 9 procenten-
heter fram till ar 2030 forklaras av en sjunkande andel av befolkning-
eniarbetsfor alder. Tva procentenheter forklaras av att den arbetsfora
befolkningens dldersstruktur blir mer ogynnsam. Enligt befolknings-
prognoserna forviantas andelen av de arbetsfora som befinner sig i de
mest produktiva dldrarna (30-54 ar) att sjunka medan andelen i
aldersgrupper med lagre arbetsutbud (20-24 och 60-64 ar) forvintas
oka.

Tabell 4.1 Arbetsutbud och produktivitet

Arbetsutbud® Produktiviteth Effektivt arbetsutbud®
Alder mén  kvinnor man  kvinnor man kvinnor
16-19 4,37 4,30 0,66 0,61 2,90 2,63
20-24 20,11 15,20 0,88 0,82 17,75 12,42
25-34 29,47 19,69 1,11 0,97 32,62 19,06
35-44 30,86 22,68 1,26 1,02 38,99 23,19
45-54 31,26 24,72 1,32 1,04 41,14 25,75
55-64 22,08 16,38 1,29 1,01 28,55 16,62

Noter: a) Genomsnittligt antal arbetade timmar1998-2002. SCB och egna berakningar.
b) Mitt som indextal for inkomst per timme. Berdkningar av Goran Hjelm, Konjunktur-
institutet. ¢) Arbetsutbud multiplicerat med produktivitet.

Utrdkningarna bakom figur 4.2-4.4 dr naturligtvis behiaftade med ett
antal osikerhetsmoment och forenklade antaganden. Till exempel
har vi antagit att arbetsutbud och inkomst 6ver livscykeln inte kom-
mer attforindrasiframtiden. Framfor allt kan man tinka sig att skill-
naderna mellan mans och kvinnors arbetsutbud och inkomster kom-
mer att utjamnas med tiden. Eftersom befolkningsutvecklingen ar
snarlik for médn och kvinnor ar dock sddana forandringar av under-
ordnad betydelsei detta sammanhang,

Det dr ocksa tinkbart att den demografiska utvecklingen paverkar
hushaéllens vilja och mgjlighet att arbeta och spara. Med stigande for-
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vantad livslangd forlangs tiden som pensionar om inte pensionsal-
dern hojs. Om pensionssystemet inte fullt ut forsorjer de gamla, bor
hushéllen redan i sin ungdom arbeta och spara mer for att sikra sin
egen forsorjning pa aldre dar. Om den demografiska forandringen
dessutom forvantasledartill lagre pensionsersattningar forstarks den-
na effekt.

Langre livslangd gar hand i hand med en allmént forbattrad halsa i
alla aldersgrupper. Séledes kan man tianka sig att farre personer kom-
mer attsjukpensionerasien given dlderoch att fler personer kommer att
ha formagan att fortsitta arbeta efter 65 ars alder. Nar stora kohorter
pensioneras bor dven efterfragan pa ny arbetskraft stiga. Det dr da rim-
ligt att arbetslosheten sjunker, Atminstone under en 6vergangsperiod.

Det finns dven faktorer som verkar mot ldgre arbetsutbud 6ver
tiden.Itakt med att utvecklingen gar framat och valstandet okar, 6ns-
kar manga arbeta mindre for att i stédllet njuta av fritidsaktiviteter och
ledighet. Denna utveckling dr emellertid ldngsam och om den demo-
grafiska utvecklingen leder till allméant saimre ekonomisk utveckling
reduceras viljan till arbetstidsforkortning. En storre risk for det fram-
tida arbetsutbudet dr formodligen ett scenario dir den demografiska
utvecklingen leder till stora problem for de offentliga finanserna si att
skatter och pensionsavgifter maste hojas. Detta skulle forstarka sned-
vridningar och formodligen resultera i lagre arbetsutbud och framfor
allt att arbetskraften allokeras mindre effektivt till olika arbetsuppgif-
ter.

Utover dessa direkta effekter pa hushallens beteende kan den &ld-
rande befolkningen tinkas paverka ekonomin via effekter pa 16neni-
vin, kapitalavkastning och teknologisk utvecklingstakt si som disku-
terats ovan. Empiriskt vet vi inte speciellt mycket om hur stora dessa
effekter ar.9 Ekonomiska modeller som indirekt grundas pa empiris-
karesultat antyder dock att priseffekterna ar sma. Och om en tillvaxt-
mekanism existerar ar de demografiska forandringarna formodligen
for sma for att resultera i patagliga eftekter.

Effekter pa de offentliga utgifterna

Lat oss hiarnast se pd hur den demografiska forandringen paverkar de
offentliga utgifterna. Pensionssystemet behandlas separat i nista
avsnitt, s pensionskostnader har hiar exkluderats fran de offentliga
utgifterna.
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Utgangspunkten for berdkningarna ar att viltardsstatens ambi-
tionsnivaskahallas konstant. Med detta menarviatt kostnaderna per
person eller totalt foljer tillvixttakten i BNP och att det inte gar att
“vixa ifran” kostnadsproblemet. Merparten av transfereringssyste-
men dr pa ett eller annat sitt indexerade till den ekonomiska utveck-
lingen. Till exempel ar sjuk- och arbetsloshetsersattningen kopplad
till individens 16n och EU-avgiften dr kopplad till landets samlade
inkomst. Aven transfereringar som inte ir indexerade justeras ofta i
praktiken (genom exempelvis riksdagsbeslut) sd att nivan pa ling sikt
artimligen konstant relativt landets genomsnittliga inkomstniva. Det
ar aven rimligt att anta att de offentliga konsumtionsutgifterna foljer
den allmdnna ekonomiska tillvixten. En stor andel av den offentliga
konsumtionen utgors av lonekostnader och de tenderar att oka i takt
med produktivitetsutvecklingen och ddarmed tillvixten i ekonomin.

Ar 2002 uppgick den offentliga sektorns utgifter (exklusive pen-
sionssystemet) till 1104 miljarder kronor. Om vitar hiansyn till att vis-
sa transfereringar (exempelvis sjuk- och arbetsloshetsersattning)
beskattas kan utgifterna reduceras med 54 miljarder kronor. De ater-
staende utgifterna uppgar da till 44,8 procent av BNP.

Vissa av de offentliga utgiftsposterna kan direkt knytas till olika
aldersgrupper. Detta giller exempelvis fordldrapenning, barnbidrag,
utbildningskostnader samt arbetsloshetsersattning. Andra kostnader
kan inte kopplas pa det sittet, exempelvis EU-avgiften och infra-
strukturinvesteringar. Kostnader 1or offentlig sjuk- och hilsovard ar
visserligen hogre tor vissa aldersgrupper, men ar inte forsumbara for
nigon grupp.

Tabell 4.2 visar hur olika utgiftsposter har fordelats. Posten “diverse
transfereringar” innehaller exempelvis Sveriges avgift till EU samt
diverse subventionertill foretag. Dessa utgifter ar nara kopplade till pro-
duktionen och har darfor tordelats pa den arbetstira befolkningen.
Vidare antas gamla konsumera fyra ginger mer hilso- och sjukvard per
capita an 6vrig befolkning (se Batljan och Lagergren, 2000, avsnitt 3.2).

Posten "6vrigt” innehaller de utgifter som fordelas helt jamnt éver
befolkningen. I denna post ingir exempelvis rinteutgifter for stats-
skulden. De redovisade rinteutgifterna uppgér till ungefar 3 procent
av BNP, men de reala kostnaderna ir ligre eftersom inflationen ska
dras bort fran de nominella utgifterna.

4 - BEFOLKNINGSUTVECKLINGEN OCH DE OFFENTLIGA FINANSERNA - 87



Tabell 4.2 Aldersfordelning av offentliga utgifter
Andel av BNP  Aldersfor-

Utgiftspost 1998-2002 delning Fordelning inom grupp
Foraldrapenning 0,4 0-4
Barnomsorg 1,7 0-4
Andra familjerelaterade

transfereringar 1,0 0-14
Primar- och sekundar-

utbildning 5,1 5-19 halvvikt pa aldrar 15-19
Hogre utbildning 2,1 15-29 halvvikt pa aldrar 25-29
Sjukersattning 3,0 20-64
Arbetsloshetsersattning 1,3 20-64
Arbetsmarknadsprogram 2,0 20-64
Diverse transfereringar 2,9 20-64
Aldreomsorg 2,5 75+
Sjukvard 6,6 alla fyrdubbel vikt pa dldrar 65+
Ovrigt 10,8 alla

Summa offentliga utgifter 44,8

Kalla: Adema (2001), Finansdepartementet (2003a), och OECD (2001, 2002).

Figur 4.5 visar hur kostnaderna summeras och fordelas per person i
respektive dldersgrupp. Jaimfort med medelélders ar de offentliga
utgifterna for barn och ungdomar samt for de dldsta pensionarerna
nastan dubbelt sa hoga per person. Savil en 6kad andel gamla i befolk-
ningen som en hojd nativitet skulle saledes kunna medfora ett patag-
ligt kostnadsproblem for de offentliga finanserna.

0-4 20-24 40-44 60-64 80-84 100+
Figur 4.5 Offentliga utgifter per capita relativt BNP per capita (pensioner
exkluderat)
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Figur 4.6 visar hur de offentliga utgifterna paverkas av den demogra-
fiska utvecklingen i kombination med kostnadsstrukturen i figur 4.5.
Berakningarna antyder att utgifternasomandelav BNP inledningsvis
kommer att sjunka nagot. Detta beror frimst pa en sjunkande andel
barn och ungdomar i befolkningen, men dven pa att andelen dldre
pensiondrer (75+) inte borjar 6ka forrdn omkring ar 2015.
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Figur 4.6 Offentliga utgifter per capita relativt BN P per capita Gr 2000 (pen-
stoner exkluderat)

Den utveckling av skattebaser och offentliga utgifter som visas i figur
4.2 och figur 4.6 antyder att den demografiska utvecklingen ar ett
offentligekonomiskt intdaktsproblem snarare an ett kostnadsproblem.
Denna uppdelning ar i princip godtycklig. I figur 4.6 visas utgiftsut-
vecklingen relativt BNP ar 2000. Som vi sag ovan kommer befolk-
ningsutvecklingen att ha en negativ inverkan pa BNP per capita. De
offentliga utgifterna relativt lopande BNP kommer darfor att 6ka
betydligt kraftigare an vad figur 4.6 antyder.

Effekter pa pensionssystemet

Pensionssystemet dr den del av de offentliga finanserna som mest
patagligt kommer att paverkas av den dldrande befolkningen. Sedan
nagra ar tillbaka ar ett nytt pensionssystem underintorande. Alla fod-
da efter 1953 kommer att fa hela sin pension fran det nya systemet
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medan de som ar fodda tidigare till viss del kommer att ta pension
aven fran det gamla ATP-systemet.

Det nya pensionssystemet bestar av tvda delar - inkomstpension och
premiepension. Systemet {or inkomstpension ar i huvudsak ett
avgiftsbestamt system dar pensionssparandet inte fonderas. Detta
innebdr att pensionssystemets intakter dr en given andel av 1onesum-
man (16 procent) och att dessa intakter anvands for pensionsutbetal-
ningar samma ar. For att pensionsnivan inte direkt ska bero pa hur
manga pensionarer det finns relativt hur manga som arbetar har sys-
temet dven ett inslag av fondering genom AP-fonderna. Dessa fonder
fungerar som en buffert. I tider med méanga arbetande relativt pensio-
narer ar intakterna fran pensionsavgifter hogre an pensionsutbetal-
ningarna och fondernabyggs upp. Pad motsvarande sitt reduceras fon-
derna nar det finns ovanligt manga pensionarer i befolkningen.

Aven premiepensionssystemet ar avgiftsbestimt (avgiften ir 2,5
procent) men till skillnad fran inkomstpensionssystemet ar det ett
helt fonderat system - pensionsinbetalningarna sparas i fonder for att
utbetalas till spararen vid dennes pensionering.

Enligt Riksforsakringsverkets huvudscenario for den ekonomiska
och demografiska utvecklingen kommer de pensionsfonder som nu
byggs upp att vara tillrackliga for att finansieraframtida utbetalning-
ar (RFV, 2003). Och om utvecklingen skulle bli simre dn vantat finns
det ett regelverk for hur pensionsutbetalningarna ska reduceras (den
s.k. bromsen) och pensionssystemets skuldsittning ska tillatas 6ka.

Eftersom det nya pensionssystemet, &tminstone rent tekniskt, ar
val anpassat for att klara den demografiska forandringen, kommer vi
har endast att fundera Gver hur pensionssystemet paverkar ovriga
offentliga finanser. Pensionssystemet utgor en del av de offentliga
finanserna och paverkar darforden offentliga sektorns sparande.

Dagens gynnsamma demografiska situation, med en hog andel av
befolkningen i arbetsfor alder, innebéar att pensionssystemets intakter
overstiger dess utgifter samt att buftertfonderna ar stora och darmed
dven kapitalavkastningen. Overskottet uppgar till drygt 1 procent av
BNP. Dessutom dr premiepensionssystemet fortfarande under upp-
byggnad. Eftersom pensionsutbetalningarna dr forsumbara genere-
ras ett overskott pd nédstan 1 procent av BNP. For tillfallet uppgar dar-
for pensionssystemets totala finansiella sparande till 2 procent av
BNP.

Figur 4.7 visar den offentliga sektorns finansiella sparande.’ I tigu-
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ren har statens och kommunernas sparande separerats fran pensions-
systemets sparande. Som synes har de senaste arens offentliga sparan-
de till stor del utgjorts av sparande i pensionssystemet. Figuren visar
aven ett implicit overskottsmal for stat och kommuner. Detta 6ver-
skottsmal har beraknats som 2 procent (maélet for den totala oftentli-
ga sektorn) minus en prognos for pensionssystemets sparande.!
Eftersom pensionssystemet forvantas generera overskott i ytterligare
nagra ar ar 6verskottsmalet for stat och kommuner genomgéaende ldg-
re an 2 procent.

3.0

2,5

2,0 . Sparande, pensionssystem

L IR
15 .
10

0,5

Procent

0,0 Implicit overskottsmal, stat + kommun

-0,5 \ \
-1.0 \/ \
-1.5 \ Sparande, stat + kommun
\
-20
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Figur 4.7 Pensionssystemet och det offentliga sparandet { forhallande till BNP
Det implicita overskottsmalet for stat och kommun dr utrdknat som offentli-
gu sektorns overskottsmal (tva procent) minus pensionssystemets sparande.
Figuren visar dven utfallet for den statliga och kommunala sektorns s paran-
deunderaren 1998-2003.

Ett 6verskottsmal for staten

De tidigare avsnitten i detta kapitel har visat att den aldrande befolk-
ningen kommer att medfora problem for de offentliga finanserna. Nir
det galler pensionssystemet har manga av de svara avviagningarna
mellan finansiering i dag eller i framtiden och utgiftsnivaernas
utvecklingredan avgjorts. Pensionssystemet dr darfor vil utformat for
att hantera befolkningsutvecklingen.

