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Förord 

Under 25 år presenterade SNS Konjunkturråd rapporter med analy­
ser och kommentarer av den ekonomiska utvecklingen. Under några 
år togs bredare ekonomisk-politiska frågeställningar upp och rådet 
fick därfor heta SNS Ekonomiråd. Nu återgår rådet till en mer tradi­
tionell roll och återtar positionen som makroekonomisk analysgrupp 
och därmed också namnet SNS Konjunkturråd. 

Årets Konjunkturrådsrapport ägnas åt finanspolitiken. Rapporten 
behandlar erfarenheterna av det finanspolitiska regelverk som suc­
cessivt införts i Sverige sedan mitten av 1990-talet och diskuterar de 
utmaningar regelverket ställs inför de kommande åren. Den tar upp 
framtida utgiftstryck och skattefinansieringsbehov mot bakgrund av 
den demografiska utvecklingen. 

SNS Konjunkturråd består i år av professor Erling Steigum, Han­
delshögskolan i Oslo, professor Hans Wijkander, Stockholms univer­
sitet, ekon.dr Martin Floden, Handelshögskolan i Stockholm samt 
undertecknad, som också varit ordförande i rådet. Ek.kand. Per Thu­
lin, SNS, har varit sekreterare i rådet. 

Finansiellt stöd har erhållits från Jan Wallanders och Tom Hede­
lius stiftelse. Utkast till de olika kapitlen har behandlats vid seminari­
er, varvid värdefulla synpunkter framkommit. SNS vill tacka alla som 
därigenom bidragit till rapporten. Konjunkturrådet står gemensamt 
bakom analys och rekommendationer. SNS som organisation har inte 
tagit ställning till rapportens innehåll. 

Stefan Lundgren 
Vd SNS 





1. 

Inledning 

Befolkningen i Sverige åldras. De kommande decennierna kommer 
befolkningsstrukturen i Sverige, liksom i flertalet OECD-länder, att 
ändras dramatiskt. Andelen pensionärer ökar, liksom andelen äldre i 
arbetskraften. Va1je person i arbetsför ålder kommer att försörja fler 
personer i icke arbetsför ålder än i dag. Den s.k. försörjningskvoten 
antalet personer i åldrarna 0-19 år samt 65 år och äldre i förhållande 
till de i åldrarna 20-64 år - ökar i Sverige från 0,70 i dag till 0,84 år 
2030 (figur 1.1). 
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Ökningen av försörjningsbördan beror på en ökad andel äldre. 1940-
talets stora barnkullar börjar successivt pensioneras och samtidigt 
ökar den genomsnittliga livslängden. Sedan 1950 har medellivsläng­
den ökat från 72 till 80 år. Fram till 2050 beräknas den fortsätta öka 
till närmare 85 år. 

Att vi lever längre och att många av oss kan se fram emot många 
angenäma år efter pensioneringen är goda nyheter. Ändå präglas den 
numera rätt omfattande diskussionen av effekterna av en åldrande 
befolkning av djupa suckar, veckade pannor och bekymrade miner. 

Det hänger samman med att den demografiska omställningen i 
Sverige och i andra länder sannolikt får betydande ekonomiska kon­
sekvenser som - med en oklok ekonomisk politik - kan bli mycket 
besvärliga att hantera. Det som framför allt har uppmärksammats är 
de offentlig-finansiella konsekvenserna. En åldrande befolkning leder 
med all sannolikhet till lägre BNP per capita. Det innebär lägre skatte­
intäkter. Samtidigt leder en större andel äldre till ökade kostnader för 
pensioner, äldreomsorg och sjukvård. 

Det är dock vår bedömning att dessa omställningsproblem är han­
terbara. Men det förutsätter en klok ekonomisk politik, inte minst de 
närmaste åren. Särskilt krävs en väl övervägd finanspolitik som kan 
bädda för ett gott utgångsläge för att möta de kommande offentlig­
finansiella påfrestningarna. 
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Här finns det anledning till oro. Den offentliga sektorns sparmål om 
ett överskott på 2 procent av BNP är för närvarande inte uppfyllt. Vi 
tvivlar också på de officiella prognoser som visar att målet kommer att 
uppnås inom några år (figur 1.2). 

Detta är allvarligt. De kommande åren bör utnyttjas för att minska 
statsskulden och stärka de offentliga finanserna. Vi riskerar annars att 
missa tillfället att i tid rusta oss för de kommande belastningarna på 
de offentliga finanserna. 

Ändå borde förutsättningarna för en långsiktigt ansvarsfull finans­
politik vara goda. I spåren av den djupa krisen i början av 1990-talet, 
och i ljuset av erfarenheterna från 1970- och 1980-talen med en allt­
för expansiv finanspolitik, har Sverige etablerat ett medelfristigt 
regelverk för finanspolitiken. Det omfattar, förutom överskottsmålet, 
den nya budgetprocessen med dess utgiftstak samt balanskravet för 
kommuner och landsting. 

Hittills är erfarenheterna av detta finanspolitiska regelverk överlag 
goda. Överskottsmålet och utgiftstaken för de statliga utgifterna har 
bidragit till att konsolidera saneringen av de offentliga finanserna. Över­
skottsmålet överträffades med råge under några år och utgiftstaken har 
medfört att utgiftsandelen kunnat minska till ca 55 procent av BNP. 

Men åren strax före millennieskiftet var också en tacksam tid att 
bedriva ekonomisk politik i. Den starka ekonomiska återhämtningen 
efter 1990-talskrisen ledde till några år med hög ekonomisk tillväxt 
och därmed ökade skatteintäkter. Därtill medförde börsuppgången 
extraordinära skatteintäkter. En snabbt minskande arbetslöshet och 
ökande sysselsättning bidrog till lägre offentliga utgifter. 

Allt detta gjorde att de grundläggande målkonflikterna i finanspo­
litiken för en tid doldes. Det var möjligt att kombinera höga överskott 
i de offentliga finanserna med såväl skattesänkningar som ökade 
offentliga utgifter inom vissa områden. 

Med mer normala ekonomiska tider gör sig målkonflikterna åter 
påminda, de gångna åren förstärkta av konjunkturavmattningen. Det 
finanspolitiska regelverket utsätts nu för större påfrestningar och vi 
tycker oss se begynnande sprickor i tillämpningen av regelverket. Det 
gäller inte bara risken att överskottsmålet inte klaras de kommande 
åren. Utgiftstaken har ständigt riskerat att spräckas de senaste åren 
eftersom budgeteringsmarginalerna satts för snävt. Kommunerna 
förefaller att få svårare att klara balanskravet utan att ta till skattehöj­
ningar. 
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Dagens finanspolitik bestämmer förutsättningarna för finansie­
ringen av framtidens välfärd. Årets Konjunkturrådsrapport ägnas åt 
finanspolitiken och den karaktäriseras av dessa två tidsperspektiv. 
Rapporten analyserar och utvärderar erfarenheterna av det finanspo­
litiska regelverk som successivt införts i Sverige sedan mitten av 1990-
talet och diskuterar de utmaningar regelverket ställs inför de kom­
mande åren. Den behandlar framtida utgiftstryck och skattefinansie­
rings behov mot bakgrund av den demografiska utvecklingen. Bland 
annat diskuteras möjligheten att upprätthålla en hög grad av skatte­
finansiering i en globaliserad värld, liksom frågan om det svenska 
överskottsmålet är rätt tänkt eller väl avvägt. 

Finanspolitikens roll 

Finanspolitiken är viktig för både den kortsiktiga och långsiktiga eko­
nomiska utvecklingen i en välfärdsstat som Sverige. Dess effekter 
beror dels på storleken och sammansättningen av den offentliga sek­
torns konsumtion av varor och tjänster, dels på utformningen av skat­
te- och transfereringssystemet. På makronivå kan förändringar av 
finanspolitiken påverka aggregerad efterfrågan och konjunkturut­
veckling på kort sikt, och samlat sparande och tillväxt på längre sikt. 
Dessutom påverkas inkomstfördelningen av finanspolitiken, både 
under ett visst bestämt år och mellan olika generationer. 

I kapitel 2 ger vi en översikt över de viktigaste makroekonomiska 
effekterna av finanspolitik. Resultatet av folkomröstningen om euron 
i september innebär att vi utgår ifrån att det under kommande år förs 
en självständig penningpolitik med rörlig växelkurs. När Riksbanken 
styr penningpolitiken utifrån ett inflationsmål är det naturligt att ha 
en arbetsfördelning mellan penningpolitik och finanspolitik, där pen­
ningpolitiken får huvudansvaret för den kortsiktiga stabiliseringen av 
aggregerad efterfrågan och konjunkturer, medan finanspolitikens 
bidrag till konjunkturpolitiken sker via de automatiska stabilisatorer­
na. Det betyder att finanspolitikens viktigaste uppgift blir att skapa 
förutsättningar för långsiktig ekonomisk tillväxt och rättvis inkomst­
fördelning. 

Den intertemporala budgetrestriktionen för offentlig sektor är cen­
tral i analyser av finanspolitikens långsiktiga hållbarhet. Offentliga 
utgifter kan finansieras genom att bygga upp en offentlig skuld, men 
en sådan politik kommer med nödvändighet att kräva motsvarande 
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finanspolitiska åtstramningar i framtiden. Budgetrestriktionen stäl­
ler krav på ett långsiktigt perspektiv i finanspolitiken. 

Ett huvudkrav på den svenska finanspolitiken under de kommande 
åren blir att bidra till god, hållbar tillväxt på längre sikt. Ett problem 
är de höga skattekilarna i Sverige, liksom i de flesta andra OECD-län­
der. Höga skattekilar leder till snedvridningar som minskar mark­
nadsekonomins effektivitet och förmåga till tillväxt. Utmaningen är 
att minska dessa snedvridningar utan att det leder till större olikhet i 
livsinkomst mellan individer. 

Den åldrande befolkningen är också ett fördelningsproblem mellan 
generationer, eftersom en åldrande befolkning medför ökade offentli­
ga utgifter som i sin tur kan leda till betydande skatteböjningar för 
senare generationer. Detta problem kan motverkas genom ökat 
offentligt sparande i början av utvecklingsprocessen med en åldrande 
befolkning. En sådan finanspolitik kommer att leda till större stabili­
tet i skattesatserna över tid. Förutom att en sådan politik kommer att 
skapa en mer rättvis fördelning mellan generationer, kommer den 
också att leda till mindre snedvridningar än en kortsiktig politik som 
leder till högre skattesatser på längre sikt och kanske även ökar osä­
kerheten om välfärdsstatens långsiktiga hållbarhet. 

Offentliga finanser och finanspolitik i Sverige 

Finanspolitiken ska sammantaget utformas så att den är långsiktigt 
hållbar. Den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion ska 
kunna uppfyllas utan att statsskulden hotar att utvecklas okontrolle­
rat eller att framtida regeringar tvingas till dramatiska finanspolitiska 
korrigeringar. I kapitel 3 ser vi närmare på de finanspolitiska erfaren­
heterna i Sverige och de institutionella reformer som genomförts för 
att stärka betingelserna för en hållbar finanspolitik. 

Från mitten av 1970-talet växte statsskulden trendmässigt. Krisen i 
början av 1990-talet innebar att statsskulden ökade snabbt för att nå 
närmare 80 procent av BNP i mitten av 1990-talet. Det omfattande 
konsolideringsprogrammet i spåren av krisen ledde, tillsammans med 
den ekonomiska återhämtningen, till en snabb förbättring av de 
offentliga finanserna och statsskuldskvoten minskade till 51 procent 
2001. 

Man kan se tre faser i finanspolitiken sedan början av 1990-talet. 
Den första inträffade under den förra hälften av 1990-talet och präg-
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lades av den finanspolitiska krisen och den följande budgetkonsolide­
ringen. Därefter följde en period - ungefärligen andra hälften av 
1990-talet - med ett gradvis införande av ett nytt medelfristigt regel­
verk för finans- och penningpolitiken samt en restaurering av de 
offentliga finanserna. Den tredje fasen - från ca år 2000 fram till idag 
- kännetecknas av att det nya finanspolitiska regelverket är på plats 
och till en början också av frågan om hur man borde hantera överskot­
ten utöver målet om 2 procent av BNP. Efter ett par år med en starkt 
expansiv finanspolitik har dock den frågan ersatts med en tilltagande 
oro för förmågan att fortsättningsvis klara saldomålet. 

Kollapsen i de offentliga finanserna i samband med 1990-talskrisen 
blev en katalysator för en betydande reformering och uppstramning 
av det finans- och budgetpolitiska ramverket i Sverige. Från mitten av 
1990-talet infördes gradvis ett medelfristigt ramverk för finanspoliti­
ken som bygger på tre hörnstenar: en ny budgetprocess med fleråriga 
utgiftstak, ett saldomål för den konsoliderade offentliga sektorns 
finansiella sparande samt ett lagstadgat krav på att kommunernas 
finanser varje år ska vara i balans. 

Sammantaget synes det nya ramverket ge goda förutsättningar för 
en långsiktigt ansvarsfull finanspolitik och i stort sett fungerade 
finanspolitiken väl de första åren. Det finanspolitiska regelverket fyll­
de sin uppgift. Samtidigt bör det framhållas att det inte var någon svår 
uppgift att bedriva ekonomisk politik under denna tid. Det fanns 
egentligen inga målkonflikter mellan överskottsmål, möjligheterna 
att genomföra skattesänkningar och utrymmet för höjda offentliga 
utgifter. 

Under senare tid finns det begynnande tecken på en försvagning av 
finanspolitiken. Åren 2001 och 2002 försvagades det strukturella sal­
dot med ca 2 procent av BNP och det strukturella överskottet är nu ca 
1 procent av BNP, en procentenhet lägre än målet. Återhämtningens 
rekordår för de offentliga finanserna är definitivt över. De målkonflik­
ter mellan behovet att bädda för framtiden i form av överskott i de 
offentliga finanserna, önskemål om sänkta skatter respektive ökade 
offentliga utgifter som under några år doldes av den mycket goda 
statsfinansiella utvecklingen kommer nu alltmer i förgrunden. Det 
finanspolitiska regelverket kommer de närmaste åren att utsättas för 
sitt första riktiga test. 

Samtidigt innebär inte detta några omedelbara hot mot svensk eko­
nomi eller den statsfinansiella situationen. Den är fortfarande i grun-
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den rätt robust med - visserligen små men ändå - överskott och 
numera en positiv offentlig nettoförmögenhet. Däremot innebär det 
att vi riskerar att försitta den möjlighet som vi har de kommande åren 
att finanspolitiskt bädda för att bättre kunna hantera de påfrestning­
ar som kommer att prägla svensk ekonomi i framtiden. 

Befolkningsutvecklingen och de offentliga finanserna 

Liksom i flertalet utvecklade ekonomier förväntas andelen personer i 
arbetsför ålder att sjunka i Sverige under kommande decennier och 
andelen gamla att öka. En lägre andel yrkesverksamma ska således 
försörja landets befolkning, och detta framtida försörjningsproblem 
kommer att påverka såväl hushållens privata ekonomi som de offent­
liga finanserna. I kapitel 4 undersöker vi hur de offentliga finanserna 
kommer att påverkas av den åldrande befolkningen. 

En ökad förväntad livslängd är givetvis något positivt. En åldrande 
befolkning är inte ett samhällsekonomiskt problem i den meningen 
att det hade varit bättre om livslängden inte hade förväntats stiga. 
Ändå framställs befolkningens åldrande ofta enbart som ett samhälls­
ekonomiskt problem. Det är viktigt att påpeka att den åldrande 
befolkningen främst är ett problem för de offentliga finansernas håll­
barhet samt att vissa fördelningsproblem mellan olika generationer 
kan uppstå. 

De offentliga finanserna kommer att sättas under press från två 
håll. För det första kommer den demografiska utvecklingen att mins­
ka den potentiella tillväxttakten i svensk ekonomi. Våra beräkningar 
indikerar att den blir 0,3 procentenheter lägre per år fram till 2030, 
vilket ackumulerat över perioden innebär ett produktionsbortfall på 
närmare 10 procent. Eftersom tillväxten i skatteunderlaget är mycket 
nära kopplad till den underliggande produktionsutvecklingen i eko­
nomin är produktionsbortfallet ett hot mot finansieringen av det 
offentliga välfärdssystemet. 

För det andra leder den demografiska utvecklingen till ett stigande 
tryck på ökade offentliga utgifter från år 2015 och framåt. Det beror 

/� på ökade kostnader för pensioner liksom ökade kostnader för sjuk- I\ 
och hälsovård samt äldreomsorg när andelen äldre ökar. 

Med dagens skattesatser och utan särskilda åtgärder på utgiftssi­
dan kommer denna press på de offentliga finanserna att leda till 
växande underskott och en accelererande skuldsättning. Det är en 
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ohållbar utveckling och den kommer förr eller senare att tvinga fram 
åtgärder så att den offentliga sektorns budgetrestriktion upprätt­
hålls. 

När det gäller pensionssystemet har många av de svåra avvägning­
arna mellan finansiering i dag eller i framtiden och utgiftsnivåernas 
utveckling redan avgjorts. Pensionssystemet är därför väl utformat för 
att hantera befolkningsutvecklingen. 

För den övriga offentliga sektorn är det hög tid att göra motsvaran­
de avvägningar. Om saldomålet uppnås de kommande åren, och givet 
de beräknade överskotten inom ålderspensionssystemet, så är den 
statliga sektorns implicita överskottsmål mellan O och 1 procent fram 
till år 2010. Det är inte tillräckligt för att någon "välfärdsreserv" ska 
kunna ackumuleras. Skulle skattetrycket tillåtas öka i takt med att 
skattebaser krymper och utgifter stiger behöver skattekvoten öka med 
ca 5 procentenheter fram till år 2030. 

Alternativet är att de offentliga finanserna den närmaste tiden för­
stärks med motsvarande 2,4 respektive 3,1 procentenheter. Med det 
lägre överskottet stabiliseras statsskulden fram till år 2050, men 
utvecklingen är fortfarande inte helt hållbar eftersom problem kan 
uppstå bmtom år 2050. För att uppnå en verkligt hållbar utveckling 
måste skatter höjas eller utgifter sänkas så att sparandet initialt blir 
3,1 procent av BNP. I och med att dagens räntekostnader då ersätts 
med avkastningen på en uppbyggd förmögenhet kan statsskulden sta­
biliseras även på riktigt lång sikt. 

Förstärkta offentliga finanser 

Förstärkta offentliga finanser i dag reducerar behovet av att höja skat­
terna eller att minska de offentliga utgifterna när den demografiska 
förändringen får genomslag de kommande decennierna. I kapitel 5 
diskuteras förutsättningarna och möj ligheterna att inom de närmas­
te åren stärka de offentliga finanserna. Sverige är dock redan ett hög­
skatteland och den ökade internationella integrationen sätter gränser 
för det möjliga skatteuttaget. Hur förändras förutsättningarna för att 
finansiera omfattande offentliga utgifter när skattebaserna blir allt­
mer rörliga mellan länder? För att det ska gå att fortsätta att tillämpa 
högre skattesatser i Sverige än i andra länder och därmed finansiera 
mer omfattande offentliga utgifter kan de viktigaste skattebaserna 
inte vara allt för rörliga. 

14 · KONJUNKTURRÅDETS RAPPORT 2004 



Den i särklass viktigaste skattebasen är inkomster från arbete som 
beskattas vid intjänandet eller när inkomsterna konsumeras. I Sveri­
ge hålls denna skattebas uppe genom att sysselsättningsgraden är hög, 
särskilt bland kvinnor, och att de som är anställda arbetar många tim­
mar jämfört med andra europeiska länder. Däremot är timlönerna 
låga i Sverige relativt sett. Den höga sysselsättningsgraden och det 
relativt höga antalet arbetade timmar gör att det synes vara små utsik­
ter att denna viktiga skattebas växer snabbare i Sverige än i andra 
europeiska länder. Detta innebär att vid likartad demografisk föränd­
ring kan skattetrycket behöva höjas mer i Sverige än i andra länder. En 
ökad produktivitet, och därmed högre reallöner, kan bara i begränsad 
utsträckning hjälpa till att hålla ned skattetrycket. Lönerna i offentlig 
sektor och många transfereringssystem anpassas till lönenivån i den 
privata sektorn. Eftersom produktivitetsutvecklingen generellt är 
långsammare i den offentliga sektorn än i den privata, stiger den rela­
tiva kostnaden för offentlig konsumtion och transfereringar. Vid oför­
ändrade skattesatser går därför de ökade skatteintäkterna till följd av 
en generellt högre produktivitet i ekonomin till att täcka de högre rela­
tiva kostnaderna i offentlig sektor vid oförändrad verksamhetsvolym 

för den senare. 
Erfarenheter från 1990-talet av hur högskoleutbildade flyttar från 

och till Sverige visar att utflyttningen är ganska liten i förhållande till 
antalet individer med högskoleutbildning och den kompenseras av 
inflyttning. Låga löner och höga skatter i Sverige har inte lett till någon 
nämnvärd brain drain. Om inte benägenheten att flytta har ändrats 
sedan 1990-talet, är det knappast troligt att en inte alltför stor ökning 
av skatterna skulle utlösa en stor utflyttning av högskoleutbildade. 

Minskade offentliga utgifter minskar förstås behovet av att öka 
skatterna. Utgifter inom sjukförsäkringsområdet har växt mycket de 
senaste åren utan att det finns belägg för att hälsoläget i landet för­
sämrats. Det finns därför anledning att anta att sjukförsäkringen i 
Sverige används på sätt som den inte är avsedd för. Sjukförsäkrings­
systemet är därför lämpligt att reformera. Skulle kostnaderna för 
sjukförsäkringen kunna pressas ned till 1999 års nivå skulle utgifter 
på ungefär 1 procent av BNP sparas. 
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Finanspolitik för framtida välfärd 

Beroende på hur dagens finanspolitik utformas kan mer eller mindre 
goda betingelser för att hantera framtidens utmaningar skapas. Den 
institutionella ramen för finanspolitiken och beslut om finanspoliti­
ken är viktiga i detta sammanhang. Det finns sprickor i tillämpningen 
av dagens institutionella regelverk: små budgeteringsmarginaler fort­
sätter att sätta utgiftstaken under press och det finns frågetecken 
kring om saldomålet kommer att upprätthållas de närmaste åren. Det 
finns utrymme för institutionella förbättringar i det finanspolitiska 
regelverket som bör genomföras för att undvika att vi nu försitter de 
möjligheter som ändå finns för att i tid finanspolitiskt bygga upp en 
reserv för att hantera de framtida offentlig-finansiella utmaningarna. 

Vi redovisar våra slutsatser i kapitel 6 och ger rekommendationer 
till hur finanspolitiken bör utformas så att den på ett samhällsekono­
miskt rimligt sätt kan hantera såväl dagens som morgondagens utma­
ningar. 

Det finns starka motiv för ett överskottsmål för de offentliga finan­
serna som vi för närvarande har i Sverige. Men vi förordar att över­
skottsmålet modifieras i två avseenden. För det första bör dagens mål 
som är formulerat för hela den konsoliderade offentliga sektorn, dvs. 
staten, ålderspensionssystemet samt kommuner och landsting, defi­
nieras om till ett separat överskottsmål för den statliga sektorn. För 
det andra bör överskottsmålet bli mer ambitiöst. Överskottsmålet för 
statens finansiella sparande i genomsnitt över konjunkturcykeln bör 
vara 1 procent av BNP fram till år 2015. Med ett beräknat överskott i 
ålderspensionssystemet på ca 2 procent av BNP de närmaste åren 
skulle det innebära ett totalt finansiellt sparande i offentlig sektor på 
3 procent av BNP i stället för dagens målsatta 2 procent. 

Överskottsmålet bör uppnås genom reducerade utgifter snarare än 
höjda skatter. Förutsättningen för att klara det nuvarande överskotts­
målet är att regeringen lever upp till de relativt ambitiösa utgiftspro­
gnoser som den för närvarande har för tiden fram till 2006 då de tak­
begränsade statliga utgifterna beräknas minska något som andel av 
BNP. Därutöver bör 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 närmaste åren leder de demografiska förändringarna 
faktiskt till lägre offentliga utgifter. Framför allt är det viktigt att det­
ta utrymme inte tas i anspråk för att höja andra utgifter. Sedan är det 
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angeläget att komma till rätta med kostnaderna för sjukförsäkringen. 
Utgiftstaken i den statliga budgeten är värdefulla verktyg för rege­

ring och riksdag för att få kontroll över den statliga utgiftsutveckling­
en. Det vore önskvärt att utgiftstaken bestämdes utifrån en tydlig poli­
tisk strategi för utvecklingen av de statliga utgifterna och att denna 
innebar att de statliga utgifterna som andel av BNP bör fortsätta att 
minska de kommande åren. Det skulle öka transparensen kring hur 
utgiftstaken bestäms och främja förståelsen för sambanden mellan 
saldomål - särskilt om detta omformuleras till ett mål för statens 
finansiella sparande - och de statliga utgiftstaken. 

Vidare måste hanteringen av budgeteringsmarginalen under 
utgiftstaken stramas upp betydligt. Vår rekommendation är att bud­
geteringsmarginalen döps om till konjunkturmarginal, att dess mini­
minivå sätts till I procent av utgiftstaket samt att det införs en regel 
som förbjuder att konjunkturmarginalen tas i anspråk för varaktiga 
utgiftsökningar. 

Balanskravet på kommunerna bör modifieras så att det inte försva­
gar de automatiska stabilisatorerna och så att man kan undvika rent 
procykliska inslag i kommunernas utgiftsbeslut. En möjlighet är att 
kommunernas skatteunderlag beräknas på ett genomsnitt av beskatt­
ningsbara inkomster över 3 till 5 år, vilket skulle minska konjunktur­
känsligheten i kommunernas finanser. 

Slutligen behövs insatser för att förbättra transparensen kring 
finanspolitiken. Tolkningen av de finanspolitiska målen bör redovisas 
tydligt och öppet liksom överväganden bakom beslut om nivåer på 
utgiftstak, saldomål för enskilda år eller den övergripande finanspoli­
tikens inriktning. Det är också viktigt med en öppen och positiv 
inställning till att i efterhand utvärdera och följa upp finanspolitiken, 
något som borde vara en viktig uppgift för riksdagen och dess finans­
utskott. Framför allt bör antaganden och förutsättningar bakom 
utgiftsprognoserna i regeringens budgetförslag redovisas tydligt och 
prognoserna bör också systematiskt följas upp och utvärderas. 
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2. 

Finanspolitikens rol l  

Finanspolitiken är viktig både för den kortsiktiga och långsiktiga eko­
nomiska utvecklingen i en välfärdsstat som Sverige. Dess effekter 
beror dels på storleken och sammansättningen av den offentliga sek­
torns konsumtion av varor och tjänster, dels på utformningen av skat­
te- och transfereringssystemet. På makronivå kan förändringar av 
finanspolitiken påverka aggregerad efterfrågan och konjunkturut­
veckling på kort sikt, och samlat sparande och tillväxt på längre sikt. 
Dessutom påverkas inkomstfördelningen av finanspolitiken, både 
under ett visst bestämt år och fördelningen av levnadsstandard mel­
lan olika generationer, både de som lever nu och de ännu ofödda. 

I detta kapitel ger vi en översikt över de viktigaste makroekonomis­
ka effekterna av finanspolitik. Vi utgår här från den omfattande inter­
nationella facklitteratur som finns på detta område. Denna facklitte­
ratur handlar inte enbart om vilka effekter finanspolitiken faktiskt 
har, utan ger också underlag för normativa värderingar om hur finans­
politiken bör utformas för att klara politiska mål om långsiktig till­
växt, inkomstfördelning och makroekonomisk stabilitet. 

Det är naturligt att, som en effekt av resultatet av folkomröstning­
en om euron i september 2003, utgå från att det under de kommande 
åren förs en självständig penningpolitik med rörlig växelkurs. När 
Riksbanken styr penningpolitiken utifrån ett inflationsmål är det 
dessutom naturligt att ha en arbetsfördelning mellan penningpolitik 
och finanspolitik, där penningpolitiken får huvudansvaret för den 
kortsiktiga stabiliseringen av aggregerad efterfrågan och konjunktu­
rer, medan finanspolitikens bidrag till konjunkturpolitiken sker via de 
automatiska stabilisatorerna. Det betyder att finanspolitikens vikti-
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gaste uppgift blir att skapa förutsättningar för långsiktig ekonomisk 
tillväxt och rättvis inkomstfördelning. Detta kapitel är uppbyggt för 
att spegla denna arbetsfördelning inom den ekonomiska politiken. 

Vi inleder kapitlet med ett resonemang kring den så kallade inter­
temporala budgetrestriktionen för offentlig sektor. Denna restriktion 
ställer krav på ett långsiktigt perspektiv i finanspolitiken. Sedan dis­
kuteras det som vi anser vara den mest centrala problemställningen 
för den svenska finanspolitiken, nämligen hur finanspolitiken kan 
lägga grunden för god, hållbar tillväxt på lång sikt. Vi granskar här 
också sambanden mellan finanspolitik, kostnadsnivå och utveckling­
en av den konkurrensutsatta sektorn på medellång sikt. Därefter tar vi 
upp finanspolitik och fördelning, med tyngdpunkt på framför allt de 
frågeställningar kring fördelning mellan generationer som den åld­
rande befolkningen väcker. Slutligen tittar vi närmare på konjunktur­
politik och samspelet mellan penning- och finanspolitiken. 

Den offentliga sektorns budgetrestriktion 

Även om staten kan ha underskott eller överskott och därmed kan 
bygga upp en skuld eller statlig förmögenhet, är den offentliga sektorn 
ålagd en budgetrestriktion över tid. Detta kallas ofta den intertempo­
rala budgetrestriktionen och den är central i analyser av finanspoliti­
kens effekter på samhällsekonomin. Budgetrestriktionen innebär att 
det måste finnas ett samband mellan skatter och offentliga utgifter i 
det långa loppet, även om politikerna på kort sikt kan finansiera öka­
de offentliga utgifter genom att ta upp nya lån. Det är omöjligt för 
myndigheterna att överskrida denna restriktion, eftersom en sådan 
ekonomisk politik skapar en instabil spiral i den offentliga skulden. 
Att fortsätta med en finanspolitik som bryter mot budgetrestriktionen 
är därfcir inte hållbart. Förekomsten av denna budgetrestriktion krä­
ver dessutom att analyser av finanspolitiken har ett långsiktigt och 
dynamiskt perspektiv. Låt oss ta en närmare titt på den. 

Definition av budgetrestriktionen 

För att på ett enkelt sätt illustrera hur den offentliga sektorns budget­
restriktion fungerar kan vi först tänka oss att staten i utgångsläget har 
en faktisk nettoskuld som uppgår till plus minus noll, men vill lånefi­
nansiera en del offentliga utgifter under år 2004 och betala tillbaka 
lånet med ränta under 2005. Staten vill med andra ord skjuta upp en 
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del av beskattningen i ett år. Det betyder att underskottet 2004 - som 
är utgifter för varor och tjänster minus nettoskatter (skatter minus 
transfereringar) - måste övergå i ett lika stort överskott följande år. 
Detta överskott är lika med nettoskatter minus utgifter för varor och 
tjänster, och minus realränteutgifternas netto. Eftersom de faktiska 
ränteutgifterna kommer som en tilläggsutgift under 2005 krävs att 
det primära budgetöverskottet detta år (nettoskatter minus utgifter 
för varor och tjänster) är större än det primära budgetunderskottet 
under 2004. Det är priset som skattebetalarna måste betala för att 
skjuta upp beskattningen. 

Om exempelvis realräntan är 4 procent om året måste staten år 
2005 dra in köpkraft i form av realskatter som är 4 procent högre än 
det primära budgetunderskottet 2004. Det betyder att nuvärdet 2004 
av det primära budgetöverskottet 2005 måste överensstämma med 
det primära budgetunderskottet 2004. 

Det är detta samband mellan nuvärden som kännetecknar budget­
restriktionen. Om vi utvidgar analysen och tänker oss att staten i prin­
cip kan stå i evig skuld, kan detta uttryckas på följande sätt: 

Den offentliga sektorns budgetrestriktion 

Vmje enskilt år måste nuvärdet av offentliga utgifterfor varor och 
tjänste1; nu och i framtiden, överensstämma med nuvärdet av net­
toskatte1; minus realvärdet på den offentliga nettoskulden vid bör­
jan av året, plus årets faktiska ränteutgifter. 

Lägg märke till att om den offentliga sektorn har större skuld än ford­
ringar i utgångsläget, så kommer detta att kräva framtida ränteutgif­
ter som ökar behovet av framtida skatter. Det betyder att nuvärdet av 
alla nettoskatter måste överstiga nuvärdet av all förbrukning av varor 
och tjänster. 

Budgetrestriktionen innebär att den samlade nettoskattebördan på 
privat sektor, angivet som nuvärdet av alla nettoskatter, hänger nära 
samman med nuvärdet av den offentliga sektorns utgifter för varor 
och tjänster. Om denna ambitionsnivå höjs eller sänks måste skatte­
bördan justeras i motsvarande grad. Dessutom innebär budgetre­
striktionen att ökade överföringar kräver antingen skatteböjningar 
som i nuvärde motsvarar de ökade överföringarna, och därmed håller 
nuvärdet av nettoskatten konstant, eller en motsvarande minskning 
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av nuvärdet av den offentliga sektorns konsumtion av varor och tjäns­
ter. En varaktig ökning av den offentliga sektorn måste därför, förr 
eller senare, leda till höjda skatter, och ju längre dessa skatter skjuts 
upp desto mer måste de höjas i framtiden. Om exempelvis en beskatt­
ning på 10 miljarder kronor under år 2004 skjuts upp i 30 år måste 
det tas ut 32,  4 miljarder kronor år 2034, om realräntan uppgår till 4 
procent om året. 

Effekter av offentlig skuld: Det traditionella synsättet 

Många europeiska länder ökade sin offentliga nettoskuld väsentligt 
under 1970- och 1980-talen, en utveckling som inte tidigare kunnat 
noteras i sådan omfattning under fredstid (Roubini och Sachs, 1989 ) .  
Som framgår av figur 2 .1  har Sveriges offentliga nettoskuld varierat 
under perioden 1985-2003, men haft en tendens att vara positiv 
(negativa offentliga nettofordringar). Den ekonomiska krisen i början 
av 1990-talet ledde till en snabb uppbyggnad av nettoskulden, men 
under högkonjunkturen 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 oljeintäkter lett till att nettofordringarna ökat snabbt och nu 
är uppe i över 80 procent av BNP. Även 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 
Källa: OECD. 
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Vilka är de samhällsekonomiska effekterna av att den offentliga sek­
torn under en period har lägre skatteintäkter än utgifter, så att den 
offentliga skulden ökar? Kommer en sådan ekonomisk politik att leda 
till att landets nationalförmögenhet blir mindre än den annars skulle 
ha varit? Lägg märke till att ökad offentlig skuld motsvaras av att den 
privata sektorn har fått ökat finansiellt kapital, en effekt av lägre skat­
ter. När vi ser på hela landet kommer därför inte ökad skuldsättning 
i sig själv att leda till att landets förmögenhet förändras. Men så kom­
mer att ske om den privata konsumtionen går upp som en reaktion på 
lägre skatter. 

Frågan om hur den makroekonomiska utvecklingen påverkas av att 
skatt skjuts upp eller tidigareläggs genom uppbyggnad av offentlig 
skuld eller förmögenhet har varit ett stridsämne i makroekonomisk 
facklitteratur. Låt oss titta närmare på denna problemställning och 
tänka oss att vi ser isolerat på de realekonomiska effekterna av att sta­
ten ändrar nettoskatten över tid på ett sådant sätt att nuvärdet av all 
framtida nettoskatt ligger fast. Vi förutsätter därför att den offentliga 
sektorns konsumtion av varor och tjänster inte ändras när skattepoli­
tiken ändras. Mätt som ett nuvärde är därför skattebördan för privat 
sektor konstant. 

Den så kallade traditionella uppfattningen i denna fråga är att en 
expansiv finanspolitik genom att skjuta upp beskattning leder till stör­
re privat konsumtion på kort sikt och därmed ökar den samlade efter­
frågan på varor och tjänster. På motsvarande sätt kommer en finans­
politisk åtstramning i form av höjda skatter och avbetalning på den 
offentliga skulden att minska den privata konsumtionen på kort sikt. 
Därmed kommer sådana förändringar av skatterna att påverka den 
samlade efterfrågan och konjunkturen. Enligt den traditionella upp­
fattningen kan skatte- och transfereringspolitiken därför användas i 
konjunkturpolitiken, även om myndigheterna inte förändrar kon­
sumtionen av varor och tjänster i offentlig sektor under konjunktur­
cykeln. 

En mer långsiktig effekt av den traditionella uppfattningen är att 
uppbyggnaden av offentlig skuld leder till minskad kapitalackumula­
tion och tillväxt. Låt oss anta att myndigheterna ökar den offentliga 
skulden till en permanent högre nivå genom att skjuta upp beskatt­
ningen. Denna expansiva skattepolitik minskar det samlade sparan­
det genom att den privata konsumtionen tillfälligt blir högre. Det 
offentliga sparandet blir otvetydigt lägre som en följd av en sådan eko-
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nomisk politik, men när den privata konsumtionen ökar kommer det 
privata sparandet inte att kunna öka tillräckligt mycket för att upp­
rätthålla ett oförändrat samlat sparande. En sådan ekonomisk politik 
kommer dä1for att leda till minskade realinvesteringar och ett större 
importöverskott vilket ökar landets utlandsskuld. Över tid kommer 
ökade skatter eller minskade transfereringar att bli nödvändiga för att 
budgetrestriktionen ska hållas, vilket leder till lägre privat konsum­
tion. Detta förstärks av att de minskade realinvesteringarna leder till 
minskat realkapital och lägre reallön på lång sikt. Enligt den traditio­
nella uppfattningen kommer därför en bestående ökning av den 
offentliga skulden att leda till att den privata konsumtionen först sti­
ger och sedan går ned permanent, jämfört med vad som blivit fallet 
om den offentliga skulden hållits konstant. Även realräntan (realkapi­
talets avkastningsgrad) kommer att gå upp permanent som ett resul­
tat av denna politik, men denna effekt blir troligen blygsam i en liten, 
öppen ekonomi som den svenska. 

Förskjutningen av den privata konsumtionen över tid, som en 
effekt av ökad offentlig skuldsättning, kommer att påverka fördel­
ningen mellan generationer. Dagens generation som åtnjuter skatte­
lättnaderna kommer att få högre privat konsumtion, medan senare 
generationer kommer att få lägre konsumtion än de annars skulle ha 
haft. 

Denna traditionella uppfattning delas av majoriteten av makroeko­
nomerna, men inte av alla. En alternativ hypotes som skapat kontro­
verser i facklitteraturen hävdar att denna form av skatte- och transfe­
reringspolitik inte får några nämnvärda effekter på den makroekono­
miska utvecklingen, vare sig på kort eller på lång sikt. Detta alternati­
va synsätt bygger på hypotesen om så kallad ricardiansk ekvivalens. 

Ricard iansk ekviva lens 

Ricardiansk ekvivalens mellan skattefinansiering och lånefinansie­
ring av offentliga utgifter bygger på en hypotes om att konsumenter­
na tar hänsyn till nuvärdet av alla framtida skatter och transferering­
ar när de fattar rationella beslut om privat konsumtion, arbetsutbud 
och sparande (Barro, 1974 ). Förutsatt att den offentliga konsumtio­
nen av varor och \jänster inte ändras när staten bygger upp en offent­
lig skuld, innebär den offentliga budgetrestriktionen att nuvärdet av 
alla nettoskatter inte kan ändras även om staten sänker skatterna på 
kort sikt för att bygga upp en offentlig skuld. De senare skatteböjning-
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ar som är nödvändiga för att stabilisera den offentliga skulden på en 
högre nivå kommer att i nuvärde helt motsvara skattelättnaderna. 
Konsumenterna kommer därför inte att ändra sin privata konsumtion 
eller sitt arbetsutbud. 

Ruta 2. 1 Ricardo om effekterna av offentlig skuld 

David Ricardo (1772-1823) skrev år 1820 en artikel ("Essay on the 
Funding System") där han hävdade att det inte var någon reell skill­
nad mellan att staten finansierade en ytterligare utgift (för ett krig) 
på 20 miljoner pund genom en engångsskatt eller sålde evighets­
långa obligationer på samma belopp. För om räntan var 5 procent 
behövde staten 1 miljon pund om året för att finansiera ränteutgif­
terna, och nuvärdet av denna eviga betalningsström skulle motsva­
ra 20 miljoner pund. Men Ricardo tvivlade på om skattebetalarna 
skulle betrakta dessa två finansieringsmetoder som likvärdiga: 

"Det skulle vara svårt att övertyga en man som ägde 20 000 
pund, eller något annat belopp, om att en evig utbetalning på 50 
pund om året vore en lika tung börda som en engångsskatt på 
1 000 pund. Han skulle ha en vag föreställning om att de 50 årliga 
punden skulle betalas av eftervärlden och inte av honom själv; men 
om han överlämnar en evigt beskattad förmögenhet till sin son, 
vad är det då för skillnad mellan att överlämna 20 000 pund som 
ska beskattas och att överlämna 19 000 pund som inte ska beskat­
tas? . . .  Personer som betalar skatt . . .  sköter inte sin privata ekono­
mi på ett sådant sätt. Vi är benägna att tro att kriget är en börda 
enbart i relation till vad vi just i det ögonblicket måste betala för det 
i form av skatt, utan att reflektera över hur långvarig denna skatt 
är." 

Ricardo tvivlade därför starkt på om skattebetalarna var till­
räckligt framsynta för att väga in skattebördor som ligger långt in i 
framtiden. Detta diskuteras närmare av O'Driscoll (1977). 

När konsumenterna agerar på ett sådant sätt som beskrivs ovan kom­
mer de inte att öka sin privata konsumtion när skatterna sänks, utan i 
stället låta alla skattesänkningar gå till ökat privat sparande. Detta 
ökade privata sparande kommer att exakt motsvara den minskning av 
det offentliga sparandet som följer av att den offentliga skuldsättning­
en ökar. Om detta sker kommer den makroekonomiska utvecklingen 
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inte att påverkas av skuldsättningspolitiken. Utvecklingen av BNP, 
privat konsumtion, realinvesteringar och handelsbalansen är desam­
ma som tidigare. Därför kommer heller inte realkapitalet, reallönerna 
och realräntan att påverkas. Skuldsättningspolitiken är därmed neu­
tral. 

Om den ricardianska ekvivalensen stämmer kommer förändringar 
i skuldsättningspolitiken att generera altruistiska överfciringar av för­
mögenhet från äldre till yngre generationer genom arv och gåvor. De 
framtida generationerna, som får höjda skatter som motsvarar statens 
ränteutgifter, måste få tillräckligt mycket privat förmögenhet över­
förd till sig så att de erhåller kapitalintäkter som täcker de extra skat­
ter som den offentliga skuldsättningen medför. Då kommer heller inte 
skatte- och transfereringspolitiken att kunna användas i konjunktur­
politiken eftersom den samlade privata konsumtionen inte reagerar 
på politiken. Ökat offentligt sparande genom tillfälliga skattehöjning­
ar kommer inte heller att öka det samlade sparandet och kapitalacku­
mulationen. Den privata sektorn kommer då att minska sitt privata 
sparande i motsvarande mån så att det samlade sparandet inte blir 
större än tidigare. 

Är ricardiansk ekvivalens en användbar hypotes i ana lyser av 
finanspol itikens effekter? 

Det är dessvärre svårt att få ett entydigt svar på denna viktiga fråga 
genom statistiska undersökningar av historiska data eftersom det inte 
är möjligt att genomföra precisa mätningar i kontrollerade experi­
ment. Sådana experiment skulle syfta till att ändra utvecklingen av 
skatter utan att förändra de offentliga utgifterna i primärbalansen, 
men i historiska data kommer vanligen både skatter och offentliga 
utgifter att förändras i samma riktning över tid. Förändringar av skat­
ter och offentlig skuld kan dessutom förändra hushållens förvänt­
ningar om den framtida konsumtionen av varor och tjänster inom 
offentlig sektor. Om exempelvis myndigheterna i ett land sänker skat­
terna, och invånarna räknar med att de offentliga utgifterna i framti­
den också kommer att bli lägre, kan den privata konsumtionen öka 
mer i det nya jämviktsläget eftersom det nu finns större utrymme för 
privat konsumtion vid samma kapacitetsutnyttjande i ekonomin. En 
sådan utveckling är emellertid inte nödvändigtvis i strid med hypote­
sen om ricardiansk ekvivalens. 

Ricardiansk ekvivalens bygger på en bestämd hypotes om beteen-
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den hos privata konsumenter, och därmed hur de förändrar eller inte 
förändrar sitt beteende som en reaktion på förändrad finanspolitik. 
Denna hypotes kallas permanentinkomsthypotesen. En effekt av den­
na beteendehypotes är att aggregerad privat konsumtion inte föränd­
ras om staten ökar eller minskar den offentliga skuldsättningen utan 
att förändra sin konsumtion av varor och tjänster. I nyare forskning 
om finanspolitikens effekter har därför analyser av den privata kon­
sumtionen stått i fokus. 

I facklitteraturen är det särskilt fyra argument mot ricardiansk 
ekvivalens (och permanentinkomsthypotesen) som betonats. Dessa 
argument är kreditransonering, mekaniskt sparbeteende, begränsad 
planeringshorisont och kombinationen av inkomstskatt och så kallat 
buffert-sparande. 

Kreditransoneringsargumentet betonar att en del konsumenter 
inte kan konsumera så mycket som de egentligen skulle vilja på grund 
av utlåningsbegränsningar. Det gäller särskilt yngre personer som har 
många år framför sig i arbetslivet.1 Nuvärdet av deras framtida löne­
inkomster är därför högt, men det är inte möjligt att använda förvänt­
ningar om framtida inkomster som säkerhet för lån. Sådana individer 
måste därför skjuta upp konsumtionen tills de får större arbetsin­
komster i framtiden. Om staten sänker skatterna på kort sikt utan att 
nuvärdet av alla framtida nettoskatter förändras, kommer konsumen­
terna att kunna komma närmare den konsumtionsfördelning över 
hela livscykeln som de egentligen önskar. Konsumenterna föredrar 
därför att använda hela skattelättnaden till konsumtion, även om 
nuvärdet på skatt inte ändrats. Vi kan tolka detta som att staten lånar 
på konsumenternas vägnar. Om många konsumenter befinner sig i 
den här situationen kommer däifor den samlade privata konsumtio­
nen att stiga och sparandet att minska som en följd av denna ekono­
miska politik. 

Det andra argumentet som åberopas till stöd för det traditionella 
synsättet är att en del individer i befolkningen troligen väljer att spara 
utifrån enkla regler kopplade till disponibel inkomst. De uppför sig 
därmed inte så att de maximerar den förväntade nyttan av sin kon­
sumtion nu och i framtiden. De kan exempelvis vilja sätta av en viss del 
av sin disponibla inkomst till sparande och eventuellt betala av på lån 
enligt en tidigare upplagd betalningsplan. När skatten sänks uppfat­
tar de detta som liktydigt med en inkomstökning och ökar däifor sin 
konsumtion. 
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Det tredje argumentet till stöd för det traditionella synsättet bygger 
på att många individer har en planeringshorisont för privat sparande 
som motsvarar den resterande delen av den egna livscykeln. Om den 
offentliga skulden är evig eller löper över mycket lång tid kommer 
dagens skattebetalare att få en sammantagen framtida skattebelast­
ning som är mindre än nuvärdet av alla framtida nettoskatter. Indivi­
derna kan därför konsumera mer under återstoden av sitt liv, som en 
följd av att makthavarna skapat en långsiktig, offentlig skuld. Denna 
effekt blir större för äldre skattebetalare än för de yngre.2 

Det fjärde argumentet går ut på att uppskjuten skatt ger framtida 
inkomstosäkerhet. I praktiken kommer skattereglerna att leda till att 
skatten beror av inkomst, det vill säga att det existerar så kallade slcat­
tekilar. Uppskjuten beskattning leder till att man med full säkerhet 
får en skattelättnad i dag, medan den framtida skatt som ska betalas 
är beroende av framtida inkomst. Senareläggningen av den skatt som 
ska betalas kommer därför att minska variationerna av framtida 
inkomst efter skatt. Individer som främst har sparat reserver för att 
möta framtida inkomstosäkerhet, buffert-sparande, kommer därför 
inte att ha behov av att spara hela skattelättnaden, utan kommer att 
välja att öka konsumtionen även om ökningen i förväntat nuvärde av 
framtida skatter är lika stor som skattelättnaden under period 1. 

Det är därför flera teoretiska argument som talar för att ricardiansk 
ekvivalens inte är någon användbar hypotes som grund för analyser av 
finanspolitikens effekter. Nyare empiriska undersökningar av kon­
sumtion och sparande tyder på avvikelser mellan data och flera empi­
riska implikationer av permanentinkomsthypotesen. David Romer 
(2001) ger en översikt över den här litteraturen och sammanfattar 
med att : '1ndeed, the permanent-income hypothesis fails ta explain 
same centraljeatures oj consumption behavior" (s. 354 ). 

I den här rapporten kommer vi därför att utgå från att förändring­
ar av skatter och transfereringar som finansieras via lån har, och kom­
mer att få, påtagliga effekter på den aggregerade efterfrågan. Detta 
slags finanspolitik kommer därför, enligt vår mening, att både kunna 
användas i konjunkturpolitiken och i en mer långsiktig finanspolitisk 
strategi som syftar till att uppnå en mer rättvis fördelning mellan 
generationerna när befolkningen åldras framöver. 