For den 6vriga offentliga sektorn dr det hog tid att géra motsvaran-
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Procent

14
2000

de avviagningar och besvara ett antal fragor. Ska vilfardsstatens ambi-
tionsniva uppritthallas i framtiden? Ska reserver ackumuleras pa
sammasittsomipensionsfonderna sa att dagensrelativtstora arbets-
kraft bidrar till framtida utgifter? Ska framtida utgifter istéllet finan-
sieras med framtida skatter? Hur hoga skattenivaer ska i sidana fall
tillatas? Kan pensionsialdern hojas sd att forsorjningsbordan inte okar
drastiskt?

Utrakningarna i tidigare avsnitt ger oss ett underlag for att kunna
tundera kring dessa friagor. Figur 4.7 visar att den statliga sektorns
implicita 6verskottsmél dr mellan 0 och 1 procent fram till &r 2010.
Om inte sparandet hojs kommer saledes ingen “valfardsreserv” att
ackumuleras. De streckade kurvorna i figur 4.8 visar hur statens spa-
rande och skuld kommer att utvecklas over tiden om dagens skattesat-
ser och ambitionsnivéa i valfardssystemen bibehalls.'2 Som synes viaxer
budgetunderskotten och statsskulden dramatiskt over tiden vilket
innebir en ohallbar utveckling.

Finanstellt sparande Statsskuld

-50
2010 2020 2030 2040 2050 2000 2010 2020 2030 2040

Figur 4.8 Utveckling med olika skattesatser, i forhallande till BNP

Figuren visar utvecklingen for statens finansiella sparande och skuld. De
streckade kurvorna visar utvecklingen om 2002 ars skattesats bibehalls. De
heldragna kurvorna visar utvecklingen om skatten hojs med 2,4 respektive 3,1
procentenheter.
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Figur 4.9 Skattetryck for budgetbalans
Figuren visar det skattetryck som krdvs for att den offentliga sektorns (exklu-
stve pensionssystemets) budget ska balanseras varje enskilt &r.

De andra kurvorna i figur 4.8 visar motsvarande utveckling om skat-
ten hojs permanent med 2,4 respektive 3,1 procentenheter. Alterna-
tivt kan utgifter sinkas sa att motsvarande 6verskott uppnas. Med det
lagre Overskottet stabiliseras statsskulden fram till ar 2050, men
utvecklingen ar fortfarande inte helt hallbar eftersom problem kan
uppsta bortom ar 2050. For att uppna en verkligt hallbar utveckling
maste skatter hojas eller utgifter sinkas si att sparandet initialt blir
3,1 procent av BNP. I och med att dagens rintekostnader da ersitts
med avkastningen pa en uppbyggd formogenhet kan statsskulden sta-
biliseras dven pa riktigt lang sikt.

En alternativ 1osning pa den offentliga sektorns framtida problem
ar att lata skattetrycket 6ka i takt med att skattebaser krymper och
utgifter stiger. Figur 4.9 visar hur skattetrycket maste oka for att sta-
tens och kommunernas budget ska balanseras period for period. Av
figuren framgar att skatten dd maste oka med ca 5 procentenheter
fram till &r 2030.

I utredningen Senior 2005 (SOU 2003:91) diskuterades hur pen-
sionsaldern skulle behova forindras for att forsorjningsbordan inte
ska stiga. En sadan utrikning ar knappast tankt som ett allvarligt
menat forslag pa en policyreform, men ar dndé intressant eftersom
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Ruta 4.2
Ovan diskuteras olika atgarder for att upptylla den offentliga budgetrestriktionen.
Modelleniruta 4.1 ar anvandbar for att forstatvaavde tankeexperiment som disku-

teras.

Balanserad budget

Om budgeten ska balanseras i varje period kravs att 7, y, = g,, dvs. att skatteintakter-
na ar lika stora som de oftentliga utgifterna. Genom att anvanda ekvation (2) ser vi
attskattesatsen miste vara

L/ TN TR (3)
,‘"t yt

Figur 4.9 visar att skattesatsen maste stiga med drygt 5 procentenheter fram till ar
2030 tor att budgetbalans ska uppnéis enligt ekvation (:3).

Fondering
Lat oss nu franga kravet pi en balanserad budget i varje period. Statens budgetvill-
kor ar da

A=A, +rA +(1y,-g)N, (4)

dar N ar befolkningsstorleken och A, betecknar statens ackumulerade sparande vid
slutet av ar ¢. For enkelhets skull separerar vi detta sparande frén den initiala stats-

skuldensd att4, ., = 0. Om vi dividerar med total BNP, y N, far vi

2003
g{
a, =Y n(a,_ +ra_ Y+ T —7}7 (5)

dary, =y, ,0ochn,=N/N, . Figur4.8visarutvecklingen for statens finansiella spa-
rande och statsskulden vid olika skattesatser. Notera att skattesatsen i detta experi-
ment hills konstant mellan ar 2003 och 2050.

den ger en indikation pa hur omfattande den demografiska torand-
ringen ar. I dagslaget ar forsorjningskvoten 0,70 om den maits som
antalet personer i dldrarna 0-19 ar och 65 ar och uppat relativt anta-
let personer i aldern 20-64 &r. Ar 2030 har denna forsorjningskvot
stigit till 0,84. Pensioneringsaldern skulle behova hdjas fran 65 till 69
ar for att forsorjningskvoten ar 2030 ska falla till 0,70. Om vi som i
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Senior 2005 antar att endast hilften av de som ar 65 ar eller dldre kan
fortsitta att arbeta kravs att dessa arbetar vidare tills de fyller 73 ar.’

Ingen av de 16sningar pa de offentliga finansernas framtida pro-
blem som vi har funderat kring ter sig speciellt attraktiv. Att tvinga
fram senarelagd pensionering ar knappast 6nskvirt. Att diremot
underlatta for dem som onskar arbeta efter 65 eller 67 ars alder bor
dock vara en sjialvklarhet. Senior 2005 identifierar flera atgiarder som
bor genomforas. Vi tror dock inte att detta kommer att leda till nagra
stora okningar av arbetsutbudet bland de aldre.

I nasta kapitel diskuterar vi hur den 6kade internationaliseringen
paverkar skattebasers rorlighet och mgjligheten att bibehalla hoga
skattenivaer. Delvis med tanke pa den diskussionen och delvis med
tanke pa att det svenska skattetrycket redan ir vildigt hogt bor skat-
tehojningar saval i dagslaget som i framtiden undvikas.

Vi foresprakar ett separat overskottsmal for den statliga sektorn.
Att som i dagsldget ha ett gemensamt Gverskottsmal t6r den samlade
offentliga sektorn dr ologiskt. Eftersom pensionssystemet ar sjalv-
finansierande och inte styrs av kortsiktiga politiska beslut, kan man
undra vartor variationer i pensionssystemets sparande ska paverka
malet for den Ovriga offentliga sektorns sparande. Det vore mer
logiskt med ett mal for statens finansiella sparande.

Ett sadant statligt Overskottsmal dr dessutom motiverat utifran
vara berakningar. Vi anser att malet bor vara ett genomsnittligt spa-
rande pa 1 eller annu hellre 2 procent av BNP fram till &r 2015, unge-
far som i det mellersta scenariot i figur 4.8. Och vi anser att 6verskot-
tet bor uppnés genom reducerade utgifter snarare dn hojda skatter.

Om ett sadant 6verskottsmal infors och efterlevs kommer den stat-
liga sektorn att pa samma satt som pensionssystemet att bygga upp en
buffert medan den demografiska situationen ar gynnsam.!* Bufferten
kan sedan anvindas for att finansiera offentliga utgifter i framtiden
nar andelen resurskravande gamla har 6kat.
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NOTER

1.SCB (2003) och FN (2003).

2. Summerad fruktsamhet anger det antal barn en genomsnittlig kvinna skulle foda
om hon i varje alder utsattes for de aldersspecifika fruktsamhetstal som observeras ett
givet ar. Medellivslaingden anger genomsnittlig livslangd for en person som i varje alder
utsitts for de aldersspecifika 6verlevnadstal som observeras ett givet ar.

3. Forvintat antal ar som pensionar okar i takt med att livslingden 6kar om pensions-
aldern inte torandras. Ettgivet pensionssparande kan da inte finansiera en lika hog arlig
konsumtion {or de gamla. I viss utstrackning kan darfor utvecklingen mot lagre totalt
sparande motverkas av att sparmotiven starks nar livslangden okar.

4. Denna uppdelning mellan avgittsbestimda och f6rméansbestamda system ar mest
relevant nar graden av fondering ar lag.

5. Skatteintakternas fordelning beskrivs narmare i kapitel 5.

6. I Sverige beskattas dven pensionsinkomster och andra transtereringar. Detta kom-
plicerar resonemanget nagot.
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7. Domeij och Johannesson (2003).

8. McMillan och Baesel (1990) och Fair och Dominguez (1991) tinner inga starka eller
tydliga priseffekter i amerikanska data. De ekonometriska problemen (framst bristen pi
langa tidsserier) ar dock stora. Cutler m.fl. (1990) diskuterar tillvixtmekanismen och
viss empiri kring denna.

9. Kaillor: Konjunkturinstitutet (Konjunkturlaget Juni 2001 - Augusti 2003), Finans-
departementet (2003a), RFV (2003).

10. Prognosen for pensionssystemets sparande bygger pid RFV:s prognos {or avgitts-
nettot (RFV, 2003, sid. 39) i kombination med forvintad kapitalavkastning.

11. Realrdntan antasvara 3 procent plus den teknologiska tillvaxttakten. Den teknolo-
giskatillvdxttakten har satts till O procent, men utvecklingen blir i princip identisk med
andra antaganden om tillvaxttakten. Se ruta 4.2 for ytterligare detaljer.

12. Motsvarande utrakningar i Senior 2005 resulterar i att man maste arbeta till 79 ars
alder. Skillnaden forklaras delvis av att Senior 2005 inte tar hansyn till att en sjunkande
andel barn i befolkningen motverkar 6kningen i forsorjningskvoten.

13. Denna buffert kan dock ta formen av en reducerad statsskuld.
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5.

Forstdrkta offentliga
finanser

Som framgér av foregiende kapitel kan forstirkta offentliga finanser
i dagreducerabehovet avhijda skatter och avgitter eller av minskade
offentliga utgifter nar den demografiska forandringen far genomslag
pa den offentliga sektorns intiakter och utgifter. I detta kapitel disku-
terar vi ivilken man det ar mgjligt att inom de ndrmaste aren forstiar-
ka statens finanser genom att intdkterna ¢kar eller genom att utgifter-
na minskar. Sverige ar redan ett hgskatteland och den 6kade interna-
tionella integrationen sitter granser tor det mojliga skatteuttaget.
Kapitlets forsta avsnitt behandlar beskattning med internationellt
rorliga skattebaser. Hurforandrasforutsattningarna foratt finansiera
omfattande offentliga utgifter av att skattebaser arrérliga mellan lan-
der? Detgaratttillimpahogre skattesatseri Sverige an i andra lander
endast pa skattebaser som stannarilandet. Det innebar att det gar att
finansiera mer omfattande ottentliga utgifter om de viktigaste skatte-
baserna inte dr littrorliga. Det foljande avsnittet redogor tor hur sto-
ra andelar av de totala skatteintikterna som kommer fran olika skat-
tebaser. Den i sidrklass viktigaste skattebasen ar inkomster fran arbe-
te som beskattas vid intjanandet eller nar inkomsterna konsumeras.
Darcfter diskuteras hur denna skattebas utvecklats pa senare ar. Den
bild som framkommer pekar pa begrinsade majligheter att oka skat-
tebasen vasentligt i Sverige, utom maojligtvis nar det giller att hoja
produktiviteten. Kapitlet behandlar ocksa inflyttning till och utflytt-
ning fran Sverige av hogskoleutbildade under 1990-talet. Slutsatsen
ar att brain drein inte torefaller vara niagot stort problem. Slutligen
diskuteras mgjligheten att forstarka de offentliga finanserna genom
att minska kostnaderna for ohilsan. Om kostnaderna for sjukforsak-
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ringarna skulle kunna nedbringas till 1999 ars niva skulle de oftentli-
ga finanserna forstarkas med ungefar 1 procent av BNP.

Internationellt rorliga skattebaser

En fraga som diskuterats en hel del pa senare ar, bade i akademiska
och mer populdra sammanhang, 4r om det i langden gér att uppratt-
halla vasentligt hogre skattesatseri Sverige anivar omvarld. I forlang-
ningen finns naturligtvis fragan om det gar att finansiera en mer
omfattande offentlig sektor i Sverige an i andra lander.!

Kostnads- och l6nekonkurrens

Okad ekonomisk integration och mobila skattebaser har redan for-
andrat, och kommersannoliktiokad utstrackning att forandra, forut-
sdttningarna for att fa in skatteintdkter i Sverige. Rorliga skattebaser
ar emellertid inte en helt ny situation for Sverige. Sverige har alltid
varit utsatt for kostnads- och lonekonkurrens fran andra linder och
konkurrerat med andra lander. Den konkurrensen har inneburit att
svenska foretag 1amnat landet och att foretag har fattlagga ned efter-
som kostnader och loner varit alltfor hoga i Sverige. P4 1960-talet flyt-
tade exempelvis stora delar av textilindustrin till lander med betydligt
lagre arbetskraftskostnader. Pa 1970-talet lades de svenska storvar-
ven ned. Trots att nedlaggning av industrier och avveckling av hela
branscher kan leda till besvarliga omstallningsproblem, brukar eko-
nomer anse att strukturrationalisering som leder till specialisering
efter landers komparativafordelar ar av godo eftersom alla inblanda-
de pa lang sikt kan tjana pa den. For Sveriges del har forandringarna
inneburit att arbetskraft kunnat flyttas 6ver fran mindre produktiva
branscher till mer produktiva naringsgrenar.

Utflyttning av arbetskraft som beror pa att Ioner ar hogre och
arbetsvillkor ar battre i andra lander ar inte lika oproblematisk.
Utflyttningen innebar att lander draneras pa resurser i stillet for att
ledatill att resursernailandet anvinds pa mer effektiva sitt. Under de
forsta decennierna efter andra varldskriget var l16neldget i Sverige
ganska hogt och Sverige attraherade arbetskraft fran andra lander.
Loneldget i Sverige dr numera ldgre 4n i ménga lander i Europa och i
USA. I Sverige ar dessutom utbildningspremien ganska lag och skat-
terna hoga, vilket innebar att i synnerhet utbildad arbetskraft harlaga
nettoloner i Sverige. Fran att ha varit ett land som med hoga 16ner
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attraheratarbetskraft har saledes Sverige blivit ett land med lagaloner
och utsatt for konkurrens fran andra lander om utbildad arbetskraft.