Det är ändå värt att nämna att det kan finnas undantag från regeln 
om att förändringar i finanspolitiken, som innebär ändringar av skat­
ternas tidsförlopp, får effekter på aggregerad efterfrågan enligt det 
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traditionella synsättet. Om exempelvis staten har betydande struktu­
rella budgetunderskott som inte är möjliga att upprätthålla, kan en 
omläggning till en stramare och hållbar finanspolitik få gynnsamma 
effekter på den privata sektorns förväntningar och uppfattning om 
framtida osäkerhet så att den samlade efterfrågan kan tänkas öka i 
stället för att minska, vilket det traditionella synsättet förutsäger. Det 
har påståtts att den gynnsamma makroekonomiska utvecklingen i 
Danmark efter omläggningen av den ekonomiska politiken efter rege­
ringsskiftet i början av 1980-talet är ett exempel på en sådan "expan­
sionary fiscal contraction", se Giavazzi och Pagano (1990 ). 

Finanspolitik och ekonomisk tillväxt 

Kan finanspolitik användas till att främja tillväxt på längre sikt? Sva­
ret är ja, men ett problem är att om myndigheterna ensidigt inriktar 
finanspolitiken mot målet om ökad tillväxt, kommer inkomstfördel­
ningen vanligen att bli snedare. Det kan därför uppstå målkonflikter 
som kräver att de politiska instanserna gör avvägningar mellan de två 
målen. Analyser av hur finanspolitiken kan bidra till större tillväxt bör 
därför också fånga upp eventuella ogynnsamma effekter på inkomst­
fördelningen. 

Betydelsen av god socia l  infrastruktur för långsiktig til lväxt 

Det finns två huvudmetoder för invånarna i ett land att skapa sig vär­
den. Man kan producera dessa värden själv genom arbete, produk­
tion, investeringar i real- och humankapital och genom etableringar 
av nya företag, eller så kan man överta värden som skapats av andra. 
Den första aktiviteten är värdeskapande och lägger grunden för en 
hög och växande BNP över tid. Den andra metoden motsvarar det 
engelska begreppet rent-seeking och skulle kunna kallas privilegiejakt 
på svenska. Ofta används begreppet diversion för att fånga upp något 
som liknar rent-seeking. Exempel på detta är stöld och övertagande av 
värden genom våld, och krav på bestickning genom korruption. Diver­
sion och rent-seeking kommer som regel att förhindra tillväxt och leda 
till ekonomisk tillbakagång. 

I nyare forskning om långsiktig ekonomisk tillväxt är begreppet 
social infrastruktur (social irifrastructure) centralt. Robert E. Hall 
och Charles I. Jones (1999) definierar detta begrepp så här: 
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Social infrastructure is institutions and policies th at encourage 
investment and production over consumption and diversion. 

Ett lands sociala infrastruktur har avgörande betydelse som incita­
ment till att både spara och investera framför att konsumera genast 
och aktiviteter som syftar till att tillägna sig existerande värden. Nya­
re empiriska undersökningar av ekonomisk tillväxt tyder på att kvali­
teten på ett lands sociala infrastruktur är av avgörande betydelse för 
den materiella levnadsstandarden och tillväxten på längre sikt. Den­
na forskning talar för att svag social infrastruktur är en viktig orsaks­
faktor som förklarar de stora inkomstskillnaderna mellan OECD-län­
der och utvecklingsländer. 

Rent-seeking och diversion pågår inte bara i utvecklingsländer utan 
också i OECD-länder. Omfattningen är emellertid betydligt mindre i 
de rika länderna. I många OECD-länder klarar ändå ofta välorganise­
rade intressegrupper att påverka politikerna och skaffa sig särskilda 
förmåner, till exempel understöd, särskilt gynnsamma skatteregler, 
monopolställning eller skydd mot internationell konkurrens. "Fram­
gångsrik" privilegiejakt går vanligen ut över värdeskapande och spa­
rande. Intressegrupperna uppnår därmed fördelar, men det har en 
samhällsekonomisk kostnad i form av mindre värdeskapande och läg­
re tillväxt. 

Den svaga sociala infrastrukturen i många utvecklingsländer står i 
kontrast till situationen i Sverige och andra rika OECD-länder som 
har utvecklat en god social infrastruktur, vilket ger starka incitament 
för värdeskapande hellre än rent-seeking. I rika OECD-länder kan de 
som arbetar hårt, sparar, investerar och startar nya företag räkna med 
att skörda en stor del av frukterna av sina insatser själva. Helt befogat 
betalar man inkomstskatt, mervärdesskatt, förmögenhets- och fastig­
hetsskatt och så vidare, men dessa skatteregler är förutsägbara och 
inte utformade så att de som bygger upp privata förmögenheter löper 
risk att myndigheterna missbrukar sin beskattningsmakt på ett 
sådant sätt att privat egendom konfiskeras i efterhand. Incitamenten 
att spara och skapa värden finns därför även i OECD-länder med stor 
offentlig sektor. 

Skälet till att begreppet social infrastruktur även är av intresse i 
analyser av tillväxten i Sverige och andra OECD-länder, är att skatte­
och transfereringssystemen och andra inslag i finanspolitiken kan ha 
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betydelsefulla effekter på den samhällsekonomiska effektiviteten och 
den långsiktiga tillväxten. Skatte- och transfereringssystemet är en 
viktig del i ett lands sociala infrastruktur. 

Finanspolitik och incitament för värdeskapande 

Målen om hög tillväxt och utjämning av inkomstskillnader hamnar 
ofta i konflikt med varandra. Att hitta en kompromiss mellan dessa 
mål är därför en både viktig och svår politisk balansgång. 

Låt oss föreställa oss ett land där myndigheterna vill ha en mycket 
jämn inkomstfördelning och inte anser att det är så viktigt hur stort 
det samlade värdet som skapas blir. Offentlig sektor i detta land pro­
ducerar en rad skattefinansierade offentliga tjänster till befolkningen. 
Vi utgår från att landet har marknadsekonomi som innebär löneskill­
nader före skatt och ersättningar från de sociala trygghetssystemen, 
samt betydande skillnader vad gäller överskott och lönsamhet i olika 
företag. Staten garanterar att de med svag intjänandeförmåga får en 
inkomst som ligger strax under riksgenomsnittet. Staten överför där­
för inkomster till dem som annars skulle fä för låg inkomst före skatt 
och transfereringar. Det innebär att de som har hög intjänandeförmå­
ga måste beskattas hårdare för att deras inkomster efter skatt inte ska 
hamna så högt över genomsnittet. Dessutom är det hög skatt på kapi­
talinkomster och förmögenheter. Staten har därför infört skatteregler 
som ser till så att summan av individens personliga arbets- och kapi­
talinkomster inte blir för höga i förhållande till genomsnittet. Margi­
nalskatterna kommer därför att hamna nära 100 procent för individer 
med höga inkomster före skatt. 

I en sådan ekonomi kommer individen att ha liten motivation att 
arbeta eller satsa på utbildning och specialisering. Man får nästan sam­
ma realinkomst oavsett om man arbetar mycket eller prioriterar hobby 
och fritid framför deltagande i arbetslivet. Att bygga upp förmögenhe­
ter genom sparande verkar inte heller meningsfullt eftersom man inte 
får behålla framtida kapitalinkomster. Och det verkar inte menings­
fullt att starta företag om man på förhand vet att man inte får några 
större fördelar av att verksamheten går bra. I ett sådant land kommer 
utbudet av arbetskraft och realkapital att vara litet och de värden som 
skapas små. Detta kommer också att begränsa omfattningen på de 
offentliga tjänster som staten kan tillhandahålla för befolkningen. Den 
mycket jämna inkomstfördelningen kommer därför att ha ett högt pris 
i form av en lägre genomsnittlig levnadsstandard. 
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Den motsatta ytterligheten är ett land där myndigheterna enbart 
ägnar sig åt samhällsekonomins effektivitet och ekonomisk tillväxt, 
inte fördelning. Myndigheterna ser därför till så att den offentliga sek­
torn är liten och enbart producerar de allra nödvändigaste tjänsterna 
för att marknadsekonomin ska fungera bra, som exempelvis domsto­
lar, polis, fängelser, försvar och grundskola. Där finns inte några socia­
la trygghetssystem eller andra överföringsmekanismer som ger 
inkomststöd till dem med låg in\jänandeförmåga. Skatterna kan där­
för hållas mycket låga, och skattereglerna är utformade så att den 
sammantagna skatten bara i liten utsträckning beror på storleken på 
intjänad arbets- eller kapitalinkomst. Frukterna av stora arbetsinsat­
ser, privat sparande och företagsgrundande kommer därför individer­
na själva till godo, utan att leda till högre skatt. I ett sådant skattesys­
tem är marginalskatten låg. 

I en sådan ekonomi har individen mycket starka incitament att 
arbeta, spara, investera i human kapital och realkapital och att satsa på 
entreprenörskap och företagsgrundande. Tillgången på arbetskraft 
och realkapital kommer att vara god och det finns förutsättningar för 
hög tillväxt. Men inkomstfördelningen kan bli mycket skev med stora 
klyftor mellan rika och fattiga. 

Bland OECD-länderna finns det inget land som liknar dessa renod­
lade exempel på länder som ensidigt prioriterar antingen fördelning 
eller tillväxt. I stället präglas den ekonomiska politiken av en avväg­
ning mellan de två målen. USA är troligen det OECD-land som satsat 
minst på fördelning och där inkomstskillnaderna nu är de största. 
Sverige är kanske det land som satsade mest på fördelning under 
perioden 1960-1990. Men efter den ekonomiska krisen i början av 
1990-talet har den ekonomiska politiken rört sig i riktning mot större 
betoning av effektivitet och ekonomisk tillväxt. Sverige var som 
bekant ett av de allra rikaste länderna i världen kring 1960, men har 
under de senaste 40 åren ramlat nedåt på listan över länder med högst 
(köpkraftskorrigerad) BNP per invånare. Sveriges relativt låga 
genomsnittliga tillväxt under de här åren måste nog till en del tillskri­
vas att den ekonomiska politiken betonat fördelningspolitik, höga 
skatter och stor offentlig sektor, även om också andra faktorer haft 
betydelse. 

Skatteki lar  och effektivitetsförluster som begränsar t i l lväxten 
Inom ekonomisk teori är det välkänt att skattesystemet leder till så 
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kallade skattekilarpå arbetsmarknaden och kapitalmarknaden. Skat­
tekilen på arbetsmarknaden definieras som skillnaden mellan arbets­
kraftens marginalprodukt (i princip lika med den totala reala löne­
kostnaden) och den reallön efter skatt som en arbetstagare får behål­
la. Ofta mäts skattekilen i procent av gränsprodukten. På motsvaran­
de sätt mäts skattekilen på kapitalmarknaden som skillnaden mellan 
realkapitalets nettomarginalprodukt (efter avdrag för avskrivning) 
och den realränta efter skatt som kan disponeras av en individ som 
sparar. I välfärdsstater som Sverige och Danmark är skattekilarna 
relativt höga eftersom de offentliga utgifterna utgör drygt halva BNP. 

I tabell 2.1 har vi jämfört genomsnittliga, effektiva skattesatser i ett 
urval OECD-länder. Det finns anledning att tro att de effektiva skatte­
satserna speglar skillnader i skattekilar mellan länderna ganska väl. 
Men det finns ändå betydande mätproblem som särskilt hänger sam­
man med jämförelser av kapitalbeskattning länderna emellan. Tabel­
len visar genomsnittliga effektiva skattesatser på privat konsumtion 
och arbete, och på kapitalinkomster. Som framgår av tabellen ligger 
de nordeuropeiska länderna högst när det gäller effektiva skattesatser 
på arbetsinkomster och konsumtion. Sverige ligger i topp, följt av 
Danmark och Finland, men avståndet till de två sistnämnda länderna 
har minskat när vi jämför perioden 1986-1990 med 1991-1997. 

När det gäller skatt på kapitalinkomster ledde skattereformer i Sve­
rige, Danmark och Norge till minskningar av de effektiva skattesatser­
na. Sverige har nu lägre effektiv skattesats på kapitalinkomster än 
Storbritannien, Kanada, Japan och Nya Zeeland, och ungefär samma 
skattesats som Belgien, USA och Italien. 

Skattekilar är i praktiken oundvikliga. De kan bara undvikas om 
individer beskattas genom klumpsummeskatter (lump sum taxes), 
men denna teoretiska möjlighet har ingen praktisk relevans. Skatteki­
lar leder till samhällsekonomiska ef.fektivitetsforluste1; eftersom de 
skapar skillnader mellan samhällsekonomisk lönsamhet och privat­
ekonomisk lönsamhet av att arbeta och spara. Skattekilar på arbets­
marknaden leder till att individer får för svaga incitament att erbjuda 
sin arbetskraft, eftersom arbetets marginalavkastning för individerna 
blir systematiskt lägre än den motsvarande avkastningen för samhäl­
let. Individerna får i stället starka incitament att använda tiden till fri­
tid, svart ekonomi och skattefri produktion av hushållsförmåner. Des­
sutom leder skattekilar på kapitalmarknaden till att individens incita­
ment att spara i stället för att konsumera snabbt blir för svagt i förhål-

32 · KONJUNKTURRÅDETS RAPPORT 2004 



Tabell 2.1 Genomsnittliga effektiva skattesatser i utvalda OECD-länder 
1986- 1990 och 1991-1997 

På privat konsumtion På kapital baserat på 
och arbete bruttovinst 

Land 1986-1990 1991-1997 1986-1990 1991-1997 

Några 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 42,7 42,1 18,6 18,7 

Italien 42,1 46,5 24,7 31,0 

Nederländerna 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,l 34,3 47,l 38,4 

Sverige 61,0 58,1 35,3 30,5 

Tyskland 44,3 46,0 21,l 19,9 

Österrike 51,1 53,5 18,8 18,9 

Andra i 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 

Källa: Carey och Tchilinguirian (2000). Den kombinerade skattesatsen på privat kon-

sumtion och arbete har formeln tL + (1 - tL) te , där tL är den genomsnittliga skattesatsen 
på arbete, och t

e den genomsnittliga skattesatsen på privat och offentlig konsumtion. 

Skatt på kapitalinkomst inkluderar bolagsskatt, personliga skatter på kapitalinkomster 

och förmögenhet samt fastighetsskatter. Kapitalskattesatserna är beräknade utifrån 

bruttovinst (gross operating surplus) för att undvika att mätfel kopplade till beräkning­

ar av avskrivningar ska snedvrida resultaten. 

lande till den samhällsekonomiska avkastningen på sparande. 
Det kan påvisas att effektivitetsförlusten på en marknad uppgår till 

nästan kvadraten av storleken på skattekilen. Det innebär att effekti­
vitetsförlusten av en marginell ökning av skattekilen blir väsentligt 
högre om skattekilen i utgångsläget är hög, jämfört med en ökning av 
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effektivitetsförlusten där skattekilen i utgångsläget är låg. I de nord­
europeiska länderna är därför den samhällsekonomiska kostnaden 
för att öka de offentliga utgifterna betydligt större än i exempelvis 
Schweiz, Spanien, USA och Japan. 

En annan svårighet som skapar problem i välfärdsstater är att skat­
tekilarna på arbets- och kapitalmarknaderna ömsesidigt kan förstär­
ka varandras effekter. Högre skattekilar på arbetsmarknaden, som 
leder till för litet arbetskraftsutbud, ökar effektivitetsförlusten på 
kapitalmarknaden och bidrar till att de svaga incitamenten att spara 
blir ännu mer negativa för samhället. Sådana samlade samhällseko­
nomiska effekter av skattesystemet kan studeras med hjälp av dyna­
miska simuleringsmodeller. Det är väl dokumenterat i facklitteratu­
ren att de skattekilar som finns i västeuropeiska välfärdsstater ger sto­
ra utslag på arbetskraftsutbud och sparande i dynamiska simulerings­
modeller med realistiska parametervärden som beskriver den under­
liggande teknologin och de preferenser som ligger till grund för utbud 
och efterfrågan. Troligen har därför skattekilarna i nordeuropeiska 
länder en betydelsefull, hämmande effekt på långsiktig tillväxt och 
genomsnittlig levnadsstandard. 

Fördelen med stabi la skattesatser 

Det framgår tydligt i ekonomisk teori att stabila skattesatser över tid 
ger samhällsekonomiska effektivitetsvinster jämfört med varierande 
skattesatser över tid. Detta resultat talar för att myndigheterna bör 
undvika att använda skattepolitiken för att finansiera tillfälliga för­
ändringar i de offentliga utgifterna, som exempelvis hänger samman 
med konjunkturutvecklingen, och i stället använda sig av upplåning 
så att skattesatserna hålls så konstanta som möjligt. 

Detta argument kan också användas när förväntade förändringar i 
befolkningsstrukturen skapar behov av framtida ökningar av de 
offentliga utgifterna. I stället för att höja skattesatsen under de perio­
der då de offentliga utgifterna stiger, är det gynnsamt att ha något 
högre skattesatser innan utgifterna uppträder så att den offentliga 
skulden minskar eller en offentlig förmögenhet byggs upp inför den 
demografiska utveckling som kräver ökade offentliga utgifter. Denna 
problemställning kommer vi att återkomma till i kapitel 4. 
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Frånsett generell skatte- och transfereringspolitik: Vad mer kan 

göras för att stimulera til lväxten? 

I debatten om ekonomisk tillväxtpolitik förs det ofta fram olika upp­
fattningar om hur aktivt staten bör använda finanspolitiska och andra 
redskap för att främja den ekonomiska tillväxten, och vilka uttryck 
detta engagemang bör ta sig. Bör exempelvis staten aktivt använda 
finanspolitiken för att stimulera realinvesteringar och uppbyggnad av 
specifika branscher som kan spela en nyckelroll som "tillväxtlokomo­
tiv", exempelvis IKT-branschen eller särskilda branschkluster? Eller 
bör staten föra en så branschneutral politik som möjligt och överlåta 
åt marknaden att plocka ut vinnarföretag och vinnarbranscher? Kan 
staten föra en branschneutral politik och samtidigt stimulera forsk­
ning och utveckling utan att ta ställning till vilka teknologiska områ­
den som ett land bör satsa på? 

Empiriska studier av ekonomisk tillväxt visar att länder med höga 
investeringsnivåer (bruttoinvesteringar i realkapital som andel av 
BNP) tycks uppnå högre tillväxt än länder med låga investeringsnivå­
er, men sådana undersökningar ger inte något entydigt svar på hur 
aktivt staten bör satsa på att öka realinvesteringarna. Norge förde en 
aktiv, statlig investeringspolitik på 1950-talet och uppnådde investe­
ringsnivåer som andel av BNP på gott och väl 30 procent. Etablering 
av statliga stålverk och annan kapitalintensiv industri var centrala i 
denna satsning, men resultatet blev ändå en tillväxtnivå under det 
västeuropeiska genomsnittet under 1950-talet. Efteråt visade det sig 
att kapitalavkastningen blev mycket låg och att uppoffringarna i form 
av låg konsumtion för befolkningen knappast var värda insatsen. Den­
na politik lades successivt om under 1980-talet. 

Singapore är ett land som satsat mycket på aktiv och centraliserad 
investeringspolitik, och som höjde sin investeringsnivå till över 40 
procent under 1990-talet. Det har varit ett problem i Singapore att 
den ekonomiska tillväxten ser ut att ha genererats uteslutande via 
ökat realkapital per arbetare och mobilisering av ny arbetskraft utan 
tillväxt i totaljalct01produlctivitet (T FP), alltså produktivitetstillväxt 
som inte har något direkt samband med ökning av produktionsfakto­
rerna arbete och realkapital. Detta står i kontrast till Hongkong som 
under perioden 1960-1990 uppnådde en lite högre ekonomisk tillväxt 
än Singapore (5,7 respektive 5,3 procents tillväxt av BNP per syssel­
satt), men med väsentligt lägre investeringsnivå, se Krugman (1999). 
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Utifrån tillväxtteorin är det välkänt att utan TFP-tillväxt kommer lev­
nadsstandarden att stagnera på långt sikt på grund av avtagande 
avkastning av realkapital och humankapital.3 Erfarenheter från både 
Singapore och det forna Sovjetunionen tyder på att aktiva statliga 
satsningar på realinvesteringar som ett led i näringslivsutvecklingen 
kan gå ut över TFP-tillväxten. 

De flesta ekonomer är därför skeptiska till denna form av aktiv, stat­
lig investeringspolitik. Denna skepsis bottnar i att statliga myndighe­
ter har för lite information för att kunna göra en bättre prioritering än 
den som implicit följer av konkurrensen på marknaden. Dessutom 
finns det i praktiken en fara för att politiska prioriteringar kan kom­
ma att påverkas av politisk lobbyverksamhet och speciella branschin­
tressen som har utvecklat goda kanaler för politiskt inflytande. Erfa­
renheter visar att det är särskilt branschintressen som tappat i mark­
nadskonkurrensen som är duktiga på att få tillgång till investeringsre­
surser och favoriseras via politiska kanaler. Det finns därför ingen 
anledning att tro att det är de samhällsekonomiskt mest lönsamma 
investeringarna som kommer att genomföras i de fall investeringsal­
lokeringen i huvudsak bestäms av politiska instanser. 

Komparativa empiriska studier av ekonomisk tillväxt runt om i 
världen ger starka indikationer på att investeringar i humankapital 
genom satsningar på skola och höjd kompetensnivå är viktigt för 
utvecklingen av BNP per invånare på lång sikt. Det är först och främst 
längden på den allmänna skolundervisningen som är starkt utslags­
givande, medan det har visat sig svårare att dokumentera den makro­
ekonomiska betydelsen av högre utbildning i dessa undersökningar. 
Även forskning och utveckling (FoU) räknas som en viktig faktor bak­
om tillväxten i rika länder, även om det är svårt att dokumentera ett 
empiriskt samband mellan forskning och utveckling och tillväxt i total 
faktorproduktivitet. Denna avsaknad av handfasta empiriska bevis för 
att FoU är viktig för ytterligare tillväxt i rika OECD-länder, ger ändå 
inte anledning att tro att det inte finns ett sådant underliggande sam­
band. 

För små, öppna ekonomier som den svenska ger det troligen god 
samhällsekonomisk avkastning att satsa på utveckling av universitet 
med hög vetenskaplig kompetens som bygger på deltagande i interna­
tionella forskningsnätverk och med internationell rekrytering av fors­
kare. Denna kompetens är inte i första hand viktig för att Sverige självt 
ska bli internationellt ledande inom forskning på de flesta områden; 
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det är knappast möjligt för ett litet land. Det viktigaste syftet är att 
utveckla internationellt intressanta forskningsmiljöer som är i stånd 
att snabbt importera internationella forskningsresultat och integrera 
dessa i den högre utbildningen och forskarutbildningen. På så sätt kan 
universiteten utbilda studenter och forskare som kan ge svenska före­
tag och andra institutioner spetskompetens. 

Förutom en sådan generell satsning på hög vetenskaplig kompe­
tens vid universiteten, kan det vara lönande med offentlig satsning på 
FoU på mer tillämpade teknologiska områden. Hur långt staten bör 
gå i denna riktning är emellertid en kontroversiell fråga. På många 
teknologiska områden kommer det att vara så att den samhällsekono­
miska avkastningen har så kallade positiva externa effekter, inte minst 
genom att det byggs upp specialkunskaper och kompetens som indi­
rekt genom tillgången på högkompetent arbetskraft kommer fler 
företag till godo än just de som investerar i egen Fo U. I flera stora 
industrinationer, inte minst i USA, satsar myndigheterna mycket på 
forskning och utveckling, exempelvis inom flyg- och försvarsindustrin 
och rymdfärdsprogram.4 

Denna form av nationell Fo U kan också leda till överinvesteringar 
inom vissa områden. Detta problem är störst i små länder där de pro­
dukter som utvecklas i stor utsträckning exporteras till andra länder. 
Så har exempelvis den finländska Teknologiskaforskningscentralen 
som huvudmål att öka Finlands konkurrensförmåga och export 
genom att stödja finländsk FoU. Om vi som ett tankeexperiment ser på 
effekterna av att Nokia hade tagit emot FoU-bidrag för att vinna 
marknadsandelar från utländska konkurrenter, så hade det kunnat ge 
starka incitament till svenska myndigheter att erbjuda motsvarande 
stöd till exempelvis Ericssons forskning och utveckling.5 Det kan där­
för uppstå politisk konkurrens mellan länder som leder till en höjning 
av nivån på FoU-bidrag utan att detta ändå behöver förändra konkur­
renssituationen mellan företagen i nämnvärd grad. Bortsett från vins­
ter för aktieägarna i företagen, kommer det i stor utsträckning att vara 
konsumenterna i andra länder som drar nytta av bidragen. Men notan 
för bidragspolitiken blir kvar inom landet. 

Detta illustrerar att politisk konkurrens i form av FoU-bidrag kan 
vara samhällsekonomiskt mer kostsam i små länder än i stora, efter­
som det i större utsträckning kommer att vara konsumenter utanför 
landets gränser som drar nytta av landets satsningar på Fo U. En 
annan faktor är att FoU-bidragen i allt för hög grad kan fastställas 
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genom lobbyverksamhet och enskilda branschers politiska påverk­
ningsförmåga. Den samhällsekonomiska följden kan bli att det blir för 
mycket FoU i några sektorer och för lite i andra. 