Skattekonkurrens och samarbete

Ett lands forméga att attrahera arbetskraft och kapital beror bland
annat pa hurlandets skattesystem dr utformat och nivan pa skatterna.
Eftersom skattesystemet och skattetrycket ar politiskt bestamda har
ett land mgjlighet att paverka sammansattningen av arbetskraften i
landet och hur mycket utlandskt kapital som soker sig till landet. Det-
ta kan leda till att linder mer eller mindre aggressivt konkurrerar om
foretag, produktionstaktorer och arbetskraft genomsinaval av skatte-
system. Den resulterande internationella arbetsfordelningen kan
darigenom snedvridas, sa att exempelvis kapital inte allokeras till lan-
der dar den totala avkastningen dr hogst. Investeringar och arbetstill-
fillen kan i stillet komma att lokaliseras till det land som erbjuder de
biasta skattevillkoren. Vilka begriansningar av skattekonkurrensen
som kan vara lampliga attinfora ar dock inte en helt enkel fraga.

Eftersom ménga regeringar konfronteras med faktisk och potenti-
ell skattekonkurrens som styr investeringar bort fran deras lander och
forsvéarar for dem att fa in skatteintékter, har problemet tagits upp i
internationella organisationer. OECD har exempelvis antagit, i och
for sig ganska vaga, “ordningsregler” for att stivja det man kallar illo-
jal skattekonkurrens.2 Samarbetet inom EU har kommit langre. Dar
finns direktiv om mervirdesskatt som stipulerar i vilket land beskatt-
ningen ska 4ga rum och hur manga olika skattesatser som kan tillam-
pas.

Ett annat direktiv galler skatt pa inkomster fran gransoverskridan-
de sparande, dvs. banktillgodohavanden som individer bosatta inom
EU har i andra EU-lander an de bor i. Enligt detta direktiv ska EU-
lander informera hemlandet om banktillgodohavanden och rantein-
komster for skattskyldigai andra EU-lander. I de lander dar bankse-
kretessen inte tillater att sddan information lamnas ut (Belgien, Lux-
emburg och Osterrike), ska killskatt pa rianteinkomster tillimpas.
Direktivet kommer att trada i kraft fran ar 2004.3 Sddana Gverens-
kommelser kan nog ses som naturliga komplement till den inre mark-
naden eftersom de sitter den ohimmade skattekonkurrensen ur spel.
Det betyder inte att all skattekonkurrens helt forsvinner och det ar
formodligen inte heller onskvart.

Pé vissa omréaden ar det uppenbart att skattesatser i Sverige paver-
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kats av skattesatser i andra lander. Det gillde exempelvis skatten pa
cigaretter som var mycket lagreiandraldnderan i Sverige. Detta fick
fornagraarsedansomfoljdatt skattesatsen i Sverige sinktes avsevirt
for att gora det mindre l6nsamt med legal och illegal inforsel till Sve-
rige. Ett annat omrade giller viss utlindsk arbetskraft. Har finns det
mojlighet att ansoka hos skatteverket om att utlanningar som arbetar
temporart i Sverige ska fa expertstatus, vilket innebar att 25 procent
av deras inkomst undantas fran inkomstskatt. Syftet med detta
undantag fran de normala reglerna tor inkomstbeskattning ar att
underlatta rekrytering av utlindska nyckelpersoner. Skatteverket kan
emellertid inte medge lattnader i inkomstbeskattningen for svenska
nyckelpersoner som ar frestade att anta lockande erbjudanden fran
andra linder. Aven nivan pa bolagsskatten i Sverige ir bestimd med
tanke pa vilka skattesatser som tillampas i andra lander. Bolagsskat-
ten i Sverige ar for ndarvarande 28 procent, vilket ar en av de lagsta
skattesatserna i EU, och det verkarfinnas en beredskap att sinka den
till 25 procent. Ett annat omrade dir en svensk skatt kan komma att
paverkas kraftigt av beskattningsnivan i andra EU-linder ar alkohol-
skatten.

Effektiva skatteanpassningar

Andrade forutsittningar for skattepolitiken kommer ocksa fortsitt-
ningsvis att tvinga fram dndringar i skattepolitiken eller minskade
offentliga utgifter, ellerbada delarna. Det ir emellertid omgjligt att pa
ett helt objektivt sitt ange hur anpassningar bor goras eftersom olika
anpassningar har olika fordelningspolitiska och andra effekter. En
diskussion om vilka anpassningar som ar onskvirda kan dock lampli-
gen ta sin startpunkt i den normativa teoribildning som till storsta
delen utvecklats sedan borjan pa 1970-talet om hur skatterna borde
utformas i olika situationer. Visserligen bestams inte skattesatser i
praktiken pa de sitt som denna teoribildning forutsiitter. Men teori-
bildningen tillhandahéller 4nda virdefulla analyser av hur mal kan
uppnds utan onodiga forluster av effektivitet och om vilka medel som
ar lampliga for fordelningspolitik. Sidana analyser spelar en stor roll
for vilka skattepolitiska alternativ som kommer upp pa den politiska
agendan och teorin har dirfor haft stor inverkan pa praktisk skattepo-
litik.

Det formodligen viktigaste teoretiska resultatet ar att skatter bor
tas ut fran sa breda skattebaser som majligt. Detta gor det méjligt att
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halla skattesatserna laga, vilket begransar etfektivitetstorlusterna och
utsattheten for skattekonkurrens fran andra lander. Ett annat resultat
ar att marginalskatter som stiger kraftigt med inkomsten leder till sto-
ra effektivitetstorluster och dirigenom minskar utrymmet for omfor-
delning. Sddana skattesystem bor darfor undvikas (se exempelvis
Tuomala, 1990). Laga marginalskatter {or hoga inkomster minskar
ocksa konkurrensen frian andra lainder om hogutbildad arbetskratft.
Hoga skattesatser pa enskilda varor bor bara anvindas i fall dir efter-
frage- eller utbudselasticiteten arlag och om inte fordelningspolitiska
skal talar emot, savida sjalva syftet med skatten inte ar att minska for-
saljningen av varan i landet. Fastighetsskatten skulle exempelvis kun-
na hojas om inte fordelningspolitiska skal talade emot.*

Beskattning med internationellt rorliga skattebaser skiljer sig fran
beskattning nar skattebaserna inte ar rorliga. Tva skilda situationer
kan identitieras. Den ena situationen ar nar andra lander forhaller sig
passiva till hur skattesystemet i Sverige utformas. Da skulle storleken
pa vissa skattebaser komma att paverkas starkare av forandringar i
beskattningen i Sverige an nar skattebaserna inte ar internationellt
rorliga. Den andra situationen ar nar andra lander anpassar sig till
skattesystemet i Sverige. Om Sverige sanker en skattesats med sytte
att behalla en skattebas i Sverige eller att attrahera en skattebas fran
andra lander, si kan andra lander svara med konkurrerande skatte-
sankningar. De effekter som man dnskade uppna med skattesink-
ningen i Sverige kan darfor reduceras cller helt utebli och i stillet
minskar skatteintikterna frin skattebasen. Det skulle exempelvis
kunna tinkas att en svensk sinkning av bolagsskatten till 25 procent
skulle hota att flytta investeringar frén vara grannldander till Sverige i
sadan utstrackning att de kdanner sig tvingade att vidta motatgarder.
Resultatet tor Sveriges vidkommande blir i s fall att skattebasen okar
mindre dn den skulle ha gjort om andra linder inte vidtagit motat-
girder. Effekten pa skatteintikterna kan da bli mindre positiv 4n vad
man forviantat sig. Den férmodligen viktigaste effekten, namligen
eftekten pa sysselsittningen i Sverige, kan ocksé bli mindre 4n vad
man forvantat sig. [ den situationen dar lander agerar strategiskt mot
varandra forandras forutsiattningarna for skattepolitiken pa ett mer
fundamentalt sdtt jamfort med en situation dar andra linder forhal-
ler sig passiva.

Kan Sverige uppritthélla viasentligt hogre skattesatser 4n andra
lander? Mojligen, men bara pa vissa skattcbaser. Pa de skattebaser
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som inte ar internationellt rorliga ar det sakert mojligt att uppratthal-
la hogre skattesatser i Sverige jamfort med andra linder. Agandet av
fastigheter kan exempelvis beskattas hardare i Sverige an i andra lan-
der om det skulle visa sig vara onskvart. Hushallsel ar ett annat mdoj-
ligt exempel. Pa skattebaser som ar mycket rorliga gar det emellertid
inte att uppratthalla hogre skattesatser an andra lander, om det inte
finns internationella éverenskommelser som i praktiken minskar
skattebasernas rorlighet. I den man mycket rorliga skattebaser skulle
vara viktiga for att fa in tillrackliga skatteintakter i miangalander, kan
man forvanta sig att internationella verenskommelser kommer till
stand som stipulerar minimiskattesatser och minskar mojligheterna
tillundandragande av skatt och skattefusk. Vissa sadana éverenskom-
melser finns redan, vilketinnebar attrorligheten hos skattebaserar ett
nagot mindre problem for nationell beskattning dn den hade varit
utan dessa overenskommelser. Men totaleffekten av ¢kad rorlighet
kan dnda bedomas gora det svirare att fa in skatteintéakter.

Ar det da majligt att ha viasentligt hogre offentliga utgifter i Sverige
an iandra lander? Svaret paden fragan maste bero pa hur stor del av
skatteintakterna som kommer fran skattebaser som kan beskattas
hardarei Sverige an i andra lander. I nastaavsnitt kommer vi att redo-
gora for hur stora andelar av de totala skatteintakterna som kommer
fran olika skattebaser.

Vilka &r de mest betydelsefulla skattebaserna?

Traditionellt brukar skatter klassificeras som att de antingen bars av
arbete eller kapital (darkapital aven innefattar mark). En sadan indel-
ning ar dock inte helt enkel att gora eftersom skatter paverkar priser
och tillgangsviarden. Det innebar att den som har skyldighet att leve-
rerain skatten i vissa fall kan 6verviltra skattebordan pa andra, vilket
innebar att den skattskyldige i praktiken inte ar den som betalar skat-
ten.

Arnold Harberger (1962) forde en diskussion, som blivit klassisk,
om huruvida bolagsskatten bars av kapitaldgarna eller av arbetarna.
Idén 4r foljande: 1 en liten, helt 6ppen ekonomi ar avkastningen péa
kapital given av forhéllanden i andra linder. Om bolagsskatten hijs i
en sadan ekonomi, minskar lonsamheten av investeringar i det landet
och de minst lonsamma investeringarna blir intelangre meningstulla
att genomfora. Dettainnebaratt produktionen ilandet kommer att bli
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mindre kapitalintensiv, vilket sanker arbetsproduktiviteten och
l6nerna. Kapitalagarna okar investeringarna pa annat hall utan att
avkastningen reduceras. Bordan av skatten bars saledes inte av dem
som har den formella skyldigheten att leverera in skatten till skatte-
verket utan av arbetarna. En skatt som formellt ligger pa kapital kan
saledes i sjdlva verket vara en skatt pa arbete. Principen hir ar att nar
kapitalavkastningen dr internationellt bestimd far den immobila
arbetskraften bara bordan av skatten. Liknande resonemang kan
foras om mervardesskatten och energiskatten som ocksa kan ses som
skatter som bars av arbete.

Aven om det blir ett visst matt av godtycke i klassificeringen av skat-
ter nar klassificeringen inte vilar pa solid empirisk grund har vi har
valt att klassificera skatter efter denna princip. I tabell 5.1 visas intak-
terna fran olika skatter som andel av de totala skatteintdkterna under
ar 2000. Detotala skatteintikterna och avgifterna uppgick det aret till
53,4 procent av BNP.*

Skattetrycket och dess fordelning pa olika poster varierar nagot
mellan aren pa grund av konjunkturldaget, men den bild som tabell 5.1
formedlar dr att huvuddelen av alla skatter bars av arbete. Den bilden
andras inte om man tittar pa ett annat ar. Av tabell 5.1 framgar att gott
och vl 6ver 80 procent av allaskatte- och avgiftsintakter kommer fran
skatter och avgifter som direkt eller indirekt bars av arbete. Dessutom
ar bolagsskatten den storsta posten bland de skatter som har forts upp
som skatter pa kapital. Kanske borde den i stéllet ha rubricerats som
enskatt pa arbete enligt det resonemang som fordes ovan. Men frage-
tecknen kring graden av 6ppenhet av den svenska ekonomin har gjort
attvi valt att redovisa den som en skatt pa kapital. Skulle vi valt att14g-
gaden som en skatt pd arbete skulle 6ver 90 procent av skatteintikter-
na harrora fran skatter som direkt eller indirekt bars av arbete. Sveri-
ge ar 1 detta avseende pa intet satt unikt. Motsvarande andelar for
OECD och EU ér 6ver 80 procent (OECD, 2003).

Atten stor del av skatteintakterna kommer fran skatt pa arbetsin-
komster, antingen nir de tjanas in eller niar de anvinds for konsum-
tion, forefaller rimligt eftersom arbetsinkomster 4r en mycket stor
skattebas, och effektivitetsskal talar for att skatt tas ut pa sa stora skat-
tebaser som mgjligt. Stora skatteuttag fran relativt sma skattebaser
kraver hoga skattesatser och kan darfor leda till stora eftiektivitetsfor-
luster om inte efterfragan eller utbudet ar mycket okansligt for for-
andringar i skattesatserna. En betydande skillnad mellan skattetryck-
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ets fordelning i Sverige och Tyskland & ena sidan och USA och Stor-
britannien & andra sidan ar att de senare namnda landerna har valt att
beskatta fastigheter mycket hiardare an de forra. Detta har sannolikt
historiska forklaringar, men detta hindrar inte att effektivitetsforlus-
ten for skatteuttagen i USA och Storbritannien halls nere med detta.
Att 0ka skatteuttaget fran fastigheter i Sverige ar inte helt okomplice-
rat eftersom en skattedkning okar skatteuttaget fordelningspolitiskt
ojamnt. Men ur effektivitetssynpunkt ar lagre fastighetsskatt inte
nagot som bor prioriteras.

Tabell 5.1 Andel av totala skatter och avgifter fran olika skattebaser ar 2000
fordelade pa hushall och foretag

Skatter som hushéllen % av skatt Skatter som foretagen % av skatt
levererarin levererar in
Arbete
Statlig inkomstskatt 2,8 Arbetsgivaravgifter 24,9
Kommunal inkomstskatt 30 Egenforetagaravgifter 0,4
Allménna egenavgifter 5,6 Sérskild loneskatt 1,5
Skattereduktion -1,5 Mervirdesskatt 13,7

Punktskatter pa

privat konsumtion 5,4

Punktskatter pa narings-

livets faktoranviandning 2,4
Summa arbete hushall 36,9 Summa arbete foretag 48,3
Kapital
Statlig inkomstskatt 3,0 Bolagsskatt 6,7
Fastighetsskatt 1,1 Fastighetsskatt 0,9
Formogenhetsskatt 1,1 Avkastningsskatt pa

pensioner 1,1
Summa kapital hushall 52 Summa kapital foretag 8,7
Totalt hushall 42,1 Totalt foretag 57
Ejfordelade skatter 0,6 Summa skatter 99,7

Kalla: Skattestatistisk arsbok 2002, Riksskatteverket.