Ytterligare en aspekt är att när myndigheterna ger bidrag till 
bestämda branschers Fo U, kan det mycket väl hända att myndigheter­
na ger bidrag till Fo U som ändå skulle ha gjorts. 6 

Både i Sverige och i de flesta andra OECD-länder favoriserar skat­
tesystemet till viss del FoU-investeringar jämfört med investeringar i 
realkapital eftersom kostnaderna för FoU ger rätt till fullt skatteav­
drag samma år som utgifterna uppstår. 

Finanspolitik, kostnadsnivå och den konkurrensutsatta sektorn 
I motsats till penningpolitiken, har finanspolitiken även effekter på 
näringsstrukturen, särskilt storleken på den konkurrensutsatta sek­
torn. Sverige fick erfara detta på 1970-talet, då den expansiva finans­
politiken ledde till en kostnadskris för industrin. De ökade lönekost­
naderna var inte lika allvarliga för den skyddade delen av ekonomin 
(produktion av många tjänster och non-traded goods) eftersom de 
ökade kostnaderna kunde övervältras på priserna. 

När finanspolitiken är expansiv och inriktad på målsättningen om 
stark tillväxt i den offentliga sektorn, kan det lätt uppstå en efterfrå­
gepress ( ett positivt produktionsgap ). Det leder i sin tur till snabbare 
ökning av löner och priser. Den offentliga sektorn lockar till sig arbets­
kraft som annars kunde ha använts i privat sektor. Den ökande löne­
och prisstegringen leder till en realappreciering av kronan, det vill 
säga varor och tjänster som produceras i Sverige blir dyrare än mot­
svarande tjänster som produceras hos Sveriges handelspartners. 
Realapprecieringen leder till lägre lönsamhet i den konkurrensutsat­
ta industrin och andra näringar som är utsatta för hård internationell 
konkurrens. Det leder till nedläggningar och minskad sysselsättning i 
dessa branscher. På så vis ser marknadskrafterna till att den offentli­
ga sektorn får tillgång till mer arbetskraft och varor och \jänster. I en 
liten öppen ekonomi kommer därför en expansiv finanspolitik att leda 
till en bortträngning av produktion och sysselsättning i de konkur­
rensutsatta branscherna. 

Denna strukturomvandlingsprocess leder till att bytesbalansen för­
svagas. Sveriges utlandsskuld stiger och nationens förmögenhet sjun­
ker eller växer långsammare än den annars skulle ha gjort. Men den­
na process kan inte fortgå under längre tid. 
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De långsiktiga effekterna av den expansiva finanspolitiken som dis­
kuterades ovan kommer att bli annorlunda än effekterna på medel­
lång sikt på grund av budgetrestriktionen för den offentliga sektorn.7 
Förr eller senare kommer denna restriktion att tvinga fram en strama­
re finanspolitik, exempelvis i form av höjda skatter. Det leder till mins­
kad privat konsumtion och mindre import. Det kan visas att eftersom 
finanspolitiken är underordnad en intertemporal budgetrestriktion, 
så kommer även landet som helhet att underordnas en liknande 
restriktion som ser till att importen förr eller senare måste finansieras 
med export på ett sådant sätt att en instabil spiral i utlandsskulden 
kan uteslutas. 

En liten, öppen ekonomi som den svenska kommer dessutom att få 
en real valutakurs på längre sikt som motsvarar köpkraftspariteten 
om det råder hög kapitalmobilitet. Den realappreciering som finans­
politiken satte igång kommer därför att förr eller senare avlösas av en 
realdepreciering som för tillbaka realvalutakursen till en normal nivå. 
Detta betyder emellertid inte att den konkurrensutsatta sektorn nöd­
vändigtvis blir lika stor som tidigare. På lång sikt kommer ökningen av 
den offentliga sektorn att tränga undan privat konsumtion. Eftersom 
offentlig konsumtion har lägre importinnehåll än privat konsumtion 
kommer importbehovet att minska på lång sikt när vi jämför med en 
tillväxtkurva med mindre offentlig sektor. Det talar i sig för att den 
konkurrensutsatta sektorn blir mindre. 

Å andra sidan kommer en eventuell bestående ökning av utlands­
skulden, som en följd av den expansiva finanspolitiken, att skapa 
behov av högre exportnetto på lång sikt för att sköta skulden. Allt 
annat lika kommer därför länder med stor utlandsskuld att få en stör­
re konkurrensutsatt sektor på lång sikt än länder med utlandsförmö­
genhet i form av nettofordringar och ägarandelar i utlandet. 

Dessa resonemang visar ändå att expansiv finanspolitik som ökar 
storleken på den offentliga sektorn kan få allvarliga negativa följder 
för den konkurrensutsatta sektorn på medellång sikt. Om de politiska 
instanserna vill ha en större offentlig konsumtion, är det därför viktigt 
att skatterna höjs parallellt så att den privata konsumtionen minskar 
snabbt. Då undviks ett positivt produktionsgap som leder till realap­
preciering och bortträngning av konkurrensutsatt produktion och 
sysselsättning på medellång sikt. 
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Fördelningseffekter och fördelningspolitik 

Personlig inkomstfördelning 

Utvecklingen av välfärdsstaten efter andra världskriget har kommit 
längst i de skandinaviska länderna där staten i dag har huvudansvaret 
för att motverka fattigdom och skapa trygghet för alla. Ett utmärkan­
de drag i socialförsäkringarna är att de är obligatoriska och har inslag 
av omfördelning, utöver den omfördelning som skattesystemet inne­
håller. Som ett resultat av bland annat socialförsäkringarna och de 
övriga skatte- och transfereringssystemen, har de skandinaviska län­
derna troligen den jämnaste inkomstfördelningen mellan individer, 
bland OECD-länderna. 

Som tidigare nämnts kommer det som regel att uppstå en målkon­
flikt mellan tillväxt och målet om jämn inkomstfördelning mellan 
individer. Målkonflikten illustreras i figur 2.2. 

Olikhet 

R \4-----�A 

D 

Möjl ighetsornråde 

Sam häll sekonornisk 
ineffektivitet 

Figur 2.2 Den kla,ssislca må/konflikten i den ekonomiska politiken 
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Utmed axlarna i figur 2.2 mäts graden av olikhet i inkomstfördelning­
en (den vertikala) respektive samhällsekonomisk ineffektivitet (den 
horisontala). Ineffektivitet är också ett uttryck för bristande förmåga 
till långsiktig tillväxt. Eftersom låg olikhet och låg ineffektivitet båda 
är naturliga mål för den ekonomiska politiken, kommer man att vilja 
ligga så nära origo i figuren som möjligt. Men det finns gränser för vad 
som är möjligt att uppnå, och den gränsen för politikens möjliga 
områden illustreras som en konvex kurva i figuren. Om den ekono­
miska politiken har fört ekonomin till denna gräns för vad som är möj­
ligt, måste ökad måluppfyllelse enligt en dimension nödvändigtvis gå 
ut över graden av måluppfyllelse av den andra. Rör man sig därför från 
punkt B till punkt C i figuren, kommer det att bli mindre olikhet men 
större ineffektivitet. 

Det finns emellertid anledning att tro att det finns utrymme för 
sådana förändringar av den ekonomiska politiken som kan förbättra 
effektiviteten och tillväxten utan att det nödvändigtvis leder till större 
olikhet. Många länder kan befinna sig på en sådan punkt inne i möj­
lighetsområdet som illustreras av punkt A i figur 2.2. Empiriska stu­
dier visar att en betydande del av de skattefinansierade överföringar­
na i Sverige är överföringar av inkomst inom livscykeln för samma 
individ, och inte inkomstöverföringar från dem med hög till dem med 
låg livsinkomst, se exempelvis Hussenius och Selen (1994). Eftersom 
transfereringarna finansieras med snedvridande skatter uppstår det 
effektivitetsförluster som inte samtidigt ger fördelningsvinster. Det 
finns med andra ord möjlighet att minska skattekilarna utan att den 
personliga fördelningen av livsinkomsten nödvändigtvis blir skevare. 

Omfördelning via socialförsäkringssystemet och 

inkomstskatten 

Det finns knappast anledning att tro att marknadsekonomin och den 
ideella sektorn (däribland familjen) kommer att skapa en personlig 
inkomstfördelning som uppfattas som rimlig och rättvis om det inte 
kan bedrivas en medveten finanspolitik som syftar till att jämna ut 
inkomsterna under livstiden och skapa en socialförsäkring som skyd­
dar individer mot bortfall av arbetsförmåga och fattigdom. 

Pestieau (2002) hävdar att det både finns hållbara effektivitets- och 
fördelningsargument för socialförsäkringar vid sidan av privata för­
säkringar och frivilliga lösningar, och omfördelningspolitik via 
inkomstskattesystemet. Dessa argument är starkast när inkomstskat-
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ten i hög utsträckning är snedvridande, och det finns en negativ kor­
relation mellan inkomst och risk för exempelvis arbetslöshet, försäm­
rad hälsa och invaliditet. Även låga administrationskostnader är ett 
effektivitetsargument för socialförsäkring som ett komplement till 
privat försäkring. 

Pestieau påpekar emellertid att effektivitetsargumenten för social­
försäkringar inte är lika starka som ekonomerna antog på 1950- och 
1960-talen: "När marknaden inte fungerar effektivt, är offentliga 
ingripanden motiverade om de kan korrigera felen. På välfärdspoliti­
kens område - utbildning, hälsa, pensioner, handikappstöd - finns ett 
antal marknadsmisslyckanden, med det finns en växande insikt om 
att dessa misslyckanden är mindre genomgripande än de var tidigare, 
när välfärdsstatens ramar utvecklades. Anledningen kan vara att de är 
mindre allvarliga än de politiska misslyckanden som är alternativet, 
eller att de kan korrigeras genom lagstiftning. De effektivitets relatera­
de argumenten för välfärdsstaten är hur som helst svagare än f ör någ­
ra decennier sedan." 

Fördelning mel lan generationer och makroekonomisk 

riskfördelning 

Den offentliga sektorns ökade betydelse i samhällsekonomin och spe­
ciellt den centrala roll som skatte- och transfereringssystemen nu spe­
lar för individens välfärd, har också lett till att strålkastarljuset i hög­
re grad riktas mot fördelningen av materiell välfärd mellan ålders­
grupper och generationer. I ett generationsperspektiv är det nödvän­
digt att se effekterna av finanspolitiken på individens livsinkomst. Det 
är alltså nödvändigt att se på de skatter man betalar och de transfere­
ringar man mottar under hela sitt liv, och inte bara under ett enskilt 
budgetår. Förändringar i befolkningsstrukturen och speciellt ökning­
en av antalet gamla kan leda till oväntade förändringar i fördelningen 
mellan generationer, som särskilt kan drabba "små" generationer som 
följer efter stora generationer som uppnår hög livslängd. 

Invånarna i ett land måste inte nödvändigtvis bära de risker som är 
förbundna med utvecklingen av nationalinkomsten, men det är vik­
tigt att dessa risker sprids så mycket som möjligt och på ett sätt som 
tar hänsyn till den enskildes förmåga att bära risker. Det sker delvis via 
kapitalmarknaderna och andra marknader som hanterar risker. Men 
finanspolitiken, skuldsättningspolitiken, pensionssystemet och soci­
alförsäkringssystemet spelar också betydelsefulla roller i spridandet 
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och fördelningen av makroekonomisk risk. Eftersom ofödda genera­
tioner inte kan ingå några avtal på kapital- och kreditmarknaderna, 
har staten möjligheter att genomföra riskfördelning mellan genera­
tionerna utöver den som marknadsekonomin ensam kan skapa. 

Förutom att pensionssystemet bör ha inbyggda egenskaper som 
främjar riskdelningen mellan generationer, kan staten använda sin 
skuldsättningspolitik till att sprida bördorna vid makroekonomisk 
tillbakagång. 8 Genom att lånefinansiera offentliga utgifter under eko­
nomiska kriser kan staten sprida skattebelastningen över flera gene­
rationer och därmed undvika att någon generation tvingas bära onö­
digt stora skattebördor. 

Generationsräkenskaper är en budgetmetod som belyser hur kon­
sumtionsmöjligheterna för olika generationer, både nu levande och 
ofödda, påverkas av finanspolitiken. Denna metod utvecklades av de 
amerikanska ekonomerna Alan Auerbach, Jagadeesh Gokhale och 
Laurence J. Kotlikoff (1991). Dessa ekonomer var bekymrade över den 
låga kvaliteten i den ekonomiska debatten i USA på den tiden. Det var 
en utbredd uppfattning bland amerikanska politiker att finanspoliti­
ken skulle hålla bara man såg till så att det rådde balans i den offentli­
ga budgeten. Fokus i debatten i den amerikanska kongressen var där­
för inriktat på att budgetunderskottet måste täckas, och det trixades 
till och med med bokföringen genom att speciella utgiftsposter ute­
lämnades så att budgetunderskottet skulle försvinna. På grund av att 
befolkningen i USA blir allt äldre visste Auerbach, Gokhale och Kotli­
koff att det kunde bli nödvändigt med betydande skatteskärpningar 
eller nedskärningar i framtida pensioner även om den offentliga bud­
geten var i balans vid varje tidpunkt. De utvecklade därför genera­
tionsräkenskapsmetoden för att ge myndigheterna ett bättre budgete­
ringsverktyg i styrningen av finanspolitiken. Syftet med metoden var 
att beräkna det latenta åtstramningsbehovet i finanspolitiken som en 
följd av den intertemporala budgetrestriktionen. Detta åtstramnings­
behov kallas underskottet i generationsräkenskaperna. Det skulle ge 
myndigheterna och politikerna bättre information om vilka de lång­
siktiga fördelningsmässiga konsekvenserna var av dagens val av 
finanspolitik, något som budgetunderskottet eller budgetöverskottet i 
dag inte kan säga någonting om. 

Beräkningar i USA ger starka indikationer på ett betydande under­
skott i generationsräkenskaperna, och underskottet har ökat de senas­
te åren. Även i de flesta andra länder i Västeuropa visar generations-
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räkenskaperna stora underskott. Det är vanligt att det i länder med 
stor offentlig sektor och där man förväntar sig en åldrande befolkning, 
uppstår stora underskott i generationsräkenskaperna som primärt 
hänger samman med en stor framtida försörjnings börda och p ay-as­
you-go-finansiering av pensioner. 

När livslängden ökar i framtiden kommer statens pensionsförplik­
telser att öka och det ger negativt utslag i generationsräkenskaperna i 
dag. Det underliggande realekonomiska problemet är att ökad för­
väntad livslängd ökar behovet av privat konsumtion och offentliga väl­
färdsförmåner till framtidens pensionärer. Det förstärker fördel­
ningsproblemet generationer emellan. 

Åldrande befolkning, finanspolitik och fördelning mellan 
generationer 

Både i Sverige och i de flesta OECD-länder har låga födelsetal och sti­
gande livslängd lett till att befolkningen blir allt äldre. Befolknings­
prognoser talar starkt för att denna process kommer att fortsätta, i 
varje fall till perioden 2030-2050. 

Ofta framställs en åldrande befolkning som ett samhällsekono­
miskt problem. Här är det viktigt att påpeka att en åldrande befolk­
ning först och främst kan skapa fördelningsproblem i generations­
sammanhang. Ökad förväntad livslängd i sig själv är förstås något 
som bidrar till ökad, inte minskad, välfärd. En åldrande befolkning är 
inte ett samhällsekonomiskt problem i den meningen att det hade 
varit en fördel för samhället om livslängden inte stigit, eller inte för­
väntades stiga. Att befolkningen åldras kan emellertid förstärka för­
delningsproblemen mellan generationerna som en följd av pay- as­
you-go-finansiering av pensioner och offentliga välfärdsförmåner. 
Detta potentiella fördelningssystem ställer stora krav på de politiska 
instansernas förmåga och vilja att se finanspolitiken i ett långsiktigt 
perspektiv. 

Som vi påpekat tidigare, har finanspolitiken stor inverkan på för­
delningen mellan generationer. Om staten har en balanserad budget 
kommer skatterna att öka kraftigt i framtiden när pensionsutbetal­
ningarna och de offentliga välfärdsförmånerna till pensionärerna ska 
finansieras. Höga skatter på värdeskapande minskar den privata kon­
sumtionen för skattebetalarna, och kan dessutom leda till större effek­
tivitetsförluster på grund av de stora skattekilar som minskar avkast­
ningen av arbete och sparande. Det är därför en viktig utmaning för 
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finanspolitiken att se till att lösa detta fördelningsproblem på ett sätt 
som inte går starkt ut över värdeskapande eller välfärden för de gene­
rationer som kommer efter den stora baby-boom-generationen som 
föddes på 1940-talet och senare. 

Om myndigheterna på ett tidigt stadium för en finanspolitik som 
innebär att den offentliga sektorn bygger upp finansiellt kapital 
genom budgetöverskott, kan även fördelningsproblemet minskas och 
kanske elimineras. En sådan finanspolitik fungerar på samma sätt 
som uppbyggandet av pensionsfonder för att finansiera framtida pen­
sioner. Myndigheterna får då framtida kapitalinkomster som kan 
bidra till att finansiera framtida pensioner och välfärdsförmåner så att 
skatterna inte behöver höjas. 

En sådan ekonomisk politik kommer att påverka fördelningen av 
konsumtion mellan generationer och motverka tendenser till att de 
som deltar i arbetslivet när befolkningen åldrats, kommer att få högre 
skatter. Innan denna ökning av befolkningens ålder inträffat är det 
därför viktigt att myndigheterna har ett budgetöverskott. Om de i stäl­
let inriktar sig på att uppnå en balanserad budget kommer en åldran­
de befolkning att leda till skatteökningar i framtiden. Men en viktig 
fråga är hur stora budgetöverskott som är nödvändiga för att uppnå en 
mer rättvis fördelning mellan generationer. Denna fråga behandlar vi 
i kapitel 4. 

Konjunkturpolitik 

Penning- och finanspolitik utanför EMU 

I den ny-keynesianska skolan på 1980- och 1990-talen betyder pen­
ningpolitiken något annat än i den ursprungliga keynesianismen på 
1950- och 1960-talen. Den vanliga uppfattningen bland dagens mak­
roekonomer är att både finanspolitiken och penningpolitiken har 
betydelsefulla effekter på aggregerad efterfrågan och att det är möjligt 
för myndigheter att dämpa konjunktursvängningar med hjälp av 
finans- och penningpolitik, givet att den stabiliseringspolitiska strate­
gin uppfattats av marknadsaktörerna och finns med i de förväntning­
ar som skapas. 

Sveriges strategi för konjunkturpolitiken är på ett avgörande sätt 
beroende av om Sverige är medlem av den europeiska monetära unio­
nen (EMU) eller ej. Medlemskap i EMU innebär en radikal föränd-
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ring i förhållande till dagens penningpolitik i Sverige, eftersom en 
övergång till euro som myntenhet innebär att räntesättningen flyttas 
från Riksbanken till Europeiska centralbanken (ECB) i Frankfurt, så 
att Sveriges penningpolitik skulle bli densamma som i de andra EMU­
länderna. Det skulle ha betytt att finanspolitiken fick ett större ansvar 
för konjunkturpolitiken. 

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

I facklitteraturen kallas riksbankens penningpolitik för flexibel 
inflationsmålstyrning. Denna politik har skapat en del missförstånd 
om vad Riksbanken egentligen försöker uppnå. Ett vanligt missför­
stånd är att Riksbanken bara sysslar med att hålla inflationsnivån så 
nära 2 procent som möjligt. Utöver att Riksbanken har ansvaret för att 
förse ekonomin med ett nominellt ankare genom att hålla den genom­
snittliga inflationen nära 2 procent på lång sikt, ska Riksbanken även 
sätta räntan över tid så att det varken uppstår för svag eller stark 
aggregerad efterfrågan på varor och tjänster på kort sikt. Detta 
uttrycks ofta som att det så kallade produktionsgapet stabiliseras runt 
noll. 

Men hur kan Riksbanken uppnå två mål med bara ett medel, näm­
ligen reporäntan? Svaret är att Riksbanken som regel har ett starkt 
incitament att sätta reporäntan så att det förväntade produktionsga­
pet ligger nära noll. För att uppnå sitt inflationsmål kommer Riksban­
ken att utforma penningpolitiken med sikte på att aggregerad efter­
frågan varken blir för svag eller stark. En sådan politik kommer sam­
tidigt att förhindra att det byggs upp inflations- eller deflationspress. 
Det kan ändå uppstå situationer då ett medel är för litet för att klara 
både 2 procents inflation och noll i produktionsgap. Om exempelvis 
kärninflationen är nere i noll procent i stället för 2 procent och pro­
duktionsgapet samtidigt är ungefär noll, kräver inflationsmålet att 
Riksbanken sänker räntan för att få upp inflationen till inflationsmå­
let även om det leder till att den samlade efterfrågan stiger på kort sikt 
och genererar ett positivt produktionsgap. I en sådan situation vet 
Riksbanken att styrkan i rörelserna i produktionsgapet påverkas av 
hur aggressivt räntan sänks, vilket i sin tur avgör hur snabbt inflatio­
nen förs upp till inflationsmålet. 

Om Riksbanken för en aggressiv inflationspolitik som tar sikte på 
att snabbt få upp inflationen till 2 procent, till exempel inom ett år, 
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kommer kronan att depreciera mycket och ( tillsammans med en bety­
dande räntesänkning) leda till en positiv efte1frågechock. Om Riks­
banken ska kunna undgå att inflationen hamnar över inflationsmålet 
2-3 år framåt i tiden, måste den strama åt penningpolitiken igen vid 
en senare tidpunkt och kanske tvinga fram ett negativt produktions­
gap om 2-3 år. En allt för stor betoning av inflationsmålet kan därför 
leda till ökad kortsiktig instabilitet av aggregerad efterfrågan och 
BNP. Sådana scenarier är orsaken till att centralbanker som styr efter 
ett inflationsmål, normalt har en längre tidshorisont (vanligen 2 år) 
när de försöker att föra tillbaka inflationen till målet. Om inflationen 
hamnat en bit under inflationsmålet, kommer en 2-årshorisont att 
tillåta en mer skonsam penningpolitisk respons som förhindrar onö­
digt stora fluktuationer i produktionsgapet på kort sikt, och som ändå 
sö1jer för att inflationen gradvis återförs till målet inom loppet av cir­
ka 2 år. 

Skapandet av förväntningar, informationsproblem och andra 

kompl ikationer 

På 1960-talet trodde många ekonomer att man kunde uppnå full sys­
selsättning genom att tillåta mer inflation, men i stället fick man på 
1970-talet både mer inflation och högre arbetslöshet. I Sverige och 
Norge fick man mycket riktigt till att börja med mer inflation, men 
den expansiva finanspolitik som fördes på 1970-talet innebar att han­
teringen av både de strukturella och konjunkturella problemen bara 
sköts på framtiden. 

Ett problem som undervärderades på 1960- och 1970-talen var den 
privata sektorns.förväntningar, både inflationsförväntningar och för­
väntningar om framtida finans- och penningpolitik. Hypotesen om 
rationella.fi:irväntningar gjorde sitt intåg i makroekonomisk teori på 
1970-talet. När förväntningarna är rationella blir konjunkturpolitik 
mer komplicerat och kanske till och med verkar destabiliserande. Så 
säger exempelvis hypotesen om rationella förväntningar att den tidi­
gare svenska ekonomiska politiken med expansiv finanspolitik och 
mer eller mindre regelbundna devalveringar inte kommer att fungera 
som avsett. De privata marknadsaktörerna lär sig att förvänta deval­
veringar så att inflationen stiger snabbare än om varje devalvering 
hade kommit som en lika stor överraskning varje gång. 

En annan komplikation var att finans- och penningpolitiken inte 
kunde få ned arbetslösheten under den strukturella arbetslöshetsni-
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vän på längre sikt, eftersom den strukturella arbetslöshetsnivån 
bestämdes av andra faktorer än aggregerad efterfrågan och konjunk­
turväxlingar. Om man försöker att systematiskt få ned arbetslösheten 
under den strukturella nivån, stiger inflationen och leder till makro­
ekonomisk instabilitet. Detta är i facklitteraturen känt som hypotesen 
om den naturliga arbetslöshetsnivån. När arbetslösheten uppgår till 
den strukturella (eller naturliga arbetslöshetsnivån), kommer pro­
duktionsgapet att vara lika med noll. BNP motsvarar då potentiell 
BNP, och det finns varken för stor eller för liten efterfrågepress i eko­
nomin. I Sverige och Norge tog det lång tid innan detta erkändes. 
Under högkonjunkturen under senare delen av 1980-talet förde 
exempelvis både Sverige och Norge en finanspolitik som gav en 
väsentligt lägre arbetslöshet än den som motsvarade ett produktions­
gap på noll. Båda länderna upplevde därfcir en destabiliserande löne­
och prisutveckling som tvingade fram devalveringar och ledde till 
kraftig uppgång i arbetslösheten då inflationen skulle pressas ned 
igen. 

I ny-keynesiansk teori på 1980- och 1990-talen har hypotesen om 
rationella förväntningar blivit accepterad och ingår som ett viktigt 
element i teorin om konjunkturer och stabiliseringspolitik. Det bety­
der inte att man bortser från att det kan förekomma avvikelser från 
rationella förväntningar i praktiken, men sådana avvikelser är svåra 
att utnyttja systematiskt för att öka effektiviteten i finans- och pen­
ningpolitiken. 

En annan svårighet för den gamla keynesianismen är budgetre­
striktionen för offentlig sektor. Den gör det omöjligt att föra en stän­
dig expansiv finanspolitik eftersom detta kommer att leda till en 
skuldspiral. Expansiv finanspolitik i dag måste därfcir nödvändigtvis 
inskränka möjligheterna att föra en expansiv finanspolitik i framti­
den. 

Erfarenheterna av aktiv finanspolitik för att motverka konjunktur­
svängningarna på 1960-, 1970- och 1980-talen har också visat att 
myndigheterna i praktiken har stora informationsproblem. Realtids­
data är ofta alltför osäkra och dåliga för att adekvata stabiliseringsin­
satser ska kunna sättas in med rätt styrka och vid rätt tidpunkt. En 
finanspolitisk åtstramning som kommer för sent kan tänkas förstärka 
nästa konjunkturnedgång i stället för att dämpa en konjunktur på 
kort sikt. 

Dessutom kan myndigheterna ha andra motiv för att förändra 
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finanspolitiken än att uppnå ökad stabilitet, exempelvis att skapa kon­
junkturuppgång under ett valår eller skjuta upp nödvändiga, men 
politiskt svåra åtstramningsåtgärder i högkonjunkturer. I demokrati­
er med hård politisk kamp om den politiska makten kan det därför 
uppstå systematiska skevheter i den meningen att den ekonomiska 
politiken läggs om i expansiv riktning i lågkonjunkturer, men inte 
stramas åt tillräckligt mycket i högkonjunkturer. 

Varför fungerar finanspolitiken med rationella förväntningar? 

Rationella förväntningar talar för att stabiliseringspolitiken bör utfor­
mas så att den även verkar via allmänhetens förväntningar. Myndig­
heternas strategi i konjunkturpolitiken bör därför vara transparent 
och riktigt uppfattad av marknadsaktörerna. Det kräver att det utfor­
mas regler för hur myndigheterna kommer att reagera när ekonomin 
utsätts för chocker. Dessa regler behöver dock inte vara kvantitativa. 

Ett bra exempel på ekonomisk politik som tar sikte på att påverka 
tillkomsten av förväntningar är flexibel inflationsmålstyrning, sådan 
som penningpolitiken hos Riksbanken, Bank of England och Norges 
Bank. Syftet med inflationsmålet är att skapa tillit till att den framti­
da penningpolitiken faktiskt kommer att se till så att inflationen blir 
cirka 2 procent om året. När sådana förväntningar skapats kan Riks­
banken sätta räntan utan att riskera att de kortsiktiga ändringarna i 
penningpolitiken skapar förväntningar om högre inflation eller defla­
tion på längre sikt. 

Automatisk finanspolitisk stabil isering 

Så som skattesystemet är utformat i de flesta industriländer, kommer 
konjunkturbetingade förändringar i den inhemska efterfrågan och 
produktionen att påverka inkomsterna från skatter och avgifter i 
offentlig sektor. Detta kallas som bekant automatiska stabilisatorer. 
Det är speciellt de offentliga inkomsterna från inkomstskatten och 
avgifter på privat konsumtion som tenderar att följa med i konjunktu­
rerna så att de blir högre i högkonjunkturer och lägre i lågkonjunktu­
rer. Även på utgiftssidan i offentliga budgetar finns det enstaka poster 
som bidrar till ytterligare automatisk stabilisering, i första hand utgif­
ter för arbetslöshetsersättning och vissa former av arbetsmarknadsåt­
gärder. Utvecklingen av sådana utgiftsposter är kontracyklisk och 
bidrar tillsammans med de offentliga inkomsterna från skatter och 
avgifter till att öka det offentliga budgetöverskottet under högkon-
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junkturer och minska det under lågkonjunkturer. Å andra sidan kom­
mer erfarenhetsmässigt många kommuner att öka sina utgifter i takt 
med att skatteinkomsterna ökar, 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 följsam inför makroekonomis­
ka fluktuationer än den hade varit om offentliga inkomster och utgif­
ter i mindre grad hade varit knutna till BNP och privat konsumtion. 
Stabilisatorerna bidrar därför till att dämpa konjunktursvängningar­
na i privat och offentlig konsumtion, så att det i högre grad blir offent­
lig sektors finansiella sparande som fungerar som en buffert mot kon­
junktursvängningar. I Sverige och i andra länder med starka automa­
tiska stabilisatorer kommer de stora variationerna i offentligt sparan­
de även att leda till att det samlade privata och offentliga sparandet 
blir procykliskt. De finanspolitiska stabilisatorerna bidrar alltså till att 
samlat sparande ökar betydligt i högkonjunkturer och minskar kraf­
tigt i lågkonjunkturer. 

De automatiska stabilisatorerna kan också bidra till att bytesbalan­
sen rör sig procykliskt. Överskottet i bytesbalansen är lika med skill­
naden mellan landets samlade bruttosparande (sparande plus värdet 
av de beräknade avskrivningarna) och bruttoinvesteringar i realkapi­
tal. Vid samma bruttoinvestering i realkapital kommer därför varia­
tioner i sparandet att visa sig via motsvarande variationer i bytes­
balansen. Men även bruttoinvesteringar i realkapital varierar enligt 
erfarenheterna procykliskt i betydande utsträckning, och dessa varia­
tioner kommer att dämpa, eller kanske dominera de procykliska 
impulserna från det samlade sparandet på bytesbalansen. 

Figur 2.3 illustrerar denna mekanism. Den övre kurvan visar 
utvecklingen i Sveriges samlade bruttosparande i procent av BNP, och 
den nedre kurvan visar överskottet i bytesbalansen i procent av BNP. 
Avståndet mellan de två kurvorna avspeglar Sveriges bruttoinveste­
ringar i realkapital i procent av BNP. Vi ser att samlat bruttosparande 
rör sig procykliskt under högkonjunkturen andra halvan av 1980-talet 
och sjönk betydligt under den ekonomiska krisen i början av 1990-
talet. Högre bruttoinvesteringar i slutet av högkonjunkturen ledde till 
att bytesbalansen sjönk från noll till -2 procent av BNP från 1988 till 
1990. Den ekonomiska krisen hängde delvis samman med en ovanligt 
hög realränta. Som vi ser sjönk bruttoinvesteringarna i realkapital 
kraftigt under den ekonomiska krisen, och efter 1992 skedde en bety-
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Figw· 2.3 Bruttosparande och bytesbalans 1975-2002, procent av BNP 
Källa: OECD. 

dan de förstärkning av bytesbalansen som korn upp i cirka 4 procent av 
BNP från och med år 1995. 

Sverige är ett av de länder som har de starkaste automatiska stabi­
lisatorerna inom OECD-ornrådet. Denna strukturella egenskap gör 
det lättare för Riksbanken att motverka fluktuationer i produktions­
gapet genom räntesättningen. Om svenska myndigheter motverkar 
effekterna av de automatiska finanspolitiska stabilisatorerna för att 
begränsa utslaget i budgetbalansen, kan Riksbanken tvingas föra en 
mer aggressiv penningpolitik. 

De flesta ekonomer anser att det är en fördel att de automatiska sta­
bilisatorerna normalt får verka utan att bli helt eller delvis neutralise­
rade av godtycklig finanspolitik som är inriktad på att begränsa varia­
tionerna i budgetunderskottet och det offentliga sparandet. En sådan 
godtycklig politik skulle kunna innebära minskad stabilitet i skatte­
och avgiftssatser över tid. Stabilitet i skattesatser och andra finanspo­
litiska ramvillkor bidrar till mindre osäkerhet och främjar samhälls­
ekonomisk effektivitet och välfärd. 

De automatiska stabilisatorerna hänger delvis samman med höga 
skattesatser på inkomster och privat konsumtion. Ovan påpekade vi 
att höga skattesatser skapar skattekilar och snedvTidningar som mins­
kar marknadsekonomins effektivitet. Detta innebär en målkonflikt i 
finanspolitiken. Om Sverige minskar skatte kilarna kommer samtidigt 
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de automatiska stabilisatorerna att försvagas. Det finns ändå ingen 
anledning att tro att Sveriges ekonomi behöver bli mer instabil om de 
höga skattekilarna sänks något från dagens höga nivå, eftersom Riks­
bankens räntesättning ändå kommer att vara inriktad på att stabilise­
ra produktionsgapet runt noll. 

Samspelet mellan finanspolitik och penningpolitik 

Som nämnts ovan, kommer det att uppstå en naturlig arbetsdelning 
mellan finanspolitiken och penningpolitiken när Riksbanken styr 
efter ett inflationsmål. Finanspolitiken bör då i första hand bidra till 
den kortsiktiga stabiliseringspolitiken genom de automatiska stabili­
satorerna, medan penningpolitiken får huvudansvar för stabilitet i 
inflationen och produktionsgapet.9 

Om denna arbetsfördelning ska fungera bra, är det viktigt att både 
regeringen och parterna på arbetsmarknaden är väl införstådda med 
hur Riksbanken sätter räntan i olika situationer. Riksbankens beteen­
de kan beskrivas som en så kallad reaktionsfunktion som summerar 
och sätter ränta utifrån tillgänglig information om konjunktursitua­
tionen, inflationen, löneökningarna, finanspolitiken och annan rele­
vant information om tillståndet och verkningsförmågan i svensk eko­
nomi. Reaktionsfunktionen ger exempelvis de finanspolitiska instan­
serna och arbetsmarknadens parter en grund för realistiska förvänt­
ningar om hur Riksbanken kommer att reagera på förändringar i 
finanspolitiken eller lönesättningen. På så sätt blir reaktionsfunktio­
nen internaliserad och något som tas med i beräkningen när regering­
en utformar finanspolitiken eller parterna på arbetsmarknaden 
bestämmer lönerna. 

Även om arbetsfördelningen mellan penningpolitiken och finans­
politiken vanligen innebär att Riksbanken har huvudansvaret för sta­
biliseringspolitiken, kan det uppstå extrema situationer med makro­
ekonomisk obalans då det skulle vara en fördel om finanspolitiken 
aktivt inriktas på att stötta penningpolitiken så att den antingen sti­
mulerar eller begränsar aggregerad efterfrågan. En sådan situation 
kan exempelvis uppstå efter ett kraftigt prisfall på tillgångar, som för 
med sig fall i privat konsumtions- och investeringsefterfrågan. Den 
amerikanska finanspolitiken efter det att aktiekursbubblan sprack 
under 2001-2002 är ett exempel på att expansiv penningpolitik 
ensam kan vara för svag eller fungera för långsamt för att normalisera 
konjunktursituationen. 
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Slutsatser 

När Riksbanken styr penningpolitiken utifrån ett inflationsmål, är det 
naturligt att ha en arbetsfördelning mellan penningpolitiken och 
finanspolitiken där penningpolitiken får ett huvudansvar för den 
kortsiktiga stabiliseringen av aggregerad efterfrågan och konjunktur, 
medan finanspolitikens bidrag till konjunkturpolitiken i huvudsak 
sköts via de automatiska stabilisatorerna. Det betyder att finanspoli­
tikens viktigaste uppgift blir att skapa förutsättningar för långsiktig 
ekonomisk tillväxt och en rättvis inkomstfördelning. 

Den intertemporala budgetrestriktionen för offentlig sektor är cen­
tral i analyser av finanspolitikens långsiktiga hållbarhet. Offentliga 
utgifter kan finansieras genom att bygga upp en offentlig skuld, men 
en sådan politik kommer med nödvändighet att kräva motsvarande 
ökade finanspolitiska åtstramningar i framtiden. 

Hypotesen om ricardiansk ekvivalens säger att det bara är nuvär­
den av alla framtida nettoskatter som är av betydelse för privat kon­
sumtion och arbetskraftsutbud, inte när skatterna drivs in. Vi är emel­
lertid av samma uppfattning som de flesta andra ekonomer, nämligen 
att uppskjuten beskattning genom ökad offentlig skuld ökar den pri­
vata konsumtionsefterfrågan och leder till räntehöjningar och lägre 
tillväxt. Detta så kallade traditionella synsätt på de makroekonomiska 
effekterna av förskjutningar av skatter och transfereringar över tid 
innebär att finanspolitiken kan användas till att stabilisera samlad 
efterfrågan även om de offentliga utgifterna för varor och tjänster inte 
förändras. I välfärdsstater som Sverige är det i första hand genom de 
automatiska stabilisatorerna som skatte- och transfereringssysternet 
verkar på kort sikt. 

Ett huvudkrav på den svenska finanspolitiken under de kommande 
åren blir att bidra till god, hållbar tillväxt på längre sikt. Ett problem 
är de höga skattekilarna i Sverige, liksom i de flesta andra OECD-län­
der. Höga skattekilar leder till snedvridningar som minskar mark­
nadsekonomins effektivitet och förmåga till tillväxt. Utmaningen är 
att minska dessa snedvridningar utan att det leder till större olikhet i 
livsinkomst mellan individer. Vi anser att detta är möjligt eftersom det 
svenska systemet för socialförsäkringar och andra transfereringar 
flyttar inkomster mellan olika faser av livet hos samma individer. 

Sverige kommer, som de flesta andra OECD-länder, att få en ännu 
mer åldrad befolkning på längre sikt. Detta leder till ett fördelnings-
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problem mellan generationer eftersom en åldrande befolkning auto­
matiskt leder till ökade offentliga utgifter som i sin tur kan leda till 
betydande skattehöjningar för senare generationer. Detta problem 
kan motverkas genom ökat offentligt sparande i början av utveck­
lingsprocessen med en åldrande befolkning. En sådan finanspolitik 
kommer att leda till större stabilitet i skattesatserna över tid. Förutom 
att en sådan politik kommer att skapa en mer rättvis fördelning mel­
lan generationer, kommer den att leda till mindre snedvridningar än 
en kortsiktig politik som leder till högre skattesatser på längre sikt och 
kanske även ökar osäkerheten om välfärdsstatens långsiktiga hållbar­
het. 
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N OT E R  

1 .  En empirisk studie av Agell, Berg och Edin (1995) anger andelen av svenska hushåll 

vars konsumtion mer eller mindre direkt styrs av utvecklingen av den disponibla inkoms­

ten till mellan 10 och 25 procent. 

2. Som visas av Weil (1989) är inte detta argument mot ricardiansk ekvivalens kritiskt 

beroende av att planeringshorisonten för privat konsumtion och sparande är ändlig. 

Även i en ekonomi som består av eviga "fami ljedynastier", där medlemmarna har föll 

intern altruism, kommer ricardiansk ekvivalens inte att hålla eftersom det över tid 

etableras nya familjedynastier som inte står i altruistiskt förbund med de gamla. Bern­

heim, Shleiler och Summers (1985) argumenterar mol familjedyn,L�tihypotesen som det 

ricardianska ekvivalensresultatet bygger på. De hävdar att elen empiri som föreligger inte 

talar för att altruism ligger till grund för arvs rätt, utan att det vanl igaste motivet är att sti­

mulera arvingar till att göra arvlåtaren tjänster, det så kallade strategiska arvsmotivet. 

Förekomsten av överföring av förmögenhet genom arv är därför inte i sig sj,ilv ett argu­

ment som stöder hypotesen om ricardiansk eh-vivalens. 

3. Enligt tillväxtteorin kommer en ekonomis tillväxttakt på lång sikt att konvergera 

mot den så kallade balanserade tillväxtnivån som innebär att tillväxttakten på realkapi­

tal och human kapital är lika stor som BNP:s tillväxt .  Utan TFP-tillväxt kan inte BNP per 

invånare växa balanserat. 

4-. Det har uppgivits att cirka 50 procent av all FoU i USA är finansierad via offentliga 

budgetar, mot 33 procent i Tyskland och 20 procent i .Japan, se Aghion och 1-10\,�tt (1998, 

s. 4,85). Till exempel finansierar de amerikanska myndi)!;heterna 74 procent av all FoU i 

flygindustrin genom öronmärkta medel. 

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

6. Enligt Aghion och Howitt (1998, s. 4-89) anses det både i Frankrike och i andra 

OECD-läncler att minst 50 procent av alla FoU-bidrag är överflödiga i elen 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 Thogersen (1998). 
9· För en vidare värdering av samspelet mellan finanspolitik och penningpolitik på 

kort och lång sikt, se Steigum (2000 ). 
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3.  

Offentliga finanser och 
finanspolitik i Sverige 

Utgången av folkomröstningen om EMU 2003 innebär att Sverige 
under överskådlig tid kommer att stå utanför det europeiska valuta­
samarbetet. Den arbetsfördelning som har funnits mellan penning­
respektive finanspolitiken består. Denna arbetsfördelning har funnits 
i praktiken sedan den fasta växelkursen övergavs hösten 1992. En av 
slutsatserna av vår genomgång av finanspolitikens roll i föregående 
kapitel är att dess stabiliseringspolitiska uppgift är begränsad och i 
huvudsak verkar genom de automatiska stabilisatorerna. Finanspoli­
tikens primära uppgift är att främja bra betingelser för långsiktig eko­
nomisk tillväxt och en rättvis inkomstfördelning. Finanspolitikens 
konkreta innehåll måste inte minst utformas för att vara långsiktigt 
hållbar. Den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion ska 
kunna uppfyllas utan att statsskulden hotar att utvecklas okontrolle­
rat. Framtida regeringar ska inte heller tvingas till dramatiska finans­
politiska korrigeringar. I detta kapitel ska vi se närmare på de finans­
politiska erfarenheterna i Sverige och de institutionella reformer som 
genomförts för att stärka betingelserna för en hållbar finanspolitik. 1 

Finanspolitiken i backspegeln 

Efter en snabb och dryg fördubbling av statsskulden som andel av 
BNP under andra världskriget minskade den snart igen och var i mit­
ten av 1960-talet nere på cirka 20 procent av BNP (se figur 3.1) .  Detta 
motsvarade den nivå statsskulden legat kring under de första decen­
nierna av 1900-talet. Men från mitten av 1970-talet växte statsskul­
den trendmässigt. En första topp nåddes en bit in på 1980-talet. Den 
följdes av en kortare konsolideringsperiod då statsskulden åter mins-
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kade. Den djupa ekonomiska krisen i början av 1990-talet innebar att 
statsskulden återigen ökade snabbt, för att nå närmare 80 procent av 
BNP i mitten av 1990-talet. Det omfattande konsolideringsprogram­
met tillsammans med den ekonomiska återhämtningen ledde till en 
snabb förbättring av de offentliga finanserna och statsskuldskvoten 
minskade till 51 procent 2001. Statsskuldskvoten fortsatte att falla 
något under år 2002, en minskning som dock förefaller ha upphört 
under 2003. 
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Den trendmässiga ökningen av den offentliga skuldsättningen häng­
er framför allt samman med två längre perioder med försvagade 
offentliga finanser och följande underskott (se fig11r 3.2). Åren 1976 
till 1985 ledde den första oljekrisen och den konjunkturavmattning 
som följde till att ett överskott på cirka 4 procent av BNP relativt 
snabbt vände till ett underskott. Detta underskott var som högst 1982: 
6 procent av BNP. Devalveringen 1982 och högkonjunkturen mot slu­
tet av 1980-talet bidrog till att vända utvecklingen. Åren 1987 till 1990 
uppgick överskotten i de offentliga finanserna återigen till 4 procent 
av BNP eller mer. Den snabba och dramatiska försämringen av de 
offentliga finanserna i början av 1990-talet ledde till underskott, vilka 
som högst uppgick till drygt 11 procent av BNP. År 1998 var under­
skotten eliminerade. De därpå följande åren redovisades återigen 
höga överskott till följd av en stark ekonomisk utveckling fram till 
2001. De senaste åren har de offentliga finanserna återigen försäm­
rats, delvis på grund av konjunkturavmattningen, men inte enbart 
därför. Den offentliga sektorns finansiella sparande är fortfarande, 
om än knappt, positivt. 

Grovt sett kan man skönja tre faser i finanspolitiken sedan början 
av 1990-talet. Den första inträffade under första hälften av decenniet 
och präglades av den finanspolitiska krisen och den följande budget­
konsolideringen. Därefter följde en period med ett gradvis införande 
av ett nytt medelfristigt regelverk för finans- och penningpolitiken 
samt en restaurering av de offentliga finanserna. Den tredje fasen -
från cirka år 2000 fram till i dag - kännetecknas av att det finanspoli­
tiska regelverket är på plats. Till en början diskuterades hur de stora 
strukturella överskotten utöver målet om 2 procent av BNP borde 
hanteras. Efter ett par år med en starkt expansiv finanspolitik har 
dock den frågan ersatts med en tilltagande oro för förmågan att fort­
sättningsvis klara saldomålet. Överhuvudtaget tycker vi oss se begyn­
nande sprickor och brister i tillämpningen av det finanspolitiska 
regelverket, en fråga som vi återkommer till senare i kapitlet. 

Finanspolitisk kris och konsolidering 

Den ekonomiska nedgången i bö1jan av 1990-talet ledde till att den 
offentliga sektorns finansiella sparande på kort tid vändes från ett 
överskott till mycket stora underskott. Sjunkande sysselsättning 
urholkade skattebaserna och skatteintäkterna, samtidigt som stigan­
de arbetslöshet ökade de offentliga utgifterna för arbetslöshetsstöd 
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och arbetsmarknadspolitiska program. Till det kom kostnaderna för 
bankstödet på sammanlagt 65 miljarder kronor åren 1991 till 1993. 

Under åren 1994 till 1998 genomfördes konsolideringsprogrammet 
som permanent skulle förstärka de offentliga finanserna med cirka 
126 miljarder kronor, motsvarande 8 procent av BNP. Programmet 
bestod till drygt hälften av utgiftsminskningar, framför allt minskade 
transfereringar till hushåll och företag. Inkomstförstärkningarna 
bestod till stor del av höjda egenavgifter i sjukförsäkringen, men ock­
så av höjda inkomstskatter. Konsolideringsprogrammet gav en snabb 
effekt på de offentliga finanserna. Statsskulden stabiliserades och 
underskottet undanröjdes. Det bidrog också till lägre räntor och ett 
växande förtroende för den ekonomiska politiken. Allt detta bidrog 
till att lägga en grund för den starka ekonomiska återhämtningen i 
svensk ekonomi under senare delen av 1990-talet. 

Konsolideringsprogrammet innebar en betydande finanspolitisk 
åtstramning. Delvis motverkades den av att penningpolitiken succes­
sivt kunde lättas i takt med sjunkande inflationsförväntningar och ett 
ökat förtroende för den ekonomiska politiken. Den ekonomiska åter­
hämtningen som inletts 1994 och 1995 bröts dock av en avmattning av 
svensk BNP-tillväxt åren 1996 och 1997 innan tillväxten åter tog fart 
1998. Regeringen prioriterade att återupprätta den långsiktiga håll­
barheten i de offentliga finanserna, även om programmets bespa­
ringsåtgärder fördelades över flera år för att något minska dess åtstra­
mande effekt på ekonomin. I ljuset av de stora överskotten i de offent­
liga finanserna mot slutet av 1990-talet kan man möjligen hävda att 
konsolideringsprogrammets omfattning var i överkant, vilket sanno­
likt bidrog till att fördröja återhämtningen i svensk ekonomi. Å andra 
sidan var det nödvändigt att konsolideringsprogrammet hade en 
sådan omfattning att det framstod som trovärdigt att utvecklingen av 
de offentliga finanserna skulle återställas till en långsiktigt hållbar 
bana. 

Nytt regelverk och kvantitativa mål 

Samtidigt med konsolideringsprogrammet inleddes införandet av ett 
regelbaserat ramverk för den ekonomiska politiken. En viktig del av 
detta var betoningen av medelfristiga, kvantitativa mål för finanspoli­
tiken. 1995 formulerade regeringen tre mål för finanspolitiken: stats­
skulden som andel av BNP skulle stabiliseras 1996, den offentliga sek­
torns underskott skulle vara mindre än 3 procent av BNP år 1997 och 
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den offentliga sektorns finanser skulle vara i balans 19982• Senare 
kompletterades dessa med ett mål för perioden efter 1998: att ha över­
skott i den offentliga sektorns finanser. 

Dessa mål var inte beroende av konjunkturen utan skulle uppnås 
oavsett konjunkturutvecklingen. Det ledde också till att finanspoliti­
ken stramades åt 1996 när målen för 1997 och 1998 hotades då den 
ekonomiska tillväxten försämrades. Det var uppenbarligen viktigare 
för regeringen att säkerställa restaureringen av de offentliga finanser­
na och återupprätta förtroendet för finanspolitiken än att ta stabilise­
ringspolitiska hänsyn. 