Utvecklingen av skattebasen arbetsinkomster

Hur skattebasen arbetsinkomster utvecklas beror pa tre vasentliga
komponenter: sysselsittningsgraden, genomsnittligt antal arbetade
timmar per sysselsatt samtdentotalaersattningen tillarbete per arbe-
tad timme. For alla tre komponenterna jaimfor vi utvecklingen i Sveri-
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ge med utvecklingen i ndgra andra lander och aggregat av lander. De
lander vi jamfor med ar Storbritannien, Tyskland, Norge och USA.
Aggregaten ar EU, EU-5 och OECD. EU-5 star for Tyskland, Frankri-
ke, Italien, Nederlanderna och Belgien, dvs. EEC-landerna utom Lux-
emburg.

Sysselsattningsgraden
Tabell 5.2 beskriver utvecklingen avsysselsattningen som andelavden
totala befolkningen mellan 15 och 64 ar for man och kvinnor1990 och
2002.

Av tabell 5.2 framgér att 1990 var sysselsattningsgraden i Sverige
hog jamfort med andra lander.6 De hoga sysselsattningstalen gallde
bade min och kvinnor. Tolv ar senare, 2002, har skillnaden till USA,
EU och OECD minskat. Genomgaende for allalander i tabell 5.2 ar att
sysselsattningsgraden for man sjonk mellan 1990 och 2002. For kvin-
nor minskade den i Sverige men okade i de andra landerna. Trots det

Tabell 5.2 Andel sysselsatta i befolkningen mellan 15 och 64 dr

1990 2002

Sverige

Miin 85,2 76,3

Kvinnor 81,0 73,4

Totalt 83,1 74,9
USA

Min 80,7 78,0

Kvinnor 64,0 66,1

Totalt 72,2 71,9
EU

Miin 74,5 72,8

Kvinnor 48,7 55,7

Totalt 61,5 64,3
OECD

Miin 78,1 75,0

Kvinnor 52,4 55,4

Totalt 65,1 65,1

Annm.: For Sverige visas aldrarna 16-64 ar.
Kalla: OECD, Employment Outlook 2003, tabell B, s. 300-303.
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arbetade svenska kvinnor mer an kvinnor i USA, EU och OECD 2002.
Sysselsattningsgraden for svenska man var 2002 nagot lagre an den
for amerikanska man. Det som framgar ar att Sverige inte riktigt lyck-
ats halla sin hoga sysselsattningsgrad och att kvinnornaide andra lan-
derna i 6kad utstrackning kommit ut pa arbetsmarknaden.

Vilka faktorer forklarar nedgéngen i sysselsdttningsgraden i Sveri-
ge? Grovt sett dr orsakerna tva: senare intridde pa arbetsmarknaden
genom att gymnasie- och hogskoleutbildningar har expanderat samt
tidigare uttride fran arbetsmarknaden genom Gkade fortids- och
avtalspensioner och 6kad arbetsloshet. Dessa faktorer ar paverkbara.
Intradet pa arbetsmarknaden kan tidigareldggas genom att fler ung-
domar ges mdjlighet att fortsitta pa universitet och hogskola direkt
efter gymnasict utan att beh6va komplettera pa komvux eller skaffa
sig arbetslivserfarenhet. For att astadkomma detta kan gymnasiesko-
lan behova forbattras sa att behovet av kompletteringar minskas.
Antagningsreglerna till universitet och hogskolor kan behova dndras
sa att de “nybakade” studenterna inte konkurreras ut av aldre perso-
ner som gatt via komvux och arbete. Kanske kan man ocksa 6verviga
forandringar i studiemedelssystemet for att ytterligare premiera stu-
denter som snabbt tar sin examen. Man skulle exempelvis kunna
reducera dterbetalningen av studiemedlen for studenter som tar
examen snabbt. For staten blir kostnaden for en sadan reform lagom
resultatet blir att studenter borjar arbeta tidigare. Det innebdr ju att
de borjar betalaskatt tidigare.

I Europa utmarker sig inte Sverige for att ha en speciellt 1ag effektiv
pensionsalder. I Sverige ligger den effektiva pensionsaldern kring
61-62 ar givet ett deltagande pa arbetsmarknaden nar man ar 50 ar
(Palme och Svensson, kommande). Utan kvalifikationen att vara aktiv
pa arbetsmarknaden dnnu vid 50 ar ligger den eftektiva pensionsal-
dern snarare kring 58 ar. Berakningar har gjorts pa 16nsamheten for
den presumtive pensiondren av att stanna ytterligare ett ar pa arbets-
marknaden. Berakningarna visar att det ar relativt lonsamt i Sverige
att senareldagga pensioneringen med ett ar jamfort med andra lander
(Gruber och Wise, 1999). Sannolikt ligger dar en del av forklaringen
till att den effektiva pensionsaldern ar timligen hog i Sverige jamfort
med andra europeiska lander. For arbetsgivaren dr det emellertid i
stdllet ofta 16nsamt att den anstillde pensionerar sig innan denne nar
65 ars alder. Men beslutet att pensionera sig ligger hos den anstallde.
Dessutom finns en tendens till en ytterligare hojning av pensionsal-
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dern, eftersom andelen anstillda i tunga arbeten i tillverknings- och
byggnadsindustrin minskar, vilket leder till att farre arbetare i dessa
industrier blir fysiskt utslitna i fortid.

Samtidigt finns emellertid ocksd motverkande faktorer till denna
tendens. Det forefaller exempelvis som om sjukvardsbitraden, under-
skoterskor och sjukskoterskor numera har mer slitsamma arbeten an
for nagra ar sedan. Nedskdrningarna i antalet anstédllda under 1990-
talet, som inte motsvarades av minskad efterfrigan pa sjukvérd, kan
varaupphovet tilldetta. Men dven om den effektiva pensionsaldern ar
hogiSverige, finns det nog potential for att hoja den ytterligare genom
att de som onskar och har ork ges starkare incitament att stanna kvar
pa arbetsmarknaden och genom att arbetsgivare motiveras att behal-
la arbetskraften hogre upp i aldrarna.

Den totala arbetslosheten i Sverige var i borjan av 1990-talet myck-
et lag, nigot mindre 4n 3 procent. Nittiotalskrisen innebar en kraftig
okning av arbetslosheten. Ar 1997 var den drygt 12 procent. Ar 2001
hadedendock minskat till 6,5 procent, vilket arinivi med genomsnit-
tet inom OECD.7 Sveriges arbetsloshet liknar mer andra OECD-lan-
ders an under 1980-talet och borjan av 1990-talet. En betydande for-
klaring till detta ar sikert att finanspolitiken i Sverige under dessa
perioder var mycket expansiv och att den sedan dess mindre inriktats
pa den fulla sysselsattningen. Den hogre arbetslosheten 2001 jamfort
med i borjan av1990-talet kan till en del bero pa kvarstaende effekter
av den kraftiga arbetslosheten i mitten av 1990-talet och 6kad struk-
turell obalans mellan 16nebildning och efterfragan pa arbetskraft.

Genomsnittligt antal arbetade timmar per ar och sysselsatt
Nista komponent i de totala arbetsinkomsterna ar det genomsnittli-
ga antalet arbetade timmar per anstilld. I tabell 5.3 redovisas OECD-
statistik for det genomsnittliga antalet arbetade timmar for Sverige,
Tyskland, Norge och USA. Skal till att just dessa lander valts som jam-
forelseobjekt ar att Tyskland far representera ett kontinentaleurope-
iskt land, Norge ett nordiskt och USA ett vasentligt rikare land.
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Tabell 5.3. Genomsnittligt antal arbetade timmar per anstdlld (total syssel-
sattning)

Ar 1990 2002
Norge 1432 1342
Sverige 1549 1581
Tyskland 1541 1444
USA 1837 1815

Killa:OECD Employment Outlook 2002, tabell F, sid. 322.

Av tabell 5.3 framgar att det genomsnittliga antalet arbetade timmar
per sysselsatt 6kat svagti Sverige (2 procent) mellan 1990 och ar2002.
I Tyskland, Norge ochUSA har antalet arbetade timmar per sysselsatt
minskat. I Tyskland och Norge var minskningentamligen stark, drygt
6 procent, men i USA endast 1 procent.? Kombinationen av minskad
sysselsattningsgrad och svagt 6kad genomsnittligarbetstid per syssel-
satt blir for Sveriges del en minskning av arbetsutbudet med ungefar
8 procent.

En viktig komponent i den skattereform som genomfordes 1991 var
sinkningen av de mycket hoga marginalskatterna. For att denna
sankninginte skulle ge upphov till storainkomstomfordelningar eller
bortfall av skatteintdkter sa fanns det flera element i omlaggningen
som syftade till att 6ka skatteintakterna fran olika grupper. En forut-
sittning for reformarbetet var nimligen att varje inkomstgrupp skul-
le betala sina egna skattesankningar. Detta lyckades man till stor del
genomfora, om dn inte fullt ut, och dirmed blev inkomsteffekterna av
omliggningen ganskasma. Det dr darfor tinkbart att substitutionsef-
fekten kom att dominera och det borde i sa fall ha givit resultatet att
antalet arbetade timmar okat.9 Det synes darfor troligt att 6kningen
av det genomsnittliga antalet arbetade timmar per sysselsatt atmin-
stone delvis beror pd sinkta marginalskatter for stora grupper pa
arbetsmarknaden. Det kan emellertid ocksa tdankas att forandringar
nir det giller sammansittningen av arbetskraften har spelat roll. Det
saknas dock empirisk kunskap om sadana effekter.

Ett intressant tankeexperiment ar att jimfora det genomsnittliga
antalet arbetade timmar i Sverige med det i USA. Jimforelsen stan-
nar dock vid ett intressant tankeexperiment eftersom statistiken inte
ar direkt jaimforbar mellan linder. USA kidnnetecknas av lagt skatte-
tryck, laga marginalskatter och inte sirskilt generdsa transfereringar
till dem som inte arbetar. Man skulle darfor kunna anta att det inte ar
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mojligt, eller rent av Onskvart, att 6ka arbetstiden sarskilt mycket mer
antill den nivdsom den hari USA.

Lat oss utga fran att arbetstiden i Sverige ar 2002 var 1581 timmar
ochiUSA1815timmar, dvs. den arbetande amerikanen arbetade 234
timmar mer per ar an den arbetande svensken. En betydande institu-
tionell skillnad mellan USA och Sverige ar langden pa lagstadgad
semester och den faktiska semesternslangd. Lt oss anta att svenskar
har 5 veckors semester och amerikaner 2 veckors semester. Skulle
emellertid svenskar hasammalangd pa sinasemestrar som amerika-
ner skulle arbetstiden i Sverige kunna ¢ka till 1701 timmar, givet en
veckoarbetstid pa 40 timmar. Tar man ocksa hiansyn till olika regler
for sjukskrivningar, foraldraledighet, ledighet for facklig verksamhet
och studier etc. forefaller det sannolikt att svenskar, nar de gar till job-
bet, arbetar nastan lika lange som amerikaner. Mojligheterna att 6ka
det genomsnittliga antalet arbetade timmar i Sverige ligger darfor
sannolikt i att minska sjukfranvaron, eftersom foraldraledighet och
ledighet for facklig verksamhet och studier ar politiskt prioriterade
ledighetsskal.

Genomsnittlig timl6n

Densista komponenten i totala arbetsinkomsten ar16nen per arbetad
timme. Vi har har valt att redovisa total kompensation inklusive skat-
ter och avgifter till arbete per arbetad timme for Sverige, Storbritan-
nien, USA och ett aggregat av Tyskland, Frankrike, Italien, Nederlan-
derna och Belgien, dvs. EEC utom Luxemburg (EU-5). Timlonen har
salunda kalkylerats som 16neandelen av BNP per arbetad timme.

Figur 5.1 visar att timlonen i Sverige 1970 var nagot hogre an i
EU-5, den var drygt 20 procent hogre dn i Storbritannien och den var
ungefir30procentligreini USA. Ar2002 har EU-5 dragitifran Sve-
rige, Storbritannien har narmat sig Sverige och EU-5 har narmat sig
USA. Utvecklingen av timlonen i Sverige har saledes varitsamre dn i
EU-5 och ungefar densamma som i USA och i Storbritannien.

Det faktum att det finns skillnader mellan lander innebar att arbe-
te ar olika produktivt i olika lander. Detta kan i sin tur ha flera olika
forklaringar som att mangden humankapital som arbetskraften besit-
ter ar olika stor i olika lander och att kapitalintensiteten skiljer sig
mellanlander. Sddana faktorer kan saledesinnebara att det finns fak-
tiska produktivitetsskillnader mellan lander. Men ocksa institutionel-
la skillnader kan paverka produktiviteten, som exempelvis skillnader
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i arbetstidsregleringar och skillnader i arbetsgivarens ratt att organi-
sera arbetet. Sddana regleringar kommer inte utan kostnad aven om
de inte innebar direkta utgifter. Kostnaden kommer i stéllet att visa
sig i form av lagre kompensation till arbete. Det kan saledes vara pa
det sattet attden totala kompensationen till arbete per arbetad timme
skiljer sig mellan lander utan att den “tekniska” produktiviteten skil-
jersig at.10

25

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

|-— Sverige == Storbritannien —e=USA ~s-EU 5

Figur5.1 Total kompensation till arbete per arbetad timme, kipkraftsjustera-
de US dollar
Killa: OECD och EU.

Politik, som kan tinkas hgja arbetsproduktiviteten i landet och dar-
med lonenivan, kan inriktas pa atthoja kapitalintensiteten och starka
incitamenten till nyforetagande i branscher med hog produktivitet.
En siankning av bolagsskatten kan mgjligen fa sadana effekter. Andra
atgirder kan inriktas pé att 6ka flexibiliteten pd arbetsmarknaden
genom ldgre marginaleffekter i skatte- och transfereringssystem och
forandrade regler nar det galler anstallningsskyddet. I dag innebar
anstillningsskyddet att lontagare som byter arbete vanligen far
visentligt lagre anstidllningsskydd pa den nya arbetsplatsen dn de
hade pé sin gamla arbetsplats. Pa den nya arbetsplatsen ar de "sistin”
och deléper dirmed storst risk att bli *forst ut”. Okning av humanka-
pitalet dr naturligtvis ocksa av stor vikt.
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Ett grundldggande problem for investeringar i utbildning som
hojer den utbildades produktivitet ar skattekilen mellan brutto- och
nettoinkomst for den som genomgatt utbildning. Skattekilen kan for-
hindra att produktiva humankapitalinvesteringar kommer till stand.
Betydelsen av denna skattekil reduceras emellertid genom att utbild-
ning subventioneras, dels genom att grundlaggande utbildning ar
avgiftsfri, dels genom att studenter far studiebidrag och studielan.
Sadana subventioner och betydande skattekilar for hoga inkomster
kan dock leda till andra olyckliga snedvridningar. De kan exempelvis
paverka valet av utbildningsinriktning. Nar marginalskatten ar hog
spelar det inte sa stor roll inkomstmassigt om man efter utbildningen
far ett arbete med hog 16n eller ett arbete med relativt 1ag 16n. Skatte-
och subventionskilar kan pa sa vis snedvrida utbildningsvalen till for-
del for utbildningar och yrken som ar “roliga” och inte alltfor kravan-
de. Utbildningar som ar kravande och leder till yrken som har laga
“glamourvarden” men hoga marknadsvarden missgynnas. Sadana
snedvridningseffiekter motverkas dock, men kan formodligen inte helt
elimineras, genom dimensioneringen av olika utbildningar. Om man
exempelvis bedomer attlandet har teknikerbrist till f6ljd av en utbild-
ningssnedvridning, tillkommer sdledes en viktig snedvridningseffiekt
av hoga marginalskatter till de vanliga arbetsutbudseffekterna. Argu-
menten for liga marginaleffekter forstarks darmed ytterligare.

Tidigare anpassning ger konkurrensférdel

Vi kan konstatera att Sverige ligger hogt i sysselsattningsgrad bade
nar det giller andel av den totala befolkningen och andel av arbets-
kraften. Nagot oroande ar dock minskningen i sysselsattningsgrad,
som giller bade mén och kvinnor. Det finns emellertid en potential att
Oka sysselsittningsgraden genom ett tidigare intrade pa arbetsmark-
naden och senare uttrade. Minskning av arbetslosheten ar naturligt-
vis ocksa onskvart. Men eftersom Sverige ligger 1 topp - om an inte
hogst - nar det giller sysselsattningsgrad, forefaller potentialen vara
liten for att 6ka sysselsattningen i Sverige mer an vad den kan okas i
andra lander. Det kan sarskilt papekas att potentialen for att 6ka sys-
selsdttningsgraden for kvinnor i Sverige ar visentligt ligre dn poten-
tialen i ménga andra EU-lander, dar inte sa manga kvinnor forvarvs-
arbetar.

Nar det galler genomsnittligt antal arbetade timmar per sysselsatt
ligger Sverige ganska hogt i forhéllande till andra europeiska lander
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men avsevart lagre an USA. Det ar majligt att arbetstiden inte kan
Okas sarskilt mycket mer dn till nuvarande ldge utan att formaner som
anses viktiga ur valfards-, jamstalldhets- och demokratisynpunkt
naggas i kanterna. Den sammantagna effekten avattliggaitoppsavil
nar det galler sysselsidttning som arbetstid ar att det sannolikt finns
mindre potential for 6kningar av arbetsutbudet i Sverige an i manga
andraldnder. Det dr darfor risk att skattebasen kommer att vaxa rela-
tivtlangsamt i vart land. Genom att vara tidigare ur startgroparna nar
det giller anpassning av skatterna till det nya demografiska laget an
andra lander kan emellertid Sverige undvika skarpt konkurrens om
vilutbildad arbetskraft nar den demografiska utvecklingen far bety-
delsefulla effekter. Sverige har ett gott utgangslige, eftersom Sverige
redan har gjort betydande anpassningar i pensionssystemet. Dar sla-
par flera EU-lander efter. Om andra lander har tillrackligt svart att
anpassa sig kan Sverige rent av skaffa sig en konkurrensfordel genom
sin tidiga anpassning. Nistan alla i Sverige kan dessutom tjdna pa det-
ta. Genom att de offentliga finanserna forstarks redan nu kan de bli-
vande pensionirerna undvika att realviardet av deras kommande pen-
sioner urholkas av skatte- och avgiftshojningar. De som kommer att
vara yrkesverksamma nar andelen ildre okar kraftigt tjanar pa att
pensionirerna hjalpt till att forbattra statens skuldposition, vilket hal-
ler ned skattetrycket.

Brain drain hotar inte skattebasen

Leder de hoga skatterna i Sverige till att individer med hoga inkoms-
ter flyttar fran Sverige till lander dar de betalar ligre skatt? Att detta
forekommer dr vilkant. Manga toppidrottsméan har exempelvis flyttat
till Monaco. Det forekommer att framgéangsrika foretagare lamnat
Sverige. For Sveriges vidkommande innebar detta att skattebaserna
tunnats ut och att skatteintikterna dirmed minskats (jAmfort med
om personerna stannat kvar i landet och bedrivit verksamhet i Sveri-
ge). Att ett fatal mycket framgangsrika idrottsman, artister och fore-
tagare limnar Sverige av skatteskil kan betecknas som sorgligt, men
det innebir inte nagon visentlig minskning av skattebasen i Sverige
och det hotar dirmed inte den svenska vilfardsstaten. For detta ar de
som flyttaralltfor fa. Situationen skulle vara mycket varre om det blev
ett utbrett fenomen bland stora grupper av individer med hoga
inkomster att limna Sverige under langa perioder av skatteskal eller
pagrund av attlonenivan drlagi Sverige. Detta skulle erodera den vik-
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tigaste skattebasen i Sverige och utarma Sverige pa viktig kompetens.

Kunskapsldaget om den emigration och immigration som faktiskt
dgt rum under 1990-talet dr ganska gott."” Det finns mindre kunska-
per om dess betydelse for inkomstnivén i landet och intakterna fran
inkomstbeskattningen. Men som senare kommer att redovisas har
inte utvandringen av hogskoleutbildade varit omfattande och dess-
utom har den kompenserats av invandring av hogutbildade. Det finns
darfor skal att anta att den ekonomiska betydelsen av hogskoleutbild-
ades migration varit liten.

Innan vi gar vidare in pa detta dr det virt att pAminna om att Sveri-
ges befolkning ar ungefar 9 miljoner och att antalet sysselsatta ar
drygt 4 miljoner. Det kan vara bra att ha dessa siffror i minnet for att
fa en uppfattning om betydelsen av migrationen.

Savil invandring till som utvandring fran Sverige har trendmassigt
Okat de senaste 60 aren. Invandringen har varit nagot storre an
utvandringen, vilket har bidragit till befolkningstillvixten i Sverige.
Invandringen har varierat ganska kraftigt 6ver tiden med néagra topp-
ar i slutet av 1960-talet och i slutet av 1990-talet. Detta var perioder
med hogkon junktur. Forsta halften av 1970-talet, som kdnneteckna-
des av lagkonjunktur, var toppar for utvandringen. Nettoinvandring-
en harsedan 1987 varierat mellan omkring 5 000 individer 1996-1997
och omkring 50 000 individer 1993-1994 i samband med Kosovokri-
sen. Utvandringen av personer fodda i Sverige lag kring nagot tusen-
tal i slutet av 1980-talet och kring 10 000 personer 1997-1998.

Bland de svenskfodda som utvandrat atervander en ganska stor
andel till Sverige och det forefaller som om tendensen till aterflytt har
okat under 1990-talet. Bland dem som emigrerade fran Sverige 1987
hade 37-38 procent dtervant till Sverige efter fem ar. Bland dem som
utvandrade 1994 hade 40 procent atervint efter fem ar. Grovt sett
tycks det som om ungefar halften av de svenskfodda som utvandrar
atervander. Den andra halften atervander inte, kanske ofta pa grund
av att de bildar familj utomlands.

Den totala utvandringen, dvs. av bade svenskfodda och inte svensk-
fodda, var i slutet av 1990-talet mellan 30 000 och 40 000 personer.
Det betyder att den totala utvandringen var nagot mindre an 1 procent
av antalet sysselsatta i landet. Men eftersom alla som utvandrade inte
var eller nagonsin skulle komma att bli aktuella for den svenska
arbetsmarknaden, reducerade utvandringen sysselsdttningen med
mindre an 1 procent. Allade somhade jobb i Sverige eller skulle kom-
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ma att arbeta i Sverige i ett senare skede utvandrade dessutom inte av
just skatte- eller Ioneskil. Utvandringen pa grund av skatte- eller
l6neskil representerar salunda en klart mindre deldn 1 procent avden
totala sysselsdttningen.

Sammansattningen bland dem som utvandrat fran och aterflyttat
till Sverige skiljer sig fran befolkningen i stort i fraga om élder och
utbildning. Unga hogskoleutbildade ar mest rorliga. De tre storsta
grupperna av hogskoleutbildade i befolkningen ar civilingenjorer,
ekonomer och sjukskoterskor. Nar det giller antalet individer som
utvandrat eller dterflyttat representerar dessa grupper en stor del av
rorligheten. I sin studie agnade Utbildningsdepartementet sarskild
uppmarksamhet &t rorligheten bland civilingenjorer, ekonomer och
sjukskoterskor. Tabell 5.4 visar totala antalet individer, fodda i Sveri-
ge och fodda utomlands, med de olika utbildningarna i Sverige, hur
manga som utvandrat, invandrat och nettoutvandringen for 1999.

Tabell 5.4 Utvandring, invandring och aterflytt av civilingenjirer, ekonomer
och sjukeskaterskor 1999, antal

Civilingenjorer Ekonomer Sjukskoterskor

Svensktodda Totalt antal 58000 52000 97000
Utvandrat 608 600 307

Atertlytt 444 398 391

Nettoutvandrat 164 202 -84

Utlandstodda Totalt antal 6 000 5000 8900
Utvandrat 134 122 76

Invandrat 62 42 50

Nettoutvandrat 72 80 26

Kalla: Utbildningsdepartementet (2001).

Som framgér av tabell 5.4 sa var utvandringen av svenskfodda civil-
ingenjorer, ekonomer och sjukskoterskor ganska liten i forhallande
till det totala antalet individer med dessa utbildningar och utvand-
ringen kompenserades med aterflytt av personer som utvandrat tidi-
gare. Nettoutvandringen av utlandsfodda civilingenjorer, ekonomer
och sjukskoterskor var nagot storre i forhallande till det totala antalet
individer inom dessa utbildningskategorier. Nettoutvandringen de tio
aren 1990-1999 av civilingenjorer fodda i Sverige var ungefar 0,5 pro-
cent per ar av det totalaantalet civilingenjorer. Motsvarandesiffror for
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ekonomer och sjukskoterskor var 0,6 procent respektive 0,2 procent.
Migrationen av hogskoleutbildade ar saledes valdigt liten i forhallan-
de till antalet individer i respektive utbildningskategori.

En svaghet i datamaterialet ar emellertid att utflyttning, aterflytt-
ning och totala antalet individer i respektive utbildningskategori inte
finns sirredovisade for olika aldersgrupper. Det skulle ju kunna tan-
kas att utflyttningen i huvudsak forekommer bland unga nyutexami-
nerade och att dessa i mindre utstrackning an tidigare arskullar kom-
mer att atervanda. Det skullei sa fall innebara att utflyttningen repre-
senterar storre andelar av mindre populationer och att utvandring av
hogutbildade ar ett vaxande problem.

Trots att vissa data saknas gor de ringa storlekarna pa utvandring-
en och invandringen i forhallande till sysselsittningen i Sverige det
mojligt att bedéma brain drain som ett mindre problem, om inte
ganska stora forandringar sker i migrationsbeteendet.

De offentliga finanserna kan forstarkas genom att kostnaderna
for ohdlsan reduceras

En mojlighet att redaninom de narmaste aren forstarka de offentliga
finanserna ar att reformera sjukforsakringssystemet. Kostnaderna for
ersattningar i sjukforsakringen har 6kat mycket kraftigt de senaste
aren. Det verkar inte rimligt att tro att en sa stor 6kning enbart beror
pa att ohdlsan har 6kat. En betydligt rimligare hypotes ar att sjuktor-
sakringen i 6kad utstrackning anvands i situationer som den inte ar
avsedd for.

I slutet av 1980-talet var ungefar 5,5 procent av alla anstéllda mel-
lan 20 och 64 ar franvarande minst en vecka fran arbetet pa grund av
sjukdom. I samband med den kraftiga konjunkturnedgangen i borjan
pa1990-talet sjonk sjukfranvaron kraftigt och 1995-1997 var den lag-
re an pa mycket lange, 2,5 procent. Efter 1997 har den sedan kommit
att 6ka mycket kraftigt for att ar 2001 ligga pa omkring 4,5 procent.*?

Statens utgifter {or sjukfranvaron och fortidspensioneringen har
okat fran omkring 75 miljarder kronor ar 1999 till omkring 100 mil-
jarder kronor &r 2002.1 Okningen motsvarar drygt 1 procent av BNP
ar 2002. Sjukpenningsutbetalningarna var den del av sjukforsak-
ringsutgifterna som 6kade kraftigast, fran 28 miljarder till 42 miljar-
der kronor, ungefar 50 procent. Kostnaderna for langtidsfranvaron
okade sarskilt mycket. Kostnaderna for fortidspensionerna ékade
fran 47 miljarder till 53 miljarder kronor, drygt 12 procent.™* Till den-
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na okning i utgifterna kommer naturligtvis ocksa en forsvagning av
intdkterna genom att de sjukskrivna och fortidspensionerade betalar
mindre skatt 4n de hade gjort om de i stdllet hade arbetat.

Sjukforsakring innehaller flera komplicerade forsiakringsproblem
eftersom oférmaga till arbete inte alltid ar latt att observera. I vissa fall
ar sjalva sjukdomstillstandet svart att observera, ocksa for lakare. Det
ar sjalvklart att sddana fall av arbetsoformaga ar svéra att forsakra.
Men eftersom arbetsoformaga faktiskt kan ha svarobserverbara sjuk-
domsorsaker, behover forsakringen ocksa tiacka sadana fall. Att ute-
sluta svarobserverbara orsaker till arbetsoformaga fran forsakringen
synes darfor inte vara en l6sning. Men det innebar att det kommer att
finnas ett utrymme for att tillstand som egentligen inte borde klassifi-
ceras som arbetsoformagaleder till utbetalningar.

Till detta kan man tidnka sig att det finns ett problem i att arbetsgi-
vare inte kan tillgodogora sig alla vinster fran atgarder som minskar
risken att anstillda drabbas av sjukdom som sitter ned arbetsforma-
gan. Nar forsakringssystemet star for sjukersittningen kommer ju en
del av vinsten i forsikringssystemet i form av minskade utbetalning-
ar. Att utformasystemetsdatt arbetsgivare har incitament att se till att
de anstallda inte utsatts for onodiga risker och far nedsatt arbetsfor-
maga, ar darfor potentiellt viktigt.

Den hastiga okningen av sjukfranvaron har sakert forklaringar som
exempelvis forandringar i dlderssammansittningen av arbetskraften
eller 6kad stress i arbetet. Olika orsaker till 6kningen kan krava olika
atgarder for att fa ned sjukskrivningarna. Detta utesluter emellertid
inte att man 6vervager forbattringari sjukforsiakringens organisation
redan innan man har detaljerad kunskap om 6kningens orsaker. Erfa-
renheter fran andra linder som paminner om Sverige kan vara varde-
fullai ett sadant sammanhang.