Målen uppnåddes. Statsskulden som andel av BNP stabiliserades 
redan 1995, underskottet 1997 var 1,7 procent av BNP och 1998 redo­
visades ett överskott på 2,3 procent av BNP. 

Målet om ett överskott i de offentliga finanserna efter 1998 precise­
rades i 1997 års vårproposition. Överskottet i de offentliga finanserna 
ska vara 2 procent av BNP i genomsnitt över konjunkturcykeln. Det 
innebär att den offentliga sektorns finansiella sparande kan avvika 
från 2 procent enskilda år, exempelvis på grund av konjunkturutveck­
lingen. Målen för finanspolitiken gjordes alltså konjunkturberoende. 
Det övergripande målet om 2 procents överskott kompletterades med 
att riksdagen fastställer mål för överskottet i de offentliga finanserna 
för varje enskilt år, mål som är betingade av konjunkturutvecklingen. 
Om tillväxten av konjunkturmässiga skäl blir "väsentligt lägre" än 
beräknat ska den offentliga sektorns finansiella sparande tillåtas 
utvecklas sämre och vice versa. 

De årsvisa saldomålen sattes för de första åren till 0,5 procent av 
BNP för 1999, 1,5 procent av BNP för 2000 och 2 procent av BNP för 
2001. Sedermera reviderades målet för år 2000 uppåt, till 2 procent 
av BNP, mot bakgrund av att tillväxten väntades bli högre än tidigare 
beräknats. Likaså reviderades hösten 2000 saldomålet för år 2001 
uppåt, till 2,5 procent av BNP, därför att utfallet för år 2000 blivit 
bättre än beräknat. Ett fasthållande vid 2 procent av BNP kunde ris­
kera att leda till en alltför expansiv finanspolitik. För åren 2003 och 
2004 har saldomålen satts till 1,5 respektive 0,5 procent av BNP med 
hänvisning till den svaga ekonomiska utvecklingen. 3 

Under senare delen av 1990-talet förstärktes de offentliga finanser­
na markant. Åren 1999 till 2001 redovisades betydande överskott i de 
offentliga finanserna som med råge uppfyllde de uppsatta saldomå­
len. Ur stabiliseringspolitisk synvinkel är det förstås inte nödvändigt-
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vis en fördel att överträffa saldomålen. Tvärtom kan det vara ett teck­
en på en onödigt stram finanspolitik. Under dessa år var de stora över­
skotten främst en följd av den starka återhämtningen i ekonomin och 
en hög tillväxt i skattebaserna. Till det kom engångseffekter i form av 
temporärt höga skatteinkomster, inte minst från reavinster beroende 
på den kraftiga börsuppgången. 

Lärdomar för finanspolitiken 

Den finanspolitiska utvecklingen i Sverige fram till 1990-talet var inte 
unik. Utvecklingen i många andra OECD-länder var likartad. I EU 
ökade den offentliga skuldkvoten trendmässigt från runt 30 procent 
av BNP i bö1jan 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 också i USA efter en stadig ökning sedan 1980. Därefter har 
det - på samma sätt som i Sverige - skett en stabilisering och viss ned­
gång i skuldandelarna i EU och i ännu större utsträckning i USA. 

Den trendmässiga ökningen av statsskuldskvoten hänger samman 
med att finanspolitiken över konjunkturcykeln inte har varit symmet­
risk. Under år med stark tillväxt har skulden visserligen ökat långsam­
mare än under år med svag tillväxt, men inte långsamt nog för att över 
tiden stabilisera statsskuldskvoten. För Sverige illustreras detta i 
tabell 3.1 (se också Lindh och Ohlsson, 2000). Sedan 1970 har 15 år 
kännetecknats av en real tillväxt som varit lägre än trendtillväxten på 
2 procent. Under dessa år växte den reala statsskulden med i genom­
snitt 5,17 procent per år. Under åren med en högre real tillväxt än tren­
den växte den reala statsskulden i genomsnitt med 3,25 procent per år. 
För att undvika en trendmässig ökning av statsskulden hade den istäl­
let behövt minska med 4,3 procent per år under åren med en högre 
tillvä,'Ct än trenden. 

Tabell 3.1 Tillviixt och real statsskuldsutveckling 1970-2002 

Högtillvä,tår 

Lågtillväxtår 

Totalt 

Källa: SCB. 

Antal år 

18 

15 

33 
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BNP-tillväxt per år, Statsskuldsökning 
genomsnitt per år, genomsnitt 

3,5 3,25 

Oi5 5,17 

2,1 4,12 



Den trendmässiga ökningen av den offentliga skuldsättningen 
avspeglar den svenska regeringens oförmåga att få kontroll över 
utvecklingen av de offentliga utgifterna. Figur 3.3 visar utvecklingen 
av den offentliga sektorns inkomster och utgifter. Från slutet av 1970-
talet förmådde man inte längre öka inkomsterna i samma takt som 
utgifterna. Resultatet blev underskott i de offentliga finanserna. Hög­
konjunkturen i slutet av 1980-talet hjälpte till att hålla nere utgifter­
na och öka inkomsterna, vilket gav ett visst andrum. 
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Fig·ar 3.3 Den offentliga sektorns inkomster och utgifter 1965-2002, procent 

av BNP 

Källa: OECD. 

Den historiska erfarenheten visar att finanspolitiken tenderat att bli 
systematiskt för expansiv. Det har varit svårt att i goda tider genomfö­
ra en tillräckligt återhållsam finanspolitik. Det är svårt att få till stånd 
en kontracyklisk finanspolitik därför att finanspolitiken har en lång 
inside lag; det vill säga att det tar lång tid från det att en makroekono­
misk störning har identifierats till dess att riksdagen kan besluta om 
någon finanspolitisk åtgärd. Finanspolitiken är ofrånkomligen invävd 
i det politiska systemet. Det innebär att den också är utsatt för politis­
ka mekanismer som tenderar att främja både en alltför expansiv 
finanspolitik och kortsiktighet i politiken. Beslut om ökade offentliga 
utgifter gynnar oftast väl avgränsade grupper som kan samla politisk 
kraft bakom sina önskemål, medan en ansvarsfull finansiering mer 
har karaktären av en kollektiv vara som får betalas av alla, eller till och 
med kan skjutas till framtida generationer genom lånefinansiering. 
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Enskilda grupper har därför små incitament att hålla tillbaka sina 
utgiftsönskemål: nyttan av utgiften är ofta större än gruppens andel 
av finansierings bördan. 

Den trendmässiga ökningen av statsskulden i Sverige och andra 
länder var inte långsiktigt hållbar. Insikten om det, liksom en ökad 
förståelse för de politiska mekanismer som bidrog till utvecklingen, 
ledde till institutionella reformer. Reformerna syftade till att kring­
gärda det finanspolitiska beslutsfattandet med regler som skulle 
underlätta att upprätthålla långsiktigt hållbara offentliga finanser. 
Tillsammans med den finanspolitiska konsolideringen införde såle­
des flera länder regelbaserade ramverk för finanspolitiken4• Förhopp­
ningen var att man därigenom skulle kunna undvika att återigen ham­
na i situationer som krävde stora och politiskt kostsamma besparings­
program när den långsiktiga hållbarheten hotades. 

Utvecklingen mot ett ökat inslag av finanspolitiska regler är i linje 
med den omorientering i synen på ekonomisk politik som bröt igenom 
under 1980-talet och fick fäste i praktisk ekonomisk politik under 
1990-talet. Diskretionär aktivism i den ekonomiska politiken sågs 
med allt större skepsis och i stället betonades värdet av en ekonomisk 
politik baserad på tydliga och stabila normer eller regler. Inte minst 
har denna omorientering varit märkbar inom penningpolitiken . Cen­
tralbankerna bedriver penningpolitiken utifrån tydliga mandat i form 
av prisstabilitetsmål och på armlängds avstånd från politiska besluts­
fattare. 

Ett nytt finanspolitiskt regelverk 

Kollapsen i de offentliga finanserna i samband med 1990-talskrisen 
blev en katalysator för en betydande reformering och uppstramning 
av det finans- och budgetpolitiska ramverket i Sverige. Från mitten av 
1990-talet infördes gradvis ett medelfristigt ramverk för finanspoliti­
ken som bygger på tre premisser: en ny budgetprocess med fleråriga 
utgiftstak, ett saldomål för den konsoliderade offentliga sektorns 
finansiella sparande samt ett lagstadgat krav på att kommunernas 
finanser varje år ska vara i balans. 

Sammantaget synes det nya ramverket ge goda förutsättningar för 
en långsiktigt ansvarsfull finanspolitik. Det bidrog också till elimine­
ringen av underskotten i de offentliga finanserna och till en följande 
konsolideringsperiod med stora överskott och en snabb minskning av 
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den offentliga skuldsättningen. Men med tiden har en del sprickor i 
ramverket visat sig, eller snarare i tillämpningen av det. Det reser en 
del frågor om hur hållbart ramverket är och om regeringens förmåga 
att hålla fast vid en långsiktigt ansvarsfull finanspolitik. 

Vi ska i det följande ge en översikt av det nya finanspolitiska regel­
verket och dess tillämpning. 

Den nya budgetprocessen och utgiftstaken 

I budgetpropositionen i januari 1995 aviserade regeringen en översyn 
av den institutionella ramen för budgetprocessen i syfte att uppnå 
ökad långsiktighet och mer transparens i budgeten. En ny budgetpro­
cess infördes i och med 1996 års ekonomiska vårproposition gällande 
budgeten för 1997 och de följande åren. Den nya budgetprocessen 
bygger på en rambeslutsmodell och ett utgiftstak för de statliga utgif­
terna. Ursprungligen innebar rambeslutsmodellen att riksdagen fat­
tar beslut om statsbudgeten i två steg. Utifrån regeringens förslag i 
den ekonomiska vårpropositionen fastställer riksdagen budgetutrym­
met i form av ett övergripande utgiftstak för de statliga utgifterna 
samt en fördelning av detta utrymme på 27 utgiftsområden. I budget­
propositionen, som lämnas till riksdagen i början av hösten, lägger 
sedan regeringen förslag på hur ramarna för de olika utgiftsområde­
na ska fördelas på olika anslag. 

Rambeslutsmodellen är således en top-down-process som ska 
säkerställa att besluten om fördelning av budgetmedel på enskilda 
anslag sker inom ramen för en i förväg beslutad strategi för utveck­
lingen av de statliga utgifterna. 

Utgiftstaken är ett verktyg för regering och riksdag att få kontroll 
över den statliga utgiftsutvecklingen. Framför allt förhindrar de att 
tillfälligt höga inkomster leder till varaktiga utgiftsökningar. Däremot 
är de inte någon garant för en viss sorts utgiftsutveckling, till exempel 
att de statliga utgifternas andel av BNP skulle minska över tiden. 
Utgiftstaken kan vara ett instrument för att förverkliga ett politiskt 
mål om en lägre utgiftsandel, men det är det politiska målet, inte 
utgiftstaken i sig, som leder dit. De politiska intentionerna styr på vil­
ken nivå utgiftstaken sätts. Systemet med utgiftstak innebär enbart 
att beslut om utgiftsutvecklingen måste tas i ett medelfristigt perspek­
tiv och på ett sådant sätt att temporära inkomst- eller utgiftsföränd­
ringar inte ska få ett styrande inflytande. 

Rambeslutsmodellen har också underlättat för regeringen att få 
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igenom sitt budgetförslag eftersom riksdagen måste besluta om bud­
getförslaget i sin helhet. Det är inte möjligt att genom hoppande 
majoriteter få igenom ofinansierade utgiftsökningar eller skattesänk­
ningar. Den riksdagsmajoritet som står bakom de övergripande 
riktlinjerna för den ekonomiska politiken får också ta ansvar för 
finansieringen av de utgiftsökningar som företas inom riksdagen. 

Enligt lagen om statsbudgeten har regeringen möjlighet, men inte 
skyldighet, att lämna förslag om utgiftstak till riksdagen. Utgiftstaken 
är således ett frivilligt och självpåtaget åtagande. Den praxis som 
utvecklades innebar dock att riksdagen i samband med den ekono­
miska vårpropositionen fattade beslut om nominella tak för de statli­
ga utgifterna, exklusive statsskuldsräntor, för de tre närmast följande 
budgetåren. Nivån på utgiftstaken kan alltid ändras av riksdagen. 
Men regeringen har föresatt sig att utgiftstaken inte ska ändras, annat 
än av tekniska skäl, efter det att riksdagen fattat beslut om nivån för 
ett visst budgetår. Beslut om nominella utgiftstak fattas tre år före det 
aktuella budgetåret och ska således ligga fast, oavsett inflationstakt 
eller tillväxt. Besluten rullades årligen och i varje vårproposition till­
kom ett utgiftstak. 

Under 2001 beslutade riksdagen om vissa förändringar i den ovan 
beskrivna rambeslutsmodellen. Från och med 2002 års vårproposi­
tion ska inte regeringen lägga förslag till riksdagsbeslut under våren 
om en preliminär fördelning av utgifterna på olika utgiftsområden 
eller lämna förslag till nytt utgiftstak för år 3. Det görs i stället i bud­
getpropositionen i början av hösten. Den ekonomiska vårpropositio­
nen avgränsas till övergripande riktlinjer för den ekonomiska politi­
ken på medellång och lång sikt. Det huvudsakliga motivet till föränd­
ringen var att minska det dubbelarbete som riksdagen upplevde att 
förslagen till en preliminär fördelning på utgiftsområden gav upphov 
till. För att värdera sådana förslag behövde riksdagen involveras i ett 
relativt detaljerat budgetarbete också under våren och inte bara under 
hösten då de preliminära ramarna definitivt skulle fastställas tillsam­
mans med fördelningen på enskilda anslag. 

Numera sker således budgetarbetet inför höstens budgetproposi­
tion utan att riksdagen fastställt preliminära ramar för utgiftsområ­
dena eller ett utgiftstak för år 3. Det finns en klar risk att det kan kom­
ma att försvaga den top-down-process som var tänkt att genomsyra 
budgetarbetet. Därmed riskerar budgetpolitiken att bli mer kortsik­
tig. Utgiftstakens roll försvagas genom att planeringshorisonten kor-
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tas med ett halvår och genom att utgiftstaket för år 3 sätts först i 
höstens budgetproposition. Det finns då en risk att man frestas att sät­
ta detta tak på en sådan nivå att utgiftstryck som inte ryms under 
utgiftstaket kommande år i stället ges utrymme lite längre fram i 
tiden. 

De beräknade faktiska statliga utgifterna uppgår till ett belopp som 
är lägre än det fastställda utgiftstaket. Skillnaden mellan utgiftstaket 
och de beräknade faktiska utgifterna är den så kallade budgeterings­
marginalen. Denna ska vara en buffert för den osäkerhet som finns i 
utgiftsprognoserna, bland annat beroende på konjunkturutveckling­
en, och en buffert för att hantera oförutsedda händelser. 

Tabell 3.2 Utgiftstak och budgeteringsrnarginal 1997-2002. Miljarder kronor 

1997 1998 1999 2000 2001 2002 

Utgiftstak 723 720 753 765 791 812 

andel av BNP 38,3 36,5 36,3 34,9 34,9 34,7 

Takbegränsade 
utgifter 698,9 718,0 751,5 760,0 786,3 811,6 

Budgetmarginal, 
faktisk 24,l 2,0 1,5 5,0 4,7 0,4 

Budgetmarginal, 
prognos 15 18 22 20 27 34 

Kiilht: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet. 

För att budgeteringsmarginalen verkligen ska kunna fungera som 
buffert behöver den ha en viss minsta omfattning. Men ända sedan 
1998 har utgifterna hotat att spränga utgiftstaken (se tabell 3.2). En 
högre ekonomisk tillväxt än förväntat och en lägre förväntad inflation 
underlättade under några år uppgiften att hålla utgiftstaken. Men 
dessa vinster togs mer än väl i anspråk för nya, permanenta utgifter, 
vilket lämnade mycket små budgeteringsmarginaler kvar. Benägen­
heten att utnyttja budgeteringsmarginalen för permanenta utgiftsök­
ningar har i stigande grad satt taken under press och tvingat fram ad 
hoc-besparingar. Utgiftstaket för 2002 klarades med nöd och näppe. 
För att undvika att spränga taken 2003 och 2004 har regeringen pre­
senterat besparingsåtgärder motsvarande 0,2 procent av BNP 2003 
och 0,4 procent av BNP 2004. Trots det är den återstående margina­
len för dessa år ytterst liten. 
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Alltför låga budgeteringsmarginaler innebär problem i flera avse­
enden. De tvingar fram sparbeting eller att redan beslutade utgifter 
skjuts på framtiden. Beslut av detta slag måste tas fram på kort tid. 
Det ger en ryckighet och kortsiktighet i ramarna för den statliga verk­
samheten som knappast är till gagn för verksamhetens kvalitet. Låga 
budgeteringsmarginaler ökar benägenheten att ta till mindre önsk­
värda redovisningsmetoder. Ett exempel är bokföringen av arealbi­
draget till det svenskajordbruket som flyttats mellan budgetår för att 
underlätta att klara utgiftstaken. Användningen av skatteutgifter har 
också ökat, det vill säga att olika former av skattenedsättningar 
används som substitut till utgiftsökningar. Ett exempel är sysselsätt­
ningsbidraget till kommunerna. Låga budgeteringsmarginaler sätter 
också en gräns för hur långt automatiska stabilisatorer på utgiftssidan 
kan tillåtas verka. Därigenom urholkas det stabiliseringspolitiska 
bidraget från finanspolitiken och i värsta fall kan det till och med leda 
till en procyklisk finanspolitik. 

Saldomål 

Finanspolitiken styrs av det övergripande saldomålet. I genomsnitt 
över en konjunkturcykel ska den offentliga sektorns finansiella spa­
rande visa ett överskott motsvarande 2 procent av BNP. Målet om 2 
procents överskott över konjunkturcykeln kompletteras med att riks­
dagen också fastställer ett saldomål för varje enskilt år. 

Överskottsmålet motiverades av flera skäl men två motiv är egent­
ligen de bärande. Som vi visar i kapitel 4 pekar den demografiska 
utvecklingen på att de offentliga åtagandena kommer att utsättas för 
stora belastningar en bit in på 2000-talet. Genom en period med över­
skott och en därmed sammanhängande lägre offentlig skuldsättning 
blir för det första de offentliga finanserna mer robusta och bättre i 
stånd att möta kommande utmaningar. För det andra så finns med ett 
överskott runt 2 procent av BNP som utgångsläge en marginal för att 
med aktiv finanspolitik motverka konjunkturavmattningar utan att 
de offentliga finanserna hotar att försvagas alltför mycket. 

Konsolideringsprogrammet i mitten av 1990-talet tillsammans 
med den ekonomiska återhämtningen åren 1998-2000 ledde till en 
snabb och markant förbättring av den offentliga sektorns finansiella 
sparande. De årsvisa saldomålen åren 1997-2001 uppfylldes med 
råge. En expansiv finanspolitik under framför allt 2002 har resulterat 
i ett betydligt lägre överskott. De senaste två åren har regeringen inte 
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klarat de årsvisa saldomål som fastställts. Å andra sidan har den eko­
nomiska tillväxten både 2002 och 2003 blivit lägre än den som för­
väntades då saldomålen beslutades. Av stabiliseringspolitiska skäl har 
regeringen ansett det motiverat att tillåta en avvikelse från de uppsat­
ta målen. 

Saldomålet gäller för den konsoliderade offentliga sektorn, dvs. sta­
ten, kommunerna och ålderspensionssystemet. Med balanskravet 
som gäller för kommunerna (se nedan) kommer det finansiella spa­
randet i kommunerna att ligga nära noll. Pensionsreformen innebär 
att ålderspensionssystemet är finansiellt självständigt. Dess finansiel­
la sparande beräknas de kommande åren ligga runt 2 procent av BNP 
(se tabell 3.3). Det motsvarar således det uppsatta saldomålet. Indi­
rekt innebär saldomålet således att statens finansiella sparande bör 
vara i balans så länge överskottet i ålderspensionssystemet består. 

Tabell 3.3 Den offentliga selctorns.finansiella sparande 1997 -2004. 
Andel av BNP 

1997 1998 1999 2000 2001 2002 20035 

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

Ålders pensions-
systemet' 0,5 1,3 -2,0 2,0 -4,6 2,0 2,0 

Kommunerna -0,6 -0,2 -0,2 0,3 -0,2 -0,4 0,3 

Totala offentliga 
sektorn -1,7 2,3 1,3 3,4 4,6 1,1 0,2 

Saldomål - 3,0 0,0 0,5 2,0 2,5 2,0 1,5 

Källa: Konjunkturinstitutet, Finansdepartementet. 

20046 

-1,6 

2,2 

-0,1 

0,4 

0,5 

Saldomålet är formulerat som ett genomsnitt över en konjunkturcy­
kel. I det ligger att avvikelser från 2-procentsnivån enskilda år ska 
accepteras. Redan när saldomålet infördes poängterades att sådana 
avvikelser måste göras för att undvika en procyklisk finanspolitik. Sal­
domålet bör inte förhindra att de automatiska stabilisatorerna tillåts 
verka eller förhindra diskretionär finanspolitik om en sådan skulle 
vara påkallad. 

Men efter vilka kriterier ska man bedöma om det faktiska saldot i 
de offentliga finanserna är förenliga med det långsiktiga målet om 2 
procents överskott? Vilka avvikelser är rimliga med hänsyn till kon­
junkturläget? På denna punkt var regeringen inte särskilt tydlig de 
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första åren. Överväganden kring saldomålet redovisas något tydligare 
nu, men de är fortfarande inte särskilt lättillgängliga. 

En rimlig tolkning av saldomålet - och också den som regeringen 
förefaller luta sig mot - är att det strukturella, eller konjunkturjuste­
rade, överskottet i de offentliga finanserna bör uppgå till cirka 2 pro­
cent av BNP årligen. Om så är fallet ligger det faktiska saldot i de 
offentliga finanserna i linje med det långsiktiga målet om ett överskott 
på 2 procent över konjunkturcykeln. 

Differensen mellan det faktiska saldot och det strukturella saldot 
utgörs i huvudsak av de tillfälliga effekterna av konjunkturberoende 
variationer i offentliga utgifter och inkomster. Detta är helt enkelt ett 
mått på de automatiska stabilisatorernas effekter på de offentliga 
finanserna. Det strukturella överskottets nivå kan också påverkas av 
engångseffekter i form av tillfälliga inkomster och utgifter. 

Det finns ingen allmänt vedertagen metod att beräkna ett struktu­
rellt saldo. Beräkningarna innebär med nödvändighet ett visst mått av 
subjektiva bedömningar och antaganden. Vanligen utgår man från en 
bedömning av produktionsgapet i ekonomin, det vill säga skillnaden 
mellan faktisk och potentiell BNP. Eftersom den senare inte är en 
observerbar storhet utan kan beräknas på flera olika sätt är sannolikt 
bedömningen av produktionsgapet det största osäkerhetsmomentet. 
Det andra steget i beräkningen är att göra en uppskattning av hur pro­
duktionsgapet påverkar de offentliga finanserna. Här finns en del 
empiri att falla tillbaka på i form av estimat av hur variationer i BNP i 
genomsnitt påverkar den offentliga sektorns finansiella sparande. 
Finansdepartementet använder sig exempelvis av elasticiteten 0,7, det 
vill säga en ökning av produktionsgapet med en procentenhet förstär­
ker de offentliga finanserna med 0,7 procent.8 

De stora överskott som växte fram runt år 2000 var inte enbart kon­
junkturellt betingade utan det uppstod ett strukturellt överskott som 
översteg det långsiktiga målet om 2 procent (se tabell 3.4). Det fanns 
därför ett finanspolitiskt utrymme för skattesänkningar och/eller var­
aktigt högre utgifter, så att det strukturella överskottet minskade till 
den målsatta nivån 2 procent. De finanspolitiska övervägandena vid 
denna tid gällde framför allt i vilken takt det strukturella överskottet 
borde minska så att finanspolitiken inte blev alltför expansiv med 
hänsyn till det rådande konjunkturläget. Med den plötsliga upp­
bromsningen av den internationella konjunkturen 2001 blev perspek­
tivet annorlunda. Åren 2002 och 2003 ledde en expansiv finanspoli-
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tik till att det strukturella överskottet snabbt minskade till endast cir­
ka 1 procent av BNP. För närvarande ligger den offentliga sektorns 
finansiella sparande således inte i linje med det medelfristiga saldo­
målet. 

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

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 

Finansiellt 

sparande -7,4• -2,9 -1,7 2,3 1,3 3,4 4,6 1 ,1  0,2 0,4• 

Strukturellt 

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

Produktions-

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

Kiilla: Konjunkturinstitutet, Finansdepartementet. Egen beräkning för 2004. 