Riksforsakringsverket har i en studie redovisat viktiga skillnader
mellan forsdkringens organisation i Tyskland, Finland, Nederldnder-
na och Sverige.’ De tva forsta landerna har studerats darforatt de har
lag sjukfranvaro, ungefar hilften av Sveriges. Nederlinderna har
valts, trots att sjukfranvaron dir ar hog, darfor att arbetsgivarna beta-
lar sjuklon under lang tid och att den svenska sjukforsdkringen har
reformerats i denna riktning.

Vad karaktariserar sjukforsakringen i Finland respektive Tyskland?
Har dekarensdagarsom innebar att forsakringstagaren gor en ekono-
misk forlust vid varje sjukdomsfall? Nej, bland de jamforda landerna

5 - FORSTARKTA OFFENTLIGA FINANSER - 117



ar det endast Sverige som har en karensperiod. Ar ersittningsnivan
lag? Nej, 1 Finland och Tyskland betalar arbetsgivaren full sjuklon i
1-2 manader respektive sex veckor. Direfter ersitter sjukforsakring-
en 70 procent av bruttolonen i biagge linderna. I Finland men inte i
Tyskland ar denna ersattning skattepliktig vilket innebar att nettoer-
sattningen ar hogre i Tyskland. Den dr dock maximerad till 90 procent
av nettolonen.

I Sverige ir sjuklonen under de tre forsta veckorna 80 procent av
bruttolonen och direfter ar sjukpenningen 78 procent av sjukpen-
ningsgrundande inkomst. Kollektivavtal kompletterar ytterligare 10
procent efter sjukloneperioden. Nederldanderna har det mest genero-
sa systemet: arbetsgivaren betalar dar 70 procent av bruttolonen i
sjuklon under 52 veckor och kollektivavtal kompletterar for de flesta
anstdllda de resterande 30 procenten. Arbetsgivarna kan i sin tur for-
sakra sig mot risken att behova betala sjuklon. Finland har ett nagot
mindre generost system an det svenska. Bade Tyskland och Nederlan-
derna har mer generosa. system dn Sverige.

Landerna skiljer sig at nar det géller efter hur lang tid som arbets-
oférmaga maste styrkas med ldkarintyg. Finland ar striktast, lakarin-
tyg krévs fran forsta dagen. I Tyskland krivs lakarintyg fran tredje
dagen. I Sverige krivs likarintyg fran attonde dagen och i Nederlan-
derna kravs inte sjukintyg, men dér kan den sjukskrivne kontaktas av
foretagshalsovarden. I Finland och Tyskland granskar forsakringsla-
kare att sjukskrivningarna sker efter forsakringsmedicinska riktlinjer.
I Sverige sker inte sadan granskning systematiskt.

I Finland, Tyskland och Nederlanderna ar gransen for hur lange
man kan vara sjukskriven ett ar. Darefter kan man ans6ka om att bli
fortidspensionerad och da sker en enhetlig granskning. I Sverige finns
inte en strikt gransfor hurlange sjukpenningkan uppbdras. I Finland
och Tyskland finns tydligt definierat vem som har ansvar for hilso-
framjande insatser, forebyggande av sjukfranvaro och rehabilitering.
I Sverige har forsdkringskassan ett formellt ansvar for att samordna
rehabilitering. Men i praktiken ar det svart att samordna s méanga
parter som individen sjilv, arbetsgivaren, medicinsk vard, arbets-
marknaden och kanske socialkontoren. Det kan innebara att rehabili-
teringen inte fungerar effektivt. I Nederlinderna har arbetsgivaren
ansvaret.

Det ar uppenbart att en sjukforsidkring som ger timligen generos
ersattning till dem som drabbas avarbetsoformagainte behover inne-
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bara hoga sjukskrivningstal. Att lagga 6ver ansvaret for sjukersatt-
ningen pa arbetsgivarnaloser inte automatiskt problemet. Tidig kon-
takt med ldkare som har kunskap om arbetsplatsen for att faststélla
arbetsoformaga och klart definierat ansvar for forebyggande och
rehabiliterande insatser ar viktiga komponenter for att hantera detta
svara forsakringsproblem och darmed minska de offentliga utgifterna
for ohdlsan. Den nuvarande ordningen i den svenska sjukforsakring-
en, dar den forsakrade i stor utstrackning pa egen hand far bedéma
om han eller hon ar oformogen att arbeta, ger utrymme for felbedom-
ningar. I vissa fall kan det vara borjan till langvariga och kostsamma
sjukskrivningsperioder med stort personligt lidande. For att fa ned
antalet langtidssjukskrivningar, som ar den typ av sjukskrivningar
som 6kat mest, kravs att rehabiliteringsarbetet organiseras mer effek-
tivt med storre 6ppenhet for att den sjukskrivne kan behéva byta arbe-
te och arbetsplats.

Slutsatser

Sverige ar sedan linge en 6ppen ekonomi. Vi paverkas av utveckling-
eniandraldander och i viss man paverkar vi ocksa utvecklingen i andra
lander. Svenskproducerade varor konkurrerar med varor producera-
de i andra lander pa varldsmarknaden. Detta gor att svensk industri-
struktur har anpassat sig till konkurrenslaget och detta har varit till
fordel for Sverige. Den 6kade ekonomiska integrationen innebar att
Sverige numera ocksa moter en annan typ av konkurrens, namligen
den om skattebaser. Denna konkurrens gor det svarare att fa in skat-
teintdkter fran rorliga skattebaser, men om den ocksa gor det viasent-
ligt svarare att finansiera offentliga utgifter beror pa om skattebaser-
na, som svarar for en stor del av skatteintakterna, ar kraftigt konkur-
rensutsatta.

I kapitlet visas att den i sarklass viktigaste skattebasen ar inkoms-
ter fran arbete. I Sverige halls denna skattebas uppe genom att syssel-
sattningsgraden ar hog, sirskilt bland kvinnor, och att de som ar
anstallda arbetar manga timmar jamfort med andra europeiska lan-
der. Det forefaller siledes vara en myt att svenskarna arbetar ta tim-
mar. Det som i stillet maste uppfattas som ett problem ar att timlo-
nerna i Sverige ar laga. Den hoga sysselsattningsgraden och det rela-
tivt hoga antalet arbetade timmar gor att det synes vara sma utsikter
att denna viktiga skattebas vaxer snabbare i Sverige dn i andra euro-
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peiska lander. Detta innebar att vid likartad demografisk forandring
kan skattetrycket behova hojas mer i Sverige 4n i andra linder. Okad
produktivitet hjalper till att hélla ned skattetrycket men eftersom
offentliga 16ner och ménga transfereringssystem anpassas efter 16ne-
nivan i den privata sektorn, ger 6kad produktivitet formodligen ett
begrinsat bidragtill de offentliga finanserna. Men for vélfarden ar det
naturligtvis viktigt med 6kad produktivitet.

Erfarenheter fran 1990-talet av hur hogskoleutbildade flyttar fran
och till Sverige visar att utflyttningen ar ganska liten i forhéllande till
antalet individer med hogskoleutbildning och den kompenseras av
inflyttning. For utflyttningen av civilingenjorer, ekonomer och sjuk-
skoterskor giller att manga av dem som flyttar ut atervinder inom
nagra ar. Nettoutflyttningen ar saledes nastan forsumbar. Den slut-
sats man kan dra ardarforattlagaloner och hogaskatteriSverige inte
har lett till ndgon namnvard brain drain. Om inte benagenheten att
flytta har dndrats sedan 1990-talet, finns det ingen anledning att van-
ta sig att en méttlig 6kning av skatterna ska utldsa en stor utflyttning
av hogskoleutbildade.

Minskade offentliga utgifter minskar behovet av att 6ka skatterna.
Utgifter inom sjukforsdkringsomradet har vixt mycket de senaste
arenutan att det finns beldagg for att hdlsolaget i landet har forsamrats.
Det finns darfor anledning att anta att sjukforsakringen i Sverige
anvinds pa sitt som den inte ar avsedd for. Sjukforsikringssystemet
ar darfor lampligt att reformera. Riksforsakringsverket har jamfort
sjukforsikringens organisation med organisationen i Finland och
Tyskland som har visentligt lagre kostnader for sjukforsakringen
utanattge de sjuka mindre ersattning an de far i Sverige. Viktiga skill-
nader mellan Sveriges sitt att organisera sjukforsakringen och Fin-
lands och Tysklands ar dels efter hur manga dagar arbetsoférmagan
maste styrkas med lakarintyg, dels hur effektivt rehabiliteringen av
langtidssjuka bedrivs. Skulle kostnaderna for sjukforsiakringen kunna
pressas ned till 1999 ars niva skulle utgifter pa ungetir 1 procent av
BNP sparas. Kanske skulle man ocksa undvika en del fall av social
utslagning genom en bittre fungerande rehabilitering.
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NOTER

1. Se exempelvis SOU 2002:47 och Swedish Economic Policy Review (2002). Den
senare publikationen dr ett temanummer om skattekonkurrens.

2. Pa engelska kallas ordningsreglerna code of conduct, se OECD 1998.

3. Europeiska kommissionen (2003).

4. Ovintade drastiska hojningar av fastighetsskatten innebar dessutom att fastighets-
priserna faller, vilket har konfiskatoriska effekter.

5. Tabell 1.2, s. 25, Skattestatistisk arsbok 2002.

6. Sysselsattningsgraden var hog i Sverige under helaandra halvan av 1980-talet och
1990 representerar ett toppar. Minskningen av sysselsattningen i Sverige kan darfor te
sigvil dramatisk.

7. Konjunkturinstitutets databas och OECD 2002.

8. Ardet rimligt att det genomsnittliga antalet arbetade timmar per anstilld i Sverige
faktiskt 0kat mellan 1990 och 2002? Data har ifragasatts av professor Magnus Henreks-
son, Handelshogskolan (DN-debatt 2/3-03) pa basis av ett slags rimlighetskalkyl och att
det finns brott i dataserien. SCB som ar den myndighet som ansvarar for datainsamling-

5 - FORSTARKTA OFFENTLIGA FINANSER -

121



en tonar dock ned betydelsen av brotten i dataserien och menar dirtor att det genom-
snittliga antalet arbetade timmar per sysselsatt faktiskt okat.

9. Ett stod tor denna hypotes gir att tinna i Blomquist och Ek16f (2001). Blomquist och
EKIof beraknar effekter pa arbetsutbudet av olika komponenter i skattereformerna mel-
lan 1980 och 1991 med hjdlp av estimerade parametrar for arbetsutbudet. Resultatet ar
att totaleffekten pd arbetsutbudet ar positivt och betydande tor individer med hoga
inkomster men negativt tor personer med laga inkomster.

10. Det genomsnittliga antalet skolar hos befolkningen i arbetstor dlder (15 till och
med 64 ar) var 1971: 11,6 i USA, 8,5 i EU-5 samt 9,2 i Sverige och Storbritannien. 1998
var motsvarande siftfror 12,716r USA, 11,6 tor EU-5, 11,6 {6r Sverige och 11,9 tor Storbri-
tannien (OECD, 2003). Fran dessa data ar det uppenbart att genomsnittlig langd pa
utbildning atminstone inte ensamt forklarar skillnader i totala timloner mellan linder.
Som medel att 6ka de totala arbetsinkomsterna och darmed 6ka inkomstnivin i landet
och graden av hillbarhet tor skattesystemet tramstar darfor ckad utbildning inte som
sjilvklart. Aven om 6kad utbildning faktiskt hijer arbetsproduktiviteten si innebir den
ocksaatt de personer som befinner sig i utbildning inte arbetar. Detta sanker sysselsatt-
ningsgraden och darigenom de totala arbetsinkomsterna.

11. Utbildningsdepartementet (2001).

12. Den svenska sjukan, ESO 2002, s. 20.

13. Uppgift fran Rikstorsakringsverket.

14. Okningen i kostnaderna tor sjukskrivningarna tran 1997 blir naturligtvis hogre
eftersom sjukfranvaron 1997 var ligre an 1999, men kostnaderna ar inte direkt jamfor-
bara eftersom arbetsgivarna tore 1999 betalade sjuklon i 28 dagar och efter 1999 bara i
14- dagar. (Sedan den 1juli 2003 betalar arbetsgivaren sjuklon upp t.o.m. 3 veckor.) Den-
na forandring i reglerna Gkade statens kostnader.

15. Rikstorsakringsverket (2003).
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6.

Finanspolitik for framtida
valfard

Véaranalys i kapitel 4 visar att de offentliga tinanserna kommer att sit-
tas under press fran tva hall under de kommande decennierna. For det
forsta kommer den demografiska utvecklingen att minska den poten-
tiella tillvaxttakten i svensk ekonomi. Vara berakningar indikerar att
den blir 0,3 procentenheter lagre per ar fram till 2030. Det kanske
inte later sa tarligt, men ackumulerat innebar det ett produktions-
bortfall pa ndrmare 10 procent. Eftersom tillvixten i skatteunderlaget
ar mycket nara kopplad till den underliggande produktionsutveck-
lingen i ekonomin innebir produktionsbortfallet ett hot mot finansie-
ringen av det offentliga vilfdardssystemet.

For det andra leder den demogratiska utvecklingen till ett stigande
tryck pa okade offentliga utgifter fran ar 2015 och framét. Det beror
pa okade kostnader for pensioner liksom 0kade kostnader for sjuk-
och hilsovard samt dldreomsorg nar andelen dldre 6kar. Man bor
notera att vara berakningar bygger pa oforandrade ambitioner i vil-
tardssystemet och pa dagens forbruknings- eller efterfragemonster.
Vi renodlar sialedes de demogratiska forandringarnas etfekter pa
utgifterna. Det dr mojligt att efterfragan pa sjuk- och hilsovard samt
omsorgstjanster har en inkomstelasticitet som ar hogre dn ett, det vill
sdga att efterfragan pa dessa tjanster viaxer snabbare dn inkomsten. I
sa fall underskattar vara berdkningar det framtida utgiftstrycket.

Med dagens skattesatser och utan sirskilda atgirder pa utgiftssi-
dan kommer denna press pd de offentliga finanserna att leda till
viaxande underskott och en accelererande skuldsidttning. Det ar en
ohallbar utveckling och den kommer forr eller senare att tvinga fram
atgarder sa att den offentliga sektorns budgetrestriktion uppratthalls.
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Det ar i detta perspektiv dagens finanspolitik bor granskas och
utvarderas. Beroende pa hur dagens finanspolitik utformas kan mer
eller mindre goda betingelser for att hantera framtidens utmaningar
skapas. Den institutionella ramen for finanspolitiken och beslut om
denna ar viktig i det sammanhanget. Vi diskuterade i kapitel 3 de
institutionella reformer som genomforts i Sverige i form av ett regel-
baserat ramverk for finanspolitiken i syfte att uppratthalla langsiktigt
hallbara offentliga finanser. Slutsatsen var att det finns sprickor i till-
lampningen av regelverket: sma budgeteringsmarginaler fortsatter
att sitta utgiftstaken under press och det finns fragetecken kring om
saldomadlet kommer att uppratthallas de nairmaste aren. Det finns
dirmed en risk att vi nu forsitter de mojligheter som dnda finns att i
tid bygga upp en reserv for att hantera de framtida offentlig-finansiel-
la utmaningarna.

Vi redovisar i detta kapitel véra slutsatser och rekommendationer
till hur finanspolitiken bor utformas sa att den pa ett samhallsekono-
miskt rimligt satt ska kunna hantera saval dagens som morgondagens
utmaningar. Forst ska vi emellertid ta upp fragan om huruvida det
finanspolitiska regelverk som infordes under 1990-talet ar det mest
indamalsenliga eller om det finns utrymme {or institutionella for-
battringar.

Regelbaserade finanspolitiska ramverk

Finanspolitikens framsta uppgift ar att uppratthalla sunda offentliga
finanser. Detta mantra upprepas ar efter ar i regeringens finansplan.
Och det ar ett riktigt pastaende daven om vi foredrar att anvianda ter-
men langsiktigt hillbara i stillet for sunda. Utvecklingen av det
offentliga finansiella sparandet och dirmed statsskulden maste vara
torenlig med den offentliga sektorns intertemporala budgetrestrik-
tion.

Nu ar budgetrestriktionen sallan en sarskilt operationell vagled-
ning for finanspolitiska beslutstattare. Stora underskott och en snabb
skulduppbyggnad i dag ar torenlig med budgetrestriktionen om de
uppvags av tillrackligt stora primara 6verskott i framtiden. Och i en
mening kommer detta alltid att intraffa eftersom budgetrestriktionen
definitionsmassigt maste hédlla om inte staten ska forsatta sig sjalv i
konkurs. Darfor behover begreppet langsiktigt hiallbara offentliga
finanser ges en mer handfast innebord: att dagens finanspolitiska
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beslutsfattare lamnar efter sig offentliga finanser i ett skick som inte
forutsatter dramatiska korrigerande atgarder av morgondagens
beslutsfattare.

Finanspolitiska regler som framfor allt fokuserar pa det offentlig-
finansiella sparandet, statsskuldsutvecklingen och den underliggande
utvecklingen av offentliga utgifter ar ett hjalpmedel att sikerstilla
hallbara offentliga finanser i denna mening. Ytterst 4r motivet for
finanspolitiska regler att de ska ge incitament att bedriva en langsik-
tigt hallbar finanspolitik men ocksa att uppratta sparrar mot aventyr-
ligheter. Framfor allt kan regler bidra till detta genom att framja tyd-
lighet och transparens kring finanspolitiska beslut.

Finanspolitiken paverkar genom skatter och utgifter den aggrege-
rade efterfragan i ekonomin. Den kan darfor ocksa fylla en stabilise-
ringspolitisk uppgift. Det kan ibland uppsta malkonflikter mellan den
stabiliseringspolitiska uppgiften och den primara uppgiften att varna
langsiktigt hallbara offentliga finanser. Ett aktuellt exempel ar kon-
troversen kring EU:s stabilitetspakt. I det raidande svaga konjunktur-
laget inom euroomradet dr det ur stabiliseringspolitisk synvinkel
mindre lyckat attstrama at finanspolitiken pa det siatt som stabilitets-
paktens regler kriver. A andra sidan beror de uppkomna hoga under-
skotten i Tyskland och Frankrike pa att de i tidigare goda tider inte till-
rackligt konsoliderat sina offentliga finanser for att under konjunk-
turavmattningen tillata en forsvagning av de offentliga finanserna
utan att bryta mot stabilitetspaktens krav pa ett underskott om hogst
3 procent av BNP. Genom att ministerradet nu dnda valt att ge abso-
lution for tidigare forsyndelser och acceptera hogre underskott dn 3
procent ytterligare en tid undergravs trovardigheten i att man fort-
sattningsvis kommer att foljareglerna och pa sa sattbidratill langsik-
tigt héllbara offentliga finanser.

Som vi diskuterade i kapitel 3 kannetecknades 1990-talet av en
finanspolitisk konsolidering inte bara i Sverige utan i en rad andra
lander. Det var en reaktion pa tidigare ars underskott i de offentliga
budgeterna och stigande statsskulder. De stigande statsskulderna
bottnade i ett tryck mot stindigt hogre offentliga utgifter som ledde
till att utgifterna vaxte snabbare dn vad regeringarna ville eller for-
méadde hoja skatterna.

Tillsammans med den finanspolitiska konsolideringen inforde fle-
ra lander ocksa regelbaserade ramverk for finanspolitiken for att ska-
pa institutionella ramar som skulle underlatta att uppratthélla lang-
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siktigt héllbara offentliga finanser. De finanspolitiska regelverk som
inforts arinte alls lika langtgaende som pa det penningpolitiska omra-
det. Likasa ar variationen i val av regler och mal for finanspolitiken
storre. Men tendensen mot ett storre inslag av regelbaserad finanspo-
litik dr tydlig i tlera linder (se t.ex. OECD, 2002).

Det kanske mest kinda exemplet pa regelverk for finanspolitiken dr
Stabilitets- och tillvixtpakten i EU som tillsammans med reglerna i
Maastrichtfordraget styr den finanspolitiska samordningen inom EU.
Stabilitets- och tillvaxtpakten foreskriver att medlemsstaterna ska ha
offentliga finanser "nira balans” eller med 6verskott pa medellang
sikt. Aven om detta fran borjan avsag det faktiskt uppmitta saldot for
de offentliga finanserna, har man gradvis kommit att betona att det ar
det strukturella eller konjunkturrensade saldot som ar malvariabeln.
Skillet ar att man vill kunna lata de automatiska stabilisatorerna ver-
ka och undvika en procyklisk tinanspolitik. Till detta kommer
Maastrichtfordragets regler om att underskott storre an 3 procent av
BNP inte ir tillatna annat 4n i vil definierade undantagstall. Den
offentliga bruttoskulden ska inte heller Gverstiga 60 procentav BNP.
Skulle linder ha storre underskott dn de tillatna ska de skyndsamt vid-
ta atgarder for att komma till ratta med underskotten. Sker inte det
kan linder i euroomradet drabbas av kinnbara ekonomiska béter.

I USA infordes 1990 Budget Enforcement Act (BEA) som foreskri-
ver nominella utgiftstak for flertalet federala utgiftskategorier, tak
som far overskridas endast i "nodfallssituationer”. BEA foreskriver
ocksa att lagstiftning som paverkar intikter eller utgiftsprogram ska
vara budgetneutral.

Storbritannien intorde tva finanspolitiskaregler 1997. Den forsta dr
den sa kallade gyllene regeln, enligt vilken lopande offentliga utgifter,
inklusive kapitalavskrivningar, sett 6ver konjunkturcykeln inte far
lanefinansieras. Det dr saledes bara offentliga investeringar som kan
lanefinansieras 6ver en langre tidshorisont. Den andra regeln stipule-
rar att nettoskulden som andel av BNP 6ver konjunkturcykeln inte far
Overstiga en "forsiktig” (prudent) niva som tills vidare angetts vara 40
procent.

Schweiz och Nederlanderna har nyligen infort utgiftsregler som
sitter tak pa de offentliga utgifterna och Nya Zeeland har sedan mit-
ten av 1990-talet haft ett overskottskrav pa de offentliga finanserna
med det uttalade malet att na en bruttoskuld pa hogst 30 procent av
BNP.
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Hur bér finanspolitiska regler utformas?

De lander som valt att infora finanspolitiska regelverk har valt relativt
olikartade system. Det finns sdledes valmojligheter betraffande
utformningen av finanspolitiska regler. Det giller exempelvis vilken
typ av mal man viljer. Ar det skuldnivan eller den oftentliga sektorns
finansiella sparande man vill fokusera pa? Eller ska det vara en grans
for tillatna underskott eller begransningar av de offentliga utgifterna?
Ska de uppsatta mélen gilla absolut eller ska man tillata avvikelser till
foljd av konjunkturutvecklingen? Hur ska efterlevnaden av regelver-
ket foljas upp och ska brott mot regelverket leda till sanktioner?

Att uppritta ett finanspolitiskt regelverk innebir siledes ett val
mellan olika alternativ. For att ett regelverk ska ha forutsattningar att
vara framgangsrikt och ocksa sta sig 6ver tiden behover dessa val vara
genomtankta och inbordes konsistenta.

Finanspolitiska regelverk utgér i allmanhet fran ett operationalise-
rat mal for finanspolitiken. Eftersom finanspolitikens primara uppgift
ar att sikerstilla langsiktigt hallbara offentliga finanser, det vill sdga
se till att den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion
efterlevs, bor operationella malvariabler helst vara indikatorer pa
finanspolitisk hallbarhet.!

Detta talar for att den offentliga skuldnivan bor vara central i en
sddan maldefinition. En hog och stigande skuldsittning ar uppenbar-
ligen ett varningstecken pa att finanspolitikens langsiktiga hallbarhet
kan vara hotad. Den ekonomiska vetenskapen ger emellertid inte sar-
skilt mycket vagledning for att bestimma en lamplig skuldniva. Ett
argument for en sa lag skuldsattning som mgjligt ar att statsskulds-
rantor i likhet med andra offentliga utgifter maste finansieras med
skatter, vilket ar forknippat med en samhallsekonomisk kostnad
genom att skatter snedvrider resursallokeringen i ekonomin. En lag
skuldniva bidrar till att halla nere skattetrycket. A andrasidan, vid en
mattlig skuldsattning ar statsskuldsrantorna en forhallandevis liten
andel av de totala offentliga utgifterna och deras bidrag till skatte-
trycket och dess eftektivitetsforluster dartor relativt litet. Samtidigt
finns det argument som talar for en viss skuldsattning. Sa lange lev-
nadsstandarden beraknas oka over tiden kan det ur fordelningspoli-
tisk synvinkel vara motiverat att skjuta en del av dagens skatteborda
till framtida, rikare generationer. I den utstrickning medborgare har
begriansade mojligheter att beldna sina framtida inkomster, och dar-
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for dr “kreditransonerade” i sina konsumtionsbeslut som vi diskutera-
de i kapitel 2, sé kan offentlig upplaning och motsvarande liagre skat-
ter i dag frimja valfarden i den meningen att staten lanar i de enskil-
da medborgarnas stille.

Det finns séledes vigledning att himta fran ekonomisk teori om
vad som ar en lamplig skuldniva eller om i vilken takt man bor efter-
striva att uppna en viss skuldniva. Sidana beslut dr darfor med nod-
vandighet en bedomningsfraga. Det ar dartill rimligen sd att vad som
bedoms som en lamplig skuldniva kan andras 6ver tiden till foljd av
forindrade ekonomiska omstandigheter. Exempelvis kan de demo-
grafiska forandringar som kommer att kinneteckna de kommande
decennierna motiveraatt man om 15-20 ar accepterar hogre offentlig
skuldsattning och i gengald baddar for det genom stramare skuldmal
aren innan dess.

Aven om det inte gér att fran teoretiska utgangspunkter faststilla
en entydig malniva for den offentliga skulden kan ett sidant mél anda
vara virdefullt (Wyplosz, 2002). Dels bidrar det till att forankra for-
vantningarna kring tolkningen av en ansvarsfull finanspolitik samti-
digt som det ar ett forstaeligt och kommunicerbart mal. Dels innebar
diskussionen och processen som foregar faststallandet av en viss mal-
niva for den offentliga skulden att olika 6verviaganden kan ventileras
oppet. Detta kan framja ett finanspolitiskt ansvarstagande av det poli-
tiska systemets aktorer samtidigt som det kan medvetandegora all-
manheten om de restriktioner som finanspolitiken i slutdnden beho-
ver uppfylla.

Det ar saledes rimligt att i formuleringen av méalen for finanspoliti-
ken ha som utgangspunkt en bedomning av en lamplig och 6nskvard
niva pa den offentliga skulden. Men den bor kompletteras med en
uppfattning om nir och hur snabbt ett sddant mal bor uppnas. Det
innebir i praktiken hur den offentliga sektorns offentliga sparande -
som ju uttrycker den arliga forandringen i den offentliga skuldsatt-
ningen — bor utvecklas. Det forefaller darfor naturligt att till ett 6ver-
gripande méal om den offentliga skulden ocksa koppla ett mal for det
offentlig-finansiella sparandet. Det offentlig-finansiella saldot ar dar-
till ofta mer lampat an skuldnivan for att lopande stimma av och
utvardera finanspolitiken.

Det ar ocksa sd man valt att formulera huvudmalet i det svenska
finanspolitiska regelverket, namligen att den offentliga sektorns
finansiella sparande ska vara 2 procent av BNP 6ver konjunkturcy-
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keln. Detta saldomal ar dock inte kopplat till ett explicit mél for den
offentliga skulden. Det ar en brist eftersom ett mal om 6verskott bor
avse en begrinsad tidsperiod. Annars skulle resultatet med tiden bli
en betydande uppbyggnad av en offentlig nettoformogenhet och det
ar svart att finna samhillsekonomiska motiv for det. Atminstone bor
saldomaélet avgrinsas till en viss tidsperiod.

Saldomal kan alltid uppnés genom hogre skatteuttag likavial som
minskade utgifter. Det ar darfor vardefullt att det svenska saldomalet
kompletterats med budgetsystemets utgiftstak som &tminstone gor
det mojligt - aven om det inte ar en nodvandig {oljd - att anvanda dem
som instrument for en tydlig utgiftsstrategi som den primira vigen
for att uppna saldomalet.

I EU:s stabilitetspakt valde man en absolut grians for underskottet
idetfinansiella sparandet som ett av malen. Det har varit mindre lyck-
at bland annat darfor att ett sidant mal inte ger tillracklig press pa att
verkligen konsolidera offentliga finanser och halla offentliga utgifter
under kontroll i goda tider. Ett annat problem &r att underskottsre-
striktionen i stabilitetspakten formulerats utan hiansyn till konjunk-
turlaget. Det ar en fordel om finanspolitiska regler bygger pa konjunk-
turjusterade variabler eller med en hel konjunkturcykel som bas. Det
ger utrymme for de automatiska stabilisatorerna att fungera och att
hantera exceptionella hindelser utan att for den skull ge utrymme for
finanspolitisk slapphanthet i goda tider.

Finanspolitiska regler bor vara enkla att forsta och folja upp, vara
trovardiga och uppfattas som bindande. Samtidigt bor regelverket
medge viss flexibilitet och inte vara alltfor stelbent. Att till exempel
formulera malen i konjunkturjusterade termer kan gora dem nagot
svéarare att kommunicera och folja upp men ger i gengald flexibilitet i
anpassning till konjunkturlaget.