Balanskrav på kommunerna 

Kommuner och landsting svarar för drygt 4,0 procent av de samlade 
offentliga utgifterna och drygt 70 procent av den offentliga sektorns 
konsumtion och investeringar. Kommunala beslut som påverkar 
kommunala inkomster och utgifter kan därför potentiellt ha stora 
effekter på aggregerad efterfrågan i ekonomin. Kommunsektorns 
finanser är helt enkelt en inte försumbar del av den offentliga sektorns 
finanspolitik. Utgiftstaken i den statliga budgeten omfattar dock inte 
kommunsektorn. Däremot är kommunernas och landstingens finan­
siella sparande en del av den konsoliderade offentliga sektorns finan­
siella sparande och kan därför påverka förutsättningarna att nå saldo­
målet. 

Från år 2000 är kommuner och landsting enligt lag skyldiga att föl­
ja ett balanskrav på sina finanser. Det innebär att budgeterna för kom­
muner och landsting ska upprättas så att intäkterna överstiger kost­
naderna. Ett underskott under ett räkenskapsår ska regleras genom 
ett motsvarande överskott under de två närmast följande åren. 
Balanskravet är formulerat i termer av intäkter och kostnader, till 
skillnad från finanspolitikens saldomål som avser inkomster och 
utgifter. Det tillåter därför att kommunernas investeringar periodise­
ras över investeringens avskrivningstid. Däremot belastar investe-
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ringsutgifter kommunsektorns finansiella sparande samma år de 
uppkommer. 

Balanskravet ska förhindra att den löpande kommunala verksam­
heten finansieras med lån. Dagens kommuninnevånare ska inte kun­
na vältra över finansieringen av kommunens verksamhet på komman­
de generationer. De ska inte heller kunna vältra över finansieringen på 
staten, och därmed på det samlade kollektivet av skattebetalare, 
genom att staten tvingas lösa ut kommuner som inte klarar sina eko­
nomiska åtaganden. 

Det finns starka skäl för att ålägga kommunerna en restriktion som 
balanskravet i syfte att främja en ansvarsfull budgetpolitik. Balans­
kravet bidrar till att hålla kommunsektorns finansiella sparande nära 
noll. Finanspolitiken, i betydelsen av variationer i den offentliga sek­
torns finansiella sparande, faller därför tillbaka på staten där ju också 
ansvaret hör hemma. Samtidigt vet vi av erfarenhet att de kommuna­
la utgifterna nära följer de kommunala intäkterna. I goda år när skat­
teintäkterna växer ökar utgifterna. Och i sämre tider blir det bespa­
ringar när skatteinkomsterna sviktar. Ur stabiliseringspolitisk synvin­
kel innebär det nuvarande balanskravets utformning att kommuner­
nas agerande leder till lägre automatiska stabilisatorer och rentav kan 
bidra till en procyklisk finanspolitik. 

Fungerar det finanspolitiska regelverket? 

I stort sett fungerade finanspolitiken väl de första åren. Det finanspo­
litiska regelverket fyllde sin uppgift. Samtidigt bör det framhållas att 
det inte var någon svår uppgift att bedriva ekonomisk politik under 
denna tid. Det fanns egentligen inga målkonflikter mellan överskotts­
mål, möjligheterna att genomföra skattesänkningar och utrymmet för 
höjda offentliga utgifter. Under åren 1998 till 2001, då överskottet i 
genomsnitt uppgick till cirka 3 procent av BNP per år, sänktes skatter­
na med ca 2,5 procent av BNP medan utgifterna ökade med närmare 
2 procent av BNP. 

Kring år 2000 var det huvudsakliga finanspolitiska övervägandet 
hur snabbt det var rimligt att minska det strukturella överskottet i de 
offentliga finanserna till den målsatta nivån på 2 procent av BNP. Höj­
ningen av saldomålet 2001 från 2 till 2,5 procent av BNP visar att det 
då fanns en oro för att en snabb minskning av överskotten skulle leda 
till en alltför expansiv finanspolitik, vilket skulle försvåra Rikshan-
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kens uppgift att klara prisstabilitetsmålet.9 Icke desto mindre fattades 
beslut om utgiftsökningar och vissa skattesänkningar om samman­
lagt 45 miljarder kronor för åren 2001 och 2002, motsvarande ca 2 
procent av BNP. 

Hösten 2000 var de flesta ekonomiska bedömare eniga om att den 
ekonomiska tillväxten skulle mattas, men ändå uppgå till 2,5-3 pro­
cent per år. Det kan jämföras med att tillväxten blev cirka 1 procent 
2001 och knappt 2 procent 2002. Hade den ekonomiska utveckling­
en åren 2001 och 2002 kommit att ligga i linje med dessa optimistis­
ka bedömningar hade finanspolitiken blivit alltför expansiv. Nu blev 
tillväxten betydligt lägre till följd av den oväntat starka internationel­
la konjunkturavmattningen. I efterhand var därför finanspolitiken 
ändå relativt väl avvägd dessa år. Man kan säga att den ekonomiska 
utvecklingen kom att passa den förda politiken snarare än tvärtom. 

Under senare tid finns det begynnande tecken på en märkbar för­
svagning av finanspolitiken. Åren 2001 och 2002 försvagades det 
strukturella saldot med cirka 2 procent av BNP (se tabell 3.4) och det 
strukturella överskottet är nu cirka 1 procent av BNP, det vill säga 1 
procentenhet lägre än målet. Enligt regeringens prognoser kommer 
det faktiska överskottet att öka från dagens mycket låga nivå på 0,2 
procent av BNP till 1,6 procent av BNP år 2006, se tabell 3.5. Med 
regeringens bedömning att ett litet negativt produktionsgap skulle 
bestå 2006, skulle det strukturella överskottet öka till cirka 2 procent 
av BNP. Då skulle finanspolitiken återigen vara i linje med det uppsat­
ta målet. 

Mycket talar emellertid för att detta är en väl optimistisk bild av den 
troliga utvecklingen. Det gäller särskilt prognoserna för de offentliga 
utgifterna. Som framgår av tabell 3.5 så är regeringens prognos att de 
statliga takbegränsade utgifterna minskar som en andel av BNP 2005 
och 2006. Om vi i stället utgår från att regeringen kommer att följa 
samma beteende som den visat sedan 1998, är den mest troliga pro­
gnosen för de offentliga utgifterna att de kommer att ligga nära de nu 
beslutade utgiftstaken fram till 2006. Om vi således räknar med att de 
statliga utgifterna tillåts öka så att budgeteringsmarginalen såväl 
2005 och 2006 krymper till någon enstaka miljard stannar överskot­
tet i de offentliga finanserna runt 0,7 procent av BNP. Med ett litet 
kvarstående negativt produktionsgap 2006 blir då det strukturella 
överskottet cirka 1 procent av BNP. Regeringen skulle alltså inte klara 
att leva upp till åtagandet 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 

Tak begränsade 
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 
faktisk 

Finansiellt sparande, 
andel av BNP 3,4 4,6 1,1 0,2 0,4 1,2 1,6 

Källa: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet. 

skulle de senaste årens alltför små budgeteringsmarginaler bli bestå­
ende, vilket gör budgetpolitiken fortsatt känslig för oförutsedda hän­
delser. 

Återhämtningens rekordår för de offentliga finanserna är nu defi­
nitivt över. De målkonflikter som under några år doldes av den myck­
et goda statsfinansiella utvecklingen kommer nu alltmer i förgrun­
den: å ena sidan behovet att bädda för framtiden i form av överskott i 
de offentliga finanserna, å andra sidan önskemål om sänkta skatter 
respektive ökade offentliga utgifter. Det finanspolitiska regelverket 
kommer de närmaste åren att utsättas för sitt första riktiga test. Och 
vi befinner oss i ett utgångsläge där saldomålet knappast klaras och 
där mycket små budgeteringsmarginaler sätter de beslutade utgiftsta­
ken under press. Det ökar sannolikheten för fortsatta bemödanden att 
kringgå utgiftstaken genom skatteutgifter och tveksam bokföring. 
Situationen förbättras inte av att riksdagen försvagat budgetproces­
sens inslag av top-down genom beslutet om att den ekonomiska vår­
propositionen inte längre ska innehålla förslag till utgiftstak eller en 
preliminär fördelning av utgiftstaken på olika utgiftsområden. 

Samtidigt innebär detta inte några omedelbara hot mot svensk eko­
nomi. Den statsfinansiella situationen är i grunden rätt robust med 
överskott - visserligen små - och numera en positiv offentlig nettoför­
mögenhet. 

Däremot innebär det att vi riskerar att försitta den möjlighet vi har 
de kommande åren att finanspolitiskt bädda för att bättre kunna han­
tera de påfrestningar och långsiktiga restriktioner som kommer att 
prägla svensk ekonomi i framtiden. Dessa framtida utmaningar ska vi 
analysera närmare i de kommande två kapitlen. 
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N OTER  

l .  Se Lindh och Ohlsson (2000) och Persson (1996) för analyser av finanspolitiska 

erfarenheter i Sverige. 

2. Målen var en vä5entlig del i det första konvergensprogram som Sverige lämnade till 

EU och i vilket Sverige, i likhet med övriga medlemsstater i EU, redovisade hur man 

avsåg att uppnå de så kallade konvergenskriterierna för EU:s valutaunion. Målet för 

1997 om att den offentliga sektorns underskott skulle vara lägre än 3 procent av BNP 

sammanföll med ett av dessa konvergensvillkor. 

3. Formellt är det av riksdagen fastställda saldomålet för 2003 2,0 procent av BNP. 

Men i budgetpropositionen för 2003 förklarade regeringen att ett faktiskt saldo på 1,5 

procent av BNP skulle vara förenlig med saldomålet, bland annat med hänvisning till 

periodiseringseffekter av skatteintäkter. 

4. Se OECD (2002). 

5. Enligt finansdepartementets prognos i budgetpropositionen för 2004. 

6. Enligt finansdepartementets prognos i budgetpropositionen för 2004-. 

7. Som ett led i infasningen av pensionsreformen gjordes överföringar från ålderspen­

sionssystemet till staten på vardera 45 miljarder kronor (cirka 2 procent av BNP) åren 

1999 och 2000 samt på 155 miljarder kronor (cirka 7 procent av BNP) 2001 vilket mins­

kade det finansiella sparandet i ålderspensionssystemet och i motsvarande mån ökade 

statens finansiella sparande. 

8. En OECD-studie beräknar också elasticiteten till 0,7 (van den Noord, 2000). Bra­

conier och l-lolden (1999) redovisar en något högre beräkning, 0,9. 

9. Bland andra varnade OECD Sverige för en alltför expansiv finanspolitik 2000 och 

2001, se OECD (2001). 
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4. 

Befolkningsutvecklingen 
och de offentliga finanserna 

Liksom i flertalet utvecklade ekonomier förväntas andelen personer i 
arbetsför ålder sjunka i Sverige under kommande decennier. Andelen 
gamla förväntas öka. En lägre andel yrkesverksamma ska således för­
sörja landets befolkning, och detta framtida försörjningsproblem kom­
mer att påverka såväl hushållens privata ekonomi som de offentliga 
finanserna. I detta kapitel undersöker vi huvudsakligen hur de offent­
liga finanserna kommer att påverkas av den åldrande befolkningen. 

Den åldrande befolkningen kommer att påverka såväl de offentliga 
intäkterna som de offentliga utgifterna. En sjunkande andel av befolk­
ningen i arbetsför ålder leder till lägre produktion per capita, och där­
med till sjunkande skatteintäkter per capita. Även utgifterna påverkas 
av en förändrad befolkningsstruktur. Exempelvis kommer en större 
andel gamla i befolkningen att medföra ökade kostnader för sjukvård 
och pensioner. 

Som beskrevs i föregående kapitel har regeringen sedan några år 
tillbaka ett överskottsmål för de offentliga finanserna, och detta över­
skott motiveras delvis av de påfrestningar befolkningsutvecklingen 
kommer att få på den offentliga budgeten. Den offentliga sektorns 
finansiella sparande ska uppgå till 2 procent av BNP i genomsnitt över 
konjunkturcykeln. Tanken är att på så sätt reducera statsskulden och 
stärka de offentliga finanserna inför kommande utmaningar. 

Detta kapitel syftar till att kvantifiera den demografiska utveckling­
ens påfrestningar på de offentliga finanserna. Speciellt vill vi undersö­
ka om det uppsatta överskotts målet är tillräckligt ambitiöst för att väl­
färdsstatens ambitionsnivå ska kunna upprätthållas utan dramatiska 
skatte- eller avgiftshöjningar i framtiden. 
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Befolkningsutvecklingen 

Figur 4.1 visar SCB:s och FN:s huvudprognoser för den demografiska 
utvecklingen i Sverige fram till år 2050.1 Enligt prognoserna kommer 
åldersstrukturen att förändras kraftigt under kommande decennier. 
Exempelvis kommer andelen gamla (65 år och äldre) i befolkningen 
att öka från 17 procent år 2003 till 23 procent år 2030 enligt SCB:s 
prognoser. Samtidigt förväntas andelen av befolkningen i de mest 
produktiva åldrarna (30-59 år) att sjunka från 41 procent till 37 pro­
cent. 

Ett intressant mått i sammanhanget är .försörjningskvoten som 
visar antalet barn och gamla per person i arbetsför ålder. I dagsläget 
uppgår andelen barn och gamla till 0,70 per person i åldrarna 20-64 
år. År 2030 har försörjningskvoten stigit till 0,84. Bakom den stigan­
de försörjningskvoten ligger en ökad andel gamla som delvis motver­
kas av att andelen barn minskar. 

Att befolkningen åldras förklaras dels av att födelsetalen har sjun­
kit, dels av att medellivslängden ökar. Under 1950- och 1960-talen var 
det summerade fruktsamhetstalet ungefär 2,2 att jämföra med värden 
under 1,7 på senare år. Sedan år 1950 har medellivslängden stigit från 
72 till 80 år. 2 

Av figur 4.1 framgår att SCB:s och FN:s prognoser skiljer sig kraf­
tigt åt, åtminstone i vissa avseenden. De främsta orsakerna till pro­
gnosskillnaden är olika antaganden om födelsetal och nettoinvand­
ring. SCB antar att fruktsamheten stiger från dagens 1,65 barn per 
kvinna till 1,85 redan år 2010, och att fruktsamheten sedan förblir 
konstant. FN antar att fruktsamheten stiger till 1,80 år 2010 och 
sedan långsamt upp till 1,85 barn per kvinna först år 2040. SCB antar 
vidare att nettoinvandringen kommer att vara ovanligt hög fram till år 
2010 för att sedan stabiliseras på 23 000 personer om året, medan FN 
antar en konstant nettoinvandring på 10 000 personer om året. Som 
jämförelse kan noteras att nettoinvandringen under tioårsperioden 
1993-2002 i genomsnitt var 21 500 personer om året. 

Även prognoserna för livslängdens utveckling avviker något. År 
2050 har medellivslängden stigit till nästan 85 år enligt såväl SCB:s 
som FN:s prognoser. I FN:s prognoser ökar männens medellivslängd 
från 77,9 år till 82,1 år och kvinnornas från 82,3 till 87,l. I SCB:s pro­
gnoser ökar männens livslängd snabbare, till 83,6 år, och kvinnornas 
långsammare, till 86,2 år. 
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Figur 4.1 Befålkningsprognoser 

Den högre nativiteten och invandringen i SCB:s prognoser innebär 
främst att antalet barn och medelålders förväntas bli högre än i FN:s 
prognoser. Visserligen är prognoserna för antalet gamla nästan iden­
tiska, men på grund av olika totalbefolkning avviker även prognosen 
för andelen gamla i befolkningen. SCB:s prognos blir därfcir mer opti­
mistisk såtillvida att andelen gamla i befolkningen inte väntas öka lika 
kraftigt som i FN:s prognoser. 

På grund av de stora prognosskillnaderna har de flesta uträkning­
arna i detta kapitel gjorts med såväl SCB:s  som FN:s prognoser. 

Det är värt att notera att utvecklingen mot en allt äldre befolkning 
med sjunkande andelar barn och arbetsföra på intet sätt är unik för 
Sverige. Prognoserna är likartade för flertalet OECD-länder. Den 
mest dramatiska befolkningsutvecklingen väntas i Japan och Sydeu-
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ropa medan USA förväntas få en något svagare förändring. Den stora 
offentliga sektorn och det höga skattetrycket kan dock innebära att 
den demografiska utvecklingen leder till större ekonomiska, och spe­
ciellt offentligekonomiska, problem i Sverige. 

Ekonomiska effekter av en åldrande befolkning 

Innan vi tittar närmare på hur befolkningsutvecklingen påverkar de 
offentliga finanserna kan det vara värt att fundera på mer allmäneko­
nomiska effekter som en åldrande befolkning kommer att medföra. 
En åldrande befolkning leder till (i) lägre produktion per capita, (ii) en 
lägre sparkvot men eventuellt en större kapitalstock per arbetare, (iii) 
högre löner och lägre kapitalavkastning, (iv) (eventuellt) lägre tekno­
logisk tillväxttakt, och (v) omfördelning av ekonomiska resurser mel­
lan olika årskullar. 

Att produktionen per capita faller är den mest direkta och uppen­
bara konsekvensen av en åldrande befolkning, eftersom andelen av 
befolkningen som arbetar krymper. Produktionen påverkas även av 
åldersstrukturen inom gruppen i arbetsför ålder. Exempelvis arbetar 
en genomsnittlig 60-åring betydligt mindre än en genomsnittlig 50-
åring. Därför kan vi vänta oss ett fall i arbetsutbudet även före år 2010 
då de första stora kohorterna i Sverige uppnår pensionsåldern. Även 
lönenivån varierar över livscykeln. I den mån lönen avspeglar en indi­
vids produktivitet innebär detta att åldersstrukturen även påverkar 
arbetskraftens genomsnittliga produktivitet. 

Ett hushåll som försöker u\jämna sin konsumtion över tiden kom­
mer att spara i perioder med hög inkomst och reducera sin förmögen­
het eller låna i perioder med låg inkomst. Eftersom inkomsten uppvi­
sar ett tydligt livscykelmönster innebär detta att även sparandet för 
det typiska hushållet har ett tydligt livscykelmönster. Unga hushåll 
(speciellt studenter) har ofta en lägre inkomst än vad som förväntas i 
framtiden. De har därför ett lågt eller kanske negativt sparande. I takt 
med att inkomsten stiger bö1jar även en förmögenhet att ackumule­
ras. Denna förmögenhet kan ta formen av avbetalningar på huslån 
eller offentligt pensionssparande som innebär att en fordran på pen­
sionssystemet byggs upp. När inkomsten böt:jar sjunka, speciellt efter 
pensioneringen, reduceras sedan förmögenheten. 

Detta livscykelmönster för sparandet innebär att befolkningens 
åldersstruktur påverkar landets samlade sparande. Sparandet blir 

4 · BEFOLKNINGSUTVECKLINGEN OCH DE OFFENTLIGA F INANSERNA · 79 



högt när en stor andel av befolkningen är i arbetsför ålder. När befolk­
ningen åldras och stora kohorter går i pension sjunker landets spar­
kvot. 3 

I en liten och tämligen öppen ekonomi som den svenska behöver en 
fallande sparkvot inte innebära att investeringskvoten eller kapital­
stocken sjunker. I princip kan en lägre inhemsk sparkvot kompense­
ras med import av kapital och en negativ bytesbalans. En sådan 
utveckling är dock inte önskvärd, eftersom den demografiska utveck­
lingen även reducerar behovet av investeringar - det är inte önskvärt 
att behålla en stor kapitalstock när andelen personer i arbetsför ålder 
sjunker. 

Just detta faktum att kapitalstocken blir stor i förhållande till anta­
let personer i arbetsför ålder förklarar att den genomsnittliga löneni­
vån bör stiga och kapitalavkastningen sjunka. Detta beror på att det 
samlade arbetsutbudet sjunker och att varje arbetare, åtminstone ini­
tialt, därmed har tillgång till mer kapital (exempelvis lokalyta, maski­
ner etc.). Bristen på arbetskraft leder till högre lön och överskottet av 
kapital leder till lägre kapitalavkastning. 

Modern forskning om ekonomisk tillväxt antyder att befolkningens 
åldrande kan leda till en långsammare teknologisk utveckling. Denna 
forskning fokuserar på betydelsen av innovationer och ideer. En möj­
lig mekanism i dessa modeller är att färre personer - färre forskare 
och ingenjörer - får färre nya ideer och gör färre nya upptäckter. En 
lägre andel av befolkningen i arbetsför ålder skulle rimligen innebära 
att även andelen av befolkningen som ägnar sig åt forskning och 
utveckling sjunker. Eftersom den totala faktorproduktiviteten antas 
bero på den ackumulerade mängden ideer och upptäckter, skulle en 
lägre andel av befolkningen i arbetsför ålder kunna medföra en lång­
sammare teknologisk utvecklingstakt. 

Hur befolkningsutvecklingen påverkar fördelningen av resurser 
mellan olika generationer beror i hög utsträckning på vilken ekono­
misk politik som bedrivs. I en ekonomi med en liten offentlig sektor 
kommer den första stora och långlivade kohorten (40-talisterna) att 
drabbas negativt relativt andra generationer (Bohn, 1999). Dels är de 
en stor kohort medan de arbetar vilket pressar ned lönenivån, dels 
sjunker kapitalavkastningen när de blir gamla och har ackumulerat 
pensionssparande. Deras föräldrar gynnades i viss mån av att en stor 
grupp yrkesverksamma ledde till hög avkastning på kapital när de var 
gamla. Deras barn gynnas av en hög lönenivå på grund av bristen på 
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arbetskraft. Den höga lönenivån motverkas endast delvis av en låg 
avkastning på kapital. 

Dessa effekter på lönenivåer och kapitalavkastning kommer för­
modligen att vara försumbara jämfört med offentligekonomiska 
effekter, speciellt i Sverige där den offentliga sektorn är stor. Låt oss 
fokusera på hur pensionssystemets utformning påverkar fördelning­
en mellan olika generationer. Ett pensionssystem brukar karakterise­
ras i två dimensioner. En dimension är graden av fondering. I ett pay­
as-you-go-system sker ingen fondering. Dagens yrkesverksamma 
betalar till dagens pensionärer. I ett helt fonderat system sparas pen­
sionsinbetalningarna från dagens yrkesverksamma för att användas 
när dessa sedan pensioneras. 

Den andra dimensionen är om systemet är avgifts- eller förmåns be­
stämt. I ett avgiftsbestämt system hålls pensionsavgifterna konstanta 
över tiden medan individuella pensionsutbetalningar hålls konstanta 
relativt inkomster i ett förmånsbestämt system.4 

Om pensionssystemet är förmåns bestämt och pay-as-you-go mås­
te pensionsavgiften höjas i takt med att stora och/eller långlivade 
kohorter går i pension. Ett sådant system gynnar den första stora 
kohorten eftersom pensionsavgifterna höjs först när de gått i pension. 
Ett avgiftsbestämt system missgynnar kohorter som är ovanligt stora. 
När en sådan kohort är pensionerad måste pensionsnivåerna sänkas 
för att de fixerade pensionsavgifterna ska räcka till den stora gruppen 
pensionärer. 

Andra delar av de offentliga finanserna kan i princip analyseras på 
samma sätt som pensionssystemet, men det finns vanligen ingen 
explicit uttalad plan för hur andra offentliga åtaganden eller välfärds­
system ska hantera befolkningsutvecklingen. Vi återkommer till en 
sådan diskussion i slutet av detta kapitel. 

Effekter på skatteintäkterna 

Den offentliga sektorns intäkter utgörs huvudsakligen av mervärdes­
skatt (moms) och skatt på löneinkomst. 5 Båda dessa skattebaser kom­
mer att påverkas av den demografiska utvecklingen. En sjunkande 
andel av befolkningen i arbetsför ålder leder till lägre löneinkomster 
per capita.6 Empiriska studier visar vidare att hushållens konsum­
tionsutgifter följer utvecklingen för deras disponibla inkomst.7 Givet 
oförändrade skattesatser kommer de offentliga skatteintäkterna där-
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Ruta 4.l 
Vi använder en förenklad modellekonomi för att analysera hur den demografiska 
utvecklingen påverkar de offentliga finanserna. Ekonomin består av andelen I arbe­
tare och andelen b beroende (barn och gamla). 

BNP per capita, y = wphl, kan påverkas av den demografiska utvecklingen genom 
demografiska effekter på lönenivån w, arbetskraftens åldersberoende produktivitet 
p, arbetsutbudet per arbetare h, och andelen arbetare /. Vi antar att lönenivån inte 
påverkas av befolkningsutvecklingen, men att arbetskraftens genomsnittliga pro­
duktivitet och arbetsutbud (p och h) påverkas av arbetskraftens åldersstruktur så 
som framgår av tabell 4.1 .  