Attfaregler att bli trovardiga och uppfattas som bindande &dr svara-
re eftersom det pa det finanspolitiskaomrédet i allt viasentligt handlar
om sjalvpéatagna regler utan sanktioner. Det svenska finanspolitiska
regelverket har fatt en troviardighet genom en politisk beslutsamhet
att klara malen hittills. Men vi har noterat begynnande sprickor i till-
lampningen av regelverket och att bevara troviardigheten kommer att
bli en tuffare uppgift framover. Handelserna kring stabilitetspakten i
EU visar hur sarbart ett politiskt 6verenskommet, sjalvpataget regel-
verk till sist anda ar.

Ettviktigt sattattstarka trovardigheteniregelverken och attfa dem
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att uppfattas mer bindande dr att héja den politiska kostnaden for att
bryta reglerna. Detta gors formodligen bast genom storre 6ppenhet
kring reglerna: hur de skatolkas, tydliga motiv tor vilka mal som satts
och en systematisk uppfoljning av utfall i forhéallande till mal. Har
finns det betydligt mer att gora for att forbattra det svenska regelver-
ket.

Det ar illustrativt att jamfora med det penningpolitiska regelverket.
Dar har Riksbanken arbetat mycket systematiskt for att forbattra
transparensen kring penningpolitiken. Det giller hur inflationsmalet
ska tolkas och tillampas, och det galler inflationsprognoser och 6ver-
vaganden bakom enskilda penningpolitiska beslut. Nagon liknande
utveckling har knappast skett pa det finanspolitiska omradet. Den
som vill veta vilka 6vervaganden som ligger bakom beslut om nivéaer
pa utgiftstak, saldomal for enskilda &r eller den 6vergripande finans-
politikensinriktning blir inte sarskilt upplyst genom att lasa den poli-
tiska retoriken i regeringens finansplan. Initierade bedomare kan nog
med en viss arbetsinsats ta sig igenom de olika delarna i en budgetpro-
position eller en ekonomisk varproposition och pa sd satt pussla ihop
en bild. Ocksa utgiftsprognoserna i regeringens budgettorslag ar
manga ganger svartillgingliga och de {6ljs sdllan upp systematiskt.

Slutsatser och rekommendationer

Den aldrande befolkningen leder till ett fordelningsproblem mellan
generationer eftersom den medfor 6kade offentliga utgifter som i sin
turkan gora det nodvandigt att ta till skattehojningar tor senare gene-
rationer. Problemet {orstarks av att den aldrande betolkningen ocksa
faren negativ effekt pa den potentiella BNP-utvecklingen och darmed
tillvaxten i mojliga skatteintakter. Detta problem kan motverkas
genom okat offentligt sparande i borjan av utvecklingsprocessen med
en dldrande befolkning. En sddan finanspolitik kommer att leda till
storre stabiliteti skattesatserna 6ver tid. Forutomatten sadan politik
kommer att skapa en mer rattvis fordelning mellan generationer,
kommer den att leda till mindre snedvridningar an en kortsiktig poli-
tik som leder till hogre skattesatser pa lingre sikt och kanske dven
Okar osdkerheten om valfardsstatens langsiktiga hallbarhet.

Det finns darfor ett starkt motiv for det slags 6verskottsmal tor de
offentliga finanserna som vi tor narvarande har i Sverige. Men vi
forordar att 6verskottsmalet modifieras i tva avseenden.
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For det forsta bor dagens mal som ar formulerat for hela den kon-
soliderade oftentligasektorn, det vill siga staten, alderspensionssyste-
met samt kommuner och landsting, definieras om till ett separat 6ver-
skottsmal for den statliga sektorn. Att som i dagsldget ha ett gemen-
samt 6verskottsmél for den samlade offentliga sektorn forefaller oss
ologiskt. Eftersom pensionssystemet ar autonomt och sjilvfinansie-
rande, och darfor inte styrt av kortsiktiga politiska 6vervaganden, bor
inte variationer i pensionssystemets sparande paverka malet for den
ovriga offentliga sektorns sparande. For kommunsektorn innebar
balanskravet att dess finansiella sparande normalt kommer att ligga
nara noll och definitivt bor gora det i det medelfristiga perspektiv som
kannetecknar dagens mal om ett 6verskott pa 2 procent av BNP Gver
konjunkturcykeln. Kommunsektorn bor diarfor ocksa exkluderas nir
man Overviager kraven pa statens finanspolitik. Av dessa skil anser vi
det vara mer logiskt med ett méal for statens finansiella sparande.

For det andra bor 6verskottsmalet bli mer ambitiost. Vara berak-
ningar leder oss till slutsatsen att 6verskottsmalet for statens finansi-
ella sparande i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln bor vara 1 procent
av BNP fram till &r 2015. Med ett beriknat 6verskott i adlderspensions-
systemet pd cirka 2 procent av BNP de nirmaste aren skulle det inne-
bira ett totalt finansiellt sparande i offentlig sektor pa 3 procent av
BNP istallet for dagens mélsatta 2 procent.2 Nir 6verskotten i dlders-
pensionssystemet sa smaningom minskar blir skillnaden mellan vart
forslag och dagens mal mindre. Vart forslag skulle motsvara en
utveckling ungefar som i det mellersta scenariot i figur 4.8 som redo-
visades i kapitel 4. Med ett sidant Gverskottsmal, om det efterlevs,
kommerden statligasektornatt pd sammasatt som pensionssystemet
att bygga upp en buffert - frimst i form av en reducerad statsskuld -
medan den demografiska situationen fortfarande ar nagorlunda
gynnsam. Bufferten kan sedan anvindas tor att finansiera offentliga
utgifter i framtiden nir andelen resurskriavande gamla har 6kat.

Overskottsmélet bor uppnis genom reducerade utgifter snarare in
hojda skatter. Ett viktigt krav pa den svenska finanspolitiken under de
kommande édren blir att bidra till god, hallbar tillvaxt pa langre sikt.
Ett problem ar de hoga skattekilarnai Sverige, som leder till snedvrid-
ningar som minskar marknadsekonomins effektivitet. Det vore olyck-
ligt om Overskottsmalet maste nas till priset av ett hogre skattetryck.
Vikten av att hilla uppe arbetsutbudet nar forsorjningsbordan okar,
liksom att inte urholka den viktigaste skattebasen, namligen arbetsin-
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komster, dr ocksa starka argument for att undvika skattehojningar.
Samtidigt visade var analys i kapitel 3 att en av forutsattningarna for
att verkligen klara det nuvarande Gverskottsmaélet dr att regeringen
lever upp till de relativt ambitiosa utgiftsprognoser som den for nar-
varande har for tiden fram till 2006 da de takbegrinsade statliga
utgifterna beraknas minska nagot som andel av BNP. Darutover bor
ambitionen vara att ytterligare minska de offentliga utgifterna med
cirka 1 procent av BNP. Det kan goras bland annat genom att ta till
vara att de demografiska fordndringarna de allra nirmaste aren fak-
tiskt leder till lagre offentliga utgifter, frimst beroende pé en sjunkan-
de andel barn och ungdomaribefolkningen. Framforallt ar det viktigt
att detta utrymme inte tas i ansprak for att hoja andra utgifter.

Sedan ar det angeldget att komma till ratta med kostnaderna for
sjukforsakringen. Utgifterna inom sjukforsikringsomradet har vixt
mycket de senaste aren utan att det finns belagg tor att hilsolaget i
landet forsamrats. Finland och Tyskland har visentligt 1agre kostna-
der for sjukforsakringen utan att ge de sjuka mindre erséttning dn de
far i Sverige. Viktiga skillnader mellan Sveriges sitt att organisera
sjukforsiakringen och Finlands och Tysklands ar dels efter hur manga
dagar arbetsoformagan maste styrkas med lakarintyg, dels hur effek-
tivt rehabiliteringen av langtidssjuka bedrivs. Skulle kostnaderna for
sjukforsakringen kunna pressas ned till 1999 ars niva skulle utgifter
paungetar 1 procent av BNP sparas.

Utgiftstaken i den statliga budgeten &r virdetulla verktyg for rege-
ring och riksdag for att fa kontroll 6ver den statliga utgiftsutveckling-
en. Framfor allt forhindrar de att tillfalligt h6ga inkomster leder till
varaktiga utgiftsokningar. Erfarenheterna hittills dr goda, inte minst
den politiska beslutsamheten att respektera och hélla uppsatta ut-
giftstak. Daremot kan inte utgiftstaken i sig leda till en viss utgiftsut-
veckling, till exempel att de statliga utgifternas andel av BNP skulle
minska Over tiden. Systemet med utgiftstak innebar enbart att beslut
om utgiftsutvecklingen maste tasi ett medelfristigt perspektiv och pa
ett sadant sitt att temporara inkomst- eller utgiftstorandringar inte
ska fa ett styrande inflytande. Enligt var mening vore det onskvart att
utgiftstaken bestamdes utifran en tydlig politisk strategi for utveck-
lingen av de statliga utgifterna och att denna innebar att de statliga
utgifterna som andel av BNP bor fortsitta att minska de kommande
aren. Det skulle 6ka transparensen kring hur utgiftstaken bestams
och frdmja forstdelsen for sambanden mellan saldomal - sarskilt om
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detta omformuleras till ett mal for statens finansiella sparande - och
de statliga utgiftstaken.

Daremot maste hanteringen av budgeteringsmarginalen under
utgiftstaken stramas upp betydligt. Budgeteringsmarginalen ska vara
en buffert for den osakerhet som finns i utgiftsprognoserna, bland
annat beroende pa konjunkturutvecklingen, och for att hantera ofor-
utsedda handelser. For att den verkligen ska kunna fungera som buf-
fert behover den ha en viss minsta omfattning. Men beniagenheten att
utnyttja budgeteringsmarginalen for permanenta utgiftsokningar har
i stigande grad satt taken under press. Alltfor 1aga budgeteringsmar-
ginaler innebar problem i flera avseenden. De tvingar fram sparbeting
eller att redan beslutade utgifter skjuts pa framtiden, beslut som maés-
te tas fram pa kort tid. Det ger en ryckighet och kortsiktighet i ramar-
na for den statliga verksamheten som knappast ar till gagn for verk-
samhetens kvalitet. Laga budgeteringsmarginaler 6kar ocksa bena-
genheten attanvanda mindre 6nskvardaredovisningsmetoderliksom
att utnyttja sa kallade skatteutgifter. Laga budgeteringsmarginaler
sitter ocksa en grians for hur langt automatiska stabilisatorer pa
utgiftssidan kantillatas verka. Darigenom urholkasdet stabiliserings-
politiska bidraget fran finanspolitiken och i varsta fall kan det till och
med leda till en procyklisk finanspolitik.

Budgeteringsmarginalerna 2003 och 2004 &r obefintliga och forst
2005 och 2006 riknar regeringen med nagorlunda hyfsade margina-
ler uppgaende till 1,5 respektive 3 procent av utgiftstaken. Vi har dock
redan papekat att det forutsitter en betydande aterhéllsamhet pa
utgiftssidan dessaar. En marginal pa 3 procent tre arframitiden fore-
faller oss vara en rimlig niva. Marginalen kan sedan minska med tiden
nar prognoshorisonten blir kortare och osakerheten mindre. Men en
absolut miniminiva pa 1 procent av utgiftstaken bor alltid vara kvar.
Dessutom bor budgeteringsmarginalen betraktas som en konjunktur-
marginal och primirt anviandas for att lata de automatiska stabilisa-
torerna fa fullt genomslag pa utgiftssidan. Var rekommendation ar att
budgeteringsmarginalen dops om till konjunkturmarginal, att dess
miniminiva satts till 1 procent av utgiftstaket samt att det infors en
regel som forbjuder att konjunkturmarginalen tas i ansprak for varak-
tiga utgiftsokningar.

Balanskravet for kommunsektorn ar viktigt att bibehalla. Det
behovs for en ansvarsfull finanspolitik i kommunerna och for att inte
staten ska hamna i politiska utpressningssituationer och tvingas 19sa
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ut kommuner i ekonomiskt trangmal. Problemet ar att kommunernas
skatteintdkter dr baserade pa en sd konjunkturkinslig skattebas som
arbetsinkomster. Balanskravet pa kommunerna bor darfor modifieras
sd att detinte forsvagar de automatiska stabilisatorerna och sa att man
kan undvika rent procykliska inslag i kommunernas utgiftsbeslut.
STEMU-utredningen (SOU 2002:16) foreslog till exempel att kom-
munernas skatteunderlag skulle berdknas pa ett genomsnitt av
beskattningsbara inkomster 6ver 3 till 5 ar, vilket skulle minska kon-
junkturkidnsligheten i kommunernas finanser.

Slutligen behovs insatser for att forbattra transparensen kring
finanspolitiken. Tolkningen av de finanspolitiska méalen bor redovisas
tydligt och oppet liksom Gverviganden bakom beslut om nivaer pa
utgiftstak, saldomal for enskilda ar eller den 6vergripande finanspoli-
tikens inriktning. Det ar sirskilt viktigt att tydligt redogora for sam-
banden mellan uppsatta utgiftstak och saldomal eftersom de redovi-
sasiolika redovisningssystem, dels i det statliga budgetsystemet, dels
i nationalrakenskaperna, och darfor inte ar direkt jamforbara. Det ar
ocksa viktigt med en 6ppen och positiv installning till att i efterhand
utviardera och folja upp finanspolitiken, nagot som borde vara en vik-
tig uppgift for riksdagen och dess finansutskott. Framfor allt bor anta-
ganden och forutsattningar bakom utgiftsprognoserna i regeringens
budgetforslag redovisas tydligt och prognoserna bor ocksa systema-
tiskt féljas upp och utvirderas.
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NOTER

1. Se Perotti m.fl. (1998) fir en diskussion om finanspolitisk hallbarhet.
2. Vart forslag ligger i nivi nira det som foreslogs, men av delvis andra argument, av
STEMU-utredningen (SOU 2002:16).

134 - KONJUNKTURRADETS RAPPORT 2004









Sverige star infor stora ekonomiska utmaningar. I fram-
tiden ska allt farre forsorja allt fler. Tillvaxten blir lagre och
de offentliga finanserna sitts under press. Dagens finans-
politik bestimmer forutsittningarna for att mota dessa ut-
maningar och finansiera framtidens vilfird. Arets Konjunk-
turradsrapport dgnas at finanspolitiken och dessa fragor.
Rapporten analyserar och utvarderar erfarenheterna av
det finanspolitiska regelverk som successivt inforts i Sverige
sedan mitten av 1990-talet och diskuterar de utmaningar
regelverket nu stills infor. Den behandlar framtida utgifts-
tryck och skattefinansieringsbehov mot bakgrund avden
demografiska utvecklingen. Bland annat diskuteras mojlig-
heten attuppratthalla en hog grad av skattefinansiering i
en globaliserad virld liksom frdgan om det svenska 6ver-
skottsmalet ar ratt tankt och val avvagt.
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