Vi är intresserade av hur framtida inkomster utvecklas relativt dagens inkomster. 
BNP per capita år t relativt BNP per capita år 2000 ges av 

__JL_ � _P_, _ __ h_, _ __ I_, _ _ (1) 
Y2000 /2000 

Figur 4.2 och 4.3 visar den utveckling som impliceras av ekvation (1) .  I figur 4.2 antas 
lönen vara konstant medan figur 4.3 antar att den totala faktorproduktiviteten väx­
er med 1 procent om året. I figur 4.4 visas även hur de olika komponenterna - pro­
duktivitet, arbetsutbud, och andel arbetare - bidrar till den totala utvecklingen. 
Notera också att skatteintäkter per capita, T_IJ, kommer att påverkas på samma sätt 
som BNP per capita om skattesatsen T hålls konstant. 

Såväl de beroende som de arbetsföra utnyttjar offentliga tjänster. Lite förenklat 
antas de offentliga tjänsterna kräva en viss arbetsinsats. De beroende utnyttjar g/' 
effektivitetstimmar offentliga tjänster per persern medan de arbetsföra utnyttjar gi 
timmar. De offentliga utgifterna per capita, g, är då 

(2) 

Ekvation (2) visar hur en högre andel barn och gamla i befolkningen (högre b) leder 
till högre offentliga utgifter om g/' > r{ Figur 4.6 visar hur de offentliga utgifterna per 
capita utvecklas enligt detta samband och under antagande om en konstant lön. 

för att förändras på samma sätt som hushållens inkomster, vilka i sin 
tur nära följer landets totala produktion (BNP). Se ruta 4.1 för närma­
re detaljer. 

Figur 4.2 visar våra beräkningar för hur demografin har påverkat 
och kommer att påverka den totala produktionen. Som synes har för­
ändringar i åldersstrukturen givit ett positivt bidrag till BNP under 
senare decennier. Den framtida utvecklingen ser emellertid inte lika 
ljus ut. Enligt beräkningar baserade på SCB:s befolkningsprognoser 
kommer landets produktion per capita år 2030 att bli nästan 9 pro­
cent lägre än om befolkningssammansättningen hade varit oföränd­
rad. Med FN:s prognoser blir produktionsfallet ännu större. 
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Notera att figur 4.2 enbart visar demografins effekter på BNP och 
att figuren inte är en prognos för hur BNP kommer att utvecklas under 
kommande decennier. Naturligtvis kan vi förvänta oss att BNP per 
capita stiger i takt med att den teknologiska utvecklingen går framåt. 
Figur 4 .3  presenterar samma information i kombination med ett 
antagande om en underliggande tillväxt på I procent om året. Även 
här syns det tydligt att framtida BNP per capita kommer att bli betyd­
ligt lägre än om dagens befolkningsstruktur kunde ha bibehållits. 
Omräknat till förändringstakt innebär de 9 procentenheterna att till­
växten blir ca 0,3 procentenheter lägre per år fram till år 2030, jäm­
fört med ett scenario med oförändrad befolkning. 
Merparten av produktionsfallet förklaras av att andelen personer i 

arbetsför ålder faller. Men även åldersfördelningen inom gruppen av 
arbetsföra är av betydelse. På grund av studier, begränsad arbetslivs­
erfarenhet etc., är förstås såväl arbetskraftutbud som produktivitet 
(mätt med timlön) lägre för en genomsnittlig 20-åring än för en 
genomsnittlig SO-åring. Beräkningarna bakom figur 4.2 har tagit 
hänsyn till sådana effekter. 
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Figur 4.2 Demografislc inverkan på BNP per capita (relativt år 2000) 
Fig1tren visar hur den demogTafiska utvecklingen har påverkat och kommer 
att påverka BNP per capita. Under 1980- och 1990-talen bidrog.förändringar 
i befolkningens åldersstruktur till stigande BNP per capita. Enligt SCB:s prog­
nos kommerfdrändringar i befolkningens åldersstruktur under kommande 
decennier att med.föra att BNP år 2050 är 9 procent lägre än om bqfolknings­
strnlcturen.fi·ån år 2000 hade bibehållits. 
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Figur 4.3 BNP per capita med demografisk förändring och teknologisk tillväxt 
Figuren visar BNP-utveclclingenfrån år 2003 till år 2050 om totalfakt01pro­
duktivitet stiger med 1 procent om året. Den övre kurvan visar utvecklingen 
om befolkningsstrukturen är oförändrad medan den undre kurvan visar 
BNP-utvecklingen när befolkningsstrukturen ändras enligt SCB:s prognos. 
Demografins inverkan på BNP per capita ges av skillnaden mellan de två kur­
vorna (se.figur 4.2). 
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Figur 4.4 Uppdelning av demografins inverkan på BNP per capita 
Figuren visar hur den demografiska effekten på BNP beror på förändringar i 
arbetsutbud, arbetskraftens produktivitet, och andelen i arbetsför ålder 
( arbetskraften). Beräkningarna bygger på SCB:s prognoser, och den heldrag­
na kurvan visar samma utveckling som i.figur 4.2. 
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De första kolumnerna i tabell 4.1 visar genomsnittligt antal arbeta­
de timmar per vecka för olika åldersgrupper. De följande kolumnerna 
visar ett indextal för genomsnittlig timlön. Det effektiva arbetsutbu­
det per person i olika åldersgrupper har skattats som produkten av 
genomsnittligt arbetade timmar och genomsnittlig lön. Figur 4.2 har 
sedan skapats genom att produkten av effektivt arbetsutbud summe­
rats med antalet personer i respektive åldersgrupp. 

Figur 4.4 visar att merparten av produktionsfallet på 9 procenten­
heter fram till år 2030 förklaras av en sjunkande andel av befolkning­
en i arbetsför ålder. Två procentenheter förklaras av att den arbetsföra 
befolkningens åldersstruktur blir mer ogynnsam. Enligt befolknings­
prognoserna förväntas andelen av de arbetsföra som befinner sig i de 
mest produktiva åldrarna (30-54 år) att sjunka medan andelen i 
åldersgrupper med lägre arbetsutbud (20-24 och 60-64 år) förväntas 
öka. 

Tabell 4.1 Arbetsutbud och produktivitet 

Arbetsutbud" Produktivitetb Effektivt arbetsutbudc 
Ålder 1nän kvinnor män kvinnor män 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 timmar 1998-2002. SCB och egna beräkningar. 
b) Mätt som indextal för inkomst per timme. Beräkningar av Göran Hjelm, Konjunktur­
institutet. c) Arbetsutbud multiplicerat med produktivitet. 

Uträkningarna bakom figur 4.2-4.4 är naturligtvis behäftade med ett 
antal osäkerhetsmoment och förenklade antaganden. Till exempel 
har vi antagit att arbetsutbud och inkomst över livscykeln inte kom­
mer att förändras i framtiden. Framför allt kan man tänka sig att skill­
naderna mellan mäns och kvinnors arbetsutbud och inkomster kom­
mer att utjämnas med tiden. Eftersom befolkningsutvecklingen är 
snarlik för män och kvinnor är dock sådana förändringar av under­
ordnad betydelse i detta sammanhang. 

Det är också tänkbart att den demografiska utvecklingen påverkar 
hushållens vilja och möjlighet att arbeta och spara. Med stigande för-

4 · B EFOLKNINGSUTVECKLINGEN OCH DE OFFENTLIGA F INANSERNA · 85 



väntad livslängd förlängs tiden som pensionär om inte pensionsål­
dern höjs. Om pensionssystemet inte fullt ut försörjer de gamla, bör 
hushållen redan i sin ungdom arbeta och spara mer för att säkra sin 
egen försörjning på äldre dar. Om den demografiska förändringen 
dessutom förväntas leda till lägre pensionsersättningar förstärks den­
na effekt. 

Längre livslängd går hand i hand med en allmänt förbättrad hälsa i 
alla åldersgrupper. Således kan man tänka sig att färre personer kom­
mer att sjukpensioneras i en given ålder och att fler personer kommer att 
ha förmågan att fortsätta arbeta efter 65 års ålder. När stora kohorter 
pensioneras bör även efterfrågan på ny arbetskraft stiga. Det är då rim­
ligt att arbetslösheten sjunker, åtminstone under en övergångsperiod. 

Det finns även faktorer som verkar mot lägre arbetsutbud över 
tiden. I takt med att utvecklingen går framåt och välståndet ökar, öns­
kar många arbeta mindre för att i stället njuta av fri tidsaktiviteter och 
ledighet. Denna utveckling är emellertid långsam och om den demo­
grafiska utvecklingen leder till allmänt sämre ekonomisk utveckling 
reduceras viljan till arbetstidsförkortning. En större risk för det fram­
tida arbetsutbudet är förmodligen ett scenario där den demografiska 
utvecklingen leder till stora problem för de offentliga finanserna så att 
skatter och pensionsavgifter måste höjas. Detta skulle förstärka sned­
vridningar och förmodligen resultera i lägre arbetsutbud och framför 
allt att arbetskraften allokeras mindre effektivt till olika arbetsuppgif­
ter. 

Utöver dessa direkta effekter på hushållens beteende kan den åld­
rande befolkningen tänkas påverka ekonomin via effekter på löneni­
vån, kapitalavkastning och teknologisk utvecklingstakt så som disku­
terats ovan. Empiriskt vet vi inte speciellt mycket om hur stora dessa 
effekter är.9 Ekonomiska modeller som indirekt grundas på empiris­
ka resultat antyder dock att priseffekterna är små. Och om en tillväxt­
mekanism existerar är de demografiska förändringarna förmodligen 
för små för att resultera i påtagliga effekter. 

Effekter på de offentliga utgifterna 

Låt oss härnäst se på hur den demografiska förändringen påverkar de 
offentliga utgifterna. Pensionssystemet behandlas separat i nästa 
avsnitt, så pensionskostnader har här exkluderats från de offentliga 
utgifterna. 

86 · KONJUNKTURRÅDETS RAPPORT 2004 



Utgångspunkten för beräkningarna är att välfärdsstatens ambi­
tionsnivå ska hållas konstant. Med detta menar vi att kostnaderna per 
person eller totalt följer tillväxttakten i BNP och att det inte går att 
"växa ifrån" kostnadsproblemet. Merparten av transfereringssyste­
men är på ett eller annat sätt indexerade till den ekonomiska utveck­
lingen. Till exempel är sjuk- och arbetslöshetsersättningen kopplad 
till individens lön och EU-avgiften är kopplad till landets samlade 
inkomst. Även transfereringar som inte är indexerade justeras ofta i 
praktiken (genom exempelvis riksdagsbeslut) så att nivån på lång sikt 
är tämligen konstant relativt landets genomsnittliga inkomstnivå. Det 
är även rimligt att anta att de offentliga konsumtionsutgifterna följer 
den allmänna ekonomiska tillväxten. En stor andel av den offentliga 
konsumtionen utgörs av lönekostnader och de tenderar att öka i takt 
med produktivitetsutvecklingen och därmed tillväxten i ekonomin. 

År 2002 uppgick den offentliga sektorns utgifter (exklusive pen­
sionssystemet) till 1 104 miljarder kronor. Om vi tar hänsyn till att vis­
sa transfereringar (exempelvis sjuk- och arbetslöshetsersättning) 
beskattas kan utgifterna reduceras med 54 miljarder kronor. De åter­
stående utgifterna uppgår då till 44,8 procent av BNP. 

Vissa av de offentliga utgiftsposterna kan direkt knytas till olika 
åldersgrupper. Detta gäller exempelvis föräldrapenning, barnbidrag, 
utbildningskostnader samt arbetslöshetsersättning. Andra kostnader 
kan inte kopplas på det sättet, exempelvis EU-avgiften och infra­
strukturinvesteringar. Kostnader för offentlig sjuk- och hälsovård är 
visserligen högre för vissa åldersgrupper, men är inte försumbara för 
någon grupp. 

Tabell 4.2 visar hur olika utgiftsposter har fördelats. Posten "diverse 
transfereringar" innehåller exempelvis Sveriges avgift till EU samt 
diverse subventioner till företag. Dessa utgifter är nära kopplade till pro­
duktionen och har därför fördelats på den arbetsföra befolkningen. 
Vidare antas gamla konsumera fyra gånger mer hälso- och sjukvård per 
capita än övrig befolkning (se Batljan och Lagergren, 2000, avsnitt 3.2). 

Posten "övrigt" innehåller de utgifter som fördelas helt jämnt över 
befolkningen. I denna post ingår exempelvis ränteutgifter för stats­
skulden. De redovisade ränteutgifterna uppgår till ungefär 3 procent 
av BNP, men de reala kostnaderna är lägre eftersom inflationen ska 
dras bort från de nominella utgifterna. 
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Tabell 4.2 Åldersfördelning av offentliga utgifter 
Andel av BNP Åldersför-

Utgifts post 1998-2002 delning Fördelning inom grupp 

Föräldrapenning 0,4 0-4 
Barnomsorg 1,7 0-4 
Andra familjerelaterade 

transfereringar 1,0 0-14 
Primär- och sekundär-

utbildning 5,1 5-19 halv vikt på åldrar 15-19 
Högre utbildning 2,1 15-29 halv vikt på åldrar 25-29 
Sjukersättning 3,0 20-64 
Arbetslöshetsersättning 1,3 20-64 
Arbetsmarknads program 2,0 20-64 
Diverse transfereringar 2,9 20-64 
Äldreomsorg 2,5 75+ 
Sjukvård 6,6 alla fyrdubbel vikt på åldrar 65+ 

Övrigt 10,8 alla 

Summa offentliga utgifter 44,8 

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

Figur 4.5 visar hur kostnaderna summeras och fördelas per person i 
respektive åldersgrupp. Jämfört med medelålders är de offentliga 
utgifterna för barn och ungdomar samt för de äldsta pensionärerna 
nästan dubbelt så höga per person. Såväl en ökad andel gamla i befolk­
ningen som en höjd nativitet skulle således kunna medföra ett påtag­
ligt kostnadsproblem för de offentliga finanserna. 
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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 påverkas av den demogra­
fiska utvecklingen i kombination med kostnadsstrukturen i figur 4.5. 
Beräkningarna antyder att utgifterna som andel av BNP inledningsvis 
kommer att sjunka något. Detta beror främst på en sjunkande andel 
barn och ungdomar i befolkningen, men även på att andelen äldre 
pensionärer (75+) inte börjar öka förrän omkring år 2015. 
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Figur 4.6 Offentliga utgifter per capita relativt BNP per capita år 2000 (pen­
sioner exkluderat) 

Den utveckling av skattebaser och offentliga utgifter som visas i figur 
4.2 och figur 4.6 antyder att den demografiska utvecklingen är ett 
offentligekonomiskt intäktsproblem snarare än ett kostnadsproblem. 
Denna uppdelning är i princip godtycklig. I figur 4.6 visas utgiftsut­
vecklingen relativt BNP år 2000. Som vi såg ovan kommer befolk­
ningsutvecklingen att ha en negativ inverkan på BNP per capita. De 
offentliga utgifterna relativt löpande BNP kommer därför att öka 
betydligt kraftigare än vad figur 4.6 antyder. 

Effekter på pensionssystemet 

Pensionssystemet är den del av de offentliga finanserna som mest 
påtagligt kommer att påverkas av den åldrande befolkningen. Sedan 
några år tillbaka är ett nytt pensionssystem under införande. Alla föd­
da efter 1953 kommer att få hela sin pension från det nya systemet 
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medan de som är födda tidigare till viss del kommer att få pension 
även från det gamla ATP-systemet. 

Det nya pensionssystemet består av två delar - inkomstpension och 
premiepension. Systemet för inkomstpension är i huvudsak ett 
avgiftsbestämt system där pensionssparandet inte fonderas. Detta 
innebär att pensionssystemets intäkter är en given andel av lönesum­
man (16 procent) och att dessa intäkter används för pensionsutbetal­
ningar samma år. För att pensionsnivån inte direkt ska bero på hur 
många pensionärer det finns relativt hur många som arbetar har sys­
temet även ett inslag av fondering genom AP-fonderna. Dessa fonder 
fungerar som en buffert. I tider med många arbetande relativt pensio­
närer är intäkterna från pensionsavgifter högre än pensionsutbetal­
ningarna och fonderna byggs upp. På motsvarande sätt reduceras fon­
derna när det finns ovanligt många pensionärer i befolkningen. 

Även premiepensionssystemet är avgiftsbestämt (avgiften är 2,5 
procent) men till skillnad från inkomstpensionssystemet är det ett 
helt fonderat systern - pensionsinbetalningarna sparas i fonder för att 
utbetalas till spararen vid dennes pensionering. 

Enligt Riksförsäkringsverkets huvudscenario för den ekonomiska 
och demografiska utvecklingen kommer de pensionsfonder som nu 
byggs upp att vara tillräckliga för att finansiera framtida utbetalning­
ar (RFV, 2003). Och om utvecklingen skulle bli sämre än väntat finns 
det ett regelverk för hur pensionsutbetalningarna ska reduceras (den 
s.k. bromsen) och pensionssystemets skuldsättning ska tillåtas öka. 

Eftersom det nya pensionssystemet, åtminstone rent tekniskt, är 
väl anpassat för att klara den demografiska förändringen, kommer vi 
här endast att fundera över hur pensionssystemet påverkar övriga 
offentliga finanser. Pensionssystemet utgör en del av de offentliga 
finanserna och påverkar därför den offentliga sektorns sparande. 

Dagens gynnsamma demografiska situation, med en hög andel av 
befolkningen i arbetsför ålder, innebär att pensionssystemets intäkter 
överstiger dess utgifter samt att buffertfonderna är stora och därmed 
även kapitalavkastningen. Överskottet uppgår till drygt 1 procent av 
BNP. Dessutom är premiepensionssystemet fortfarande under upp­
byggnad. Eftersom pensionsutbetalningarna är försumbara genere­
ras ett överskott på nästan 1 procent av BNP. För tillfallet uppgår där­
för pensionssystemets totala finansiella sparande till 2 procent av 
BNP. 

Figcir 4.7 visar den offentliga sektorns finansiella sparande.10 I figu-
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ren har statens och kommunernas sparande separerats från pensions­
systemets sparande. Som synes har de senaste årens offentliga sparan­
de till stor del utgjorts av sparande i pensionssystemet. Figuren visar 
även ett implicit överskottsmål för stat och kommuner. Detta över­
skottsmål har beräknats som 2 procent (målet för den totala offentli­
ga sektorn) minus en prognos för pensionssystemets sparande.' '  
Eftersom pensionssystemet förväntas generera överskott i ytterligare 
några år är överskottsmålet för stat och kommuner genomgående läg­
re än 2 procent. 
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Figu.r 4.7 Pensionssystemet och det offentliga sparandet i.förhållande t-ill BNP 
Det implicita överskottsmålet.för stat och kommun är uträknat som qffentli­
ga sektorns överslcottsmål (två procent) minus pensionssystemets sparande. 
Figuren visar även utfallet.för den statliga och kommunala sektorns sparan­
de under åren 1998-2003. 

Ett överskottsmål för staten 

De tidigare avsnitten i detta kapitel har visat att den åldrande befolk­
ningen kommer att medföra problem för de offentliga finanserna. När 
det gäller pensionssystemet har många av de svåra avvägningarna 
mellan finansiering i dag eller i framtiden och utgiftsnivåernas 
utveckling redan avgjorts. Pensionssystemet är därför väl utformat för 
att hantera befolkningsutvecklingen. 

För den övriga offentliga sektorn är det hög tid att göra motsvaran-
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de avvägningar och besvara ett antal frågor. Ska välfärdsstatens ambi­
tionsnivå upprätthållas i framtiden? Ska reserver ackumuleras på 
samma sätt som i pensionsfonderna så att dagens relativt stora arbets­
kraft bidrar till framtida utgifter? Ska framtida utgifter istället finan­
sieras med framtida skatter? Hur höga skattenivåer ska i sådana fall 
tillåtas? Kan pensionsåldern höjas så att försörjningsbördan inte ökar 
drastiskt? 

Uträkningarna i tidigare avsnitt ger oss ett underlag för att kunna 
fundera kring dessa frågor. Figur 4.7 visar att den statliga sektorns 
implicita överskottsmål är mellan O och 1 procent fram till år 2010. 

Om inte sparandet höjs kommer således ingen "välfärdsreserv" att 
ackumuleras. De streckade kurvorna i figur 4.8 visar hur statens spa­
rande och skuld kommer att utvecklas över tiden om dagens skattesat­
ser och ambitionsnivå i välfärdssystemen bibehålls. 12 Som synes växer 
budgetunderskotten och statsskulden dramatiskt över tiden vilket 
innebär en ohållbar utveckling. 

Finansiellt sparande Statsskuld 
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Figur 4.8 Utveckling med olika skattesatse1; iforhållande till BNP 
Figuren visar utvecklingen.for statens.finansiella sparande och skuld. De 
streckade kurvorna visar utvecklingen om 2002 års skattesats bibehålls. De 
heldragna kurvorna visar utvecklingen om skatten höjs med 2, 4 respektive 3,1 
procentenheter. 
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Figur 4.9 Skattetryck for budgetbalans 
Figuren visar det skattetryck som krävs for att den offentliga sektorns ( exlclu­
sive pensionssystemets) budget ska balanseras vmje enskilt år. 

De andra kurvorna i figur 4.8 visar motsvarande utveckling om skat­
ten höjs  permanent med 2,4 respektive 3,1 procentenheter. Alterna­
tivt kan utgifter sänkas så att motsvarande överskott uppnås. Med det 
lägre överskottet stabiliseras statsskulden fram till år 2050,  men 
utvecklingen är fortfarande inte helt hållbar eftersom problem kan 
uppstå bortom år 2050. För att uppnå en verkligt hållbar utveckling 
måste skatter höjas eller utgifter sänkas så att sparandet initialt blir 
3,1 procent av BNP. I och med att dagens räntekostnader då ersätts 
med avkastningen på en uppbyggd förmögenhet kan statsskulden sta­
biliseras även på riktigt lång sikt. 

En alternativ lösning på den offentliga sektorns framtida problem 
är att låta skattetrycket öka i takt med att skattebaser krymper och 
utgifter stiger. Figur 4.9 visar hur skattetrycket måste öka för att sta­
tens och kommunernas budget ska balanseras period för period. Av 
figuren framgår att skatten då måste öka med ca 5 procentenheter 
fram till år 2030. 

I utredningen Senior 2005 (SOU 2003 :91) diskuterades hur pen­
sionsåldern skulle behöva förändras för att försörjningsbördan inte 
ska stiga. En sådan uträkning är knappast tänkt som ett allvarligt 
menat förslag på en policyreform, men är ändå intressant eftersom 
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Ruta 4.2 
Ovan diskuteras olika åtgärder for att uppfylla den offentliga budgetrestriktionen. 
Modellen i ruta 4.1 är användbar for att förstå två av de tankeexperiment som disku­
teras. 

Balanserad budget 
Om budgeten ska balanseras i varje period krävs att r

1y1 
= g1, dvs. att skatteintäkter­

na är lika stora som de offentliga utgifterna. Genom att använda ekvation (2) ser vi 
att skattesatsen måste vara 

r, - w,gb b + w,g, I . 
- Y, 1 Y, ' 

(3) 

Figur 4.9 visar att skattesatsen måste stiga med drygt 5 procentenheter fram till år 
2030 för att budgetbalans ska uppnås enligt ekvation (3). 

Fondering 
Låt oss nu frångå kravet på en balanserad budget i varje period. Statens budgetvill­
kor är då 

A, = A
1

_
1 

+ ,A,_1 
+ (ry, - g1 ) N,, (4) 

där N är befolkningsstorleken och A1 betecknar statens ackumulerade sparande vid 
slutet av år t. För enkelhets skull separerar vi detta sparande från den initiala stats­
skulden så attA2003 = 0. Om vi dividerar med total BNP, yN, får vi 

g, a, = y, n, (a,_1 + ra,_1 ) + r -Yr (5) 

där 
y1 

= y/y1_1 
och n, = N /N,_r Figur 4.8 visar utvecklingen för statens finansiella spa­

rande och statsskulden vid olika skattesatser. Notera att skattesatsen i detta experi­
ment hålls konstant mellan år 200.3 och 2050. 

den ger en indikation på hur omfattande den demografiska föränd­
ringen är. I dagsläget är försörjningskvoten 0,70 om den mäts som 
antalet personer i åldrarna 0-19 år och 65 år och uppåt relativt anta­
let personer i åldern 20-64 år. År 2030 har denna försörjningskvot 
stigit till 0,84. Pensioneringsåldern skulle behöva höjas från 65 till 69 
år för att försörjningskvoten år 2030 ska falla till 0,70. Om vi som i 
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Senior 2005 antar att endast hälften av de som är 65 år eller äldre kan 
fortsätta att arbeta krävs att dessa arbetar vidare tills de fyller 73 år.1 3  

Ingen av de lösningar på de offentliga finansernas framtida pro­
blem som vi har funderat kring ter sig speciellt attraktiv. Att tvinga 
fram senarelagd pensionering är knappast önskvärt. Att däremot 
underlätta för dem som önskar arbeta efter 65 eller 67 års ålder bör 
dock vara en självklarhet. Senior 2005 identifierar flera åtgärder som 
bör genomföras. Vi tror dock inte att detta kommer att leda till några 
stora ökningar av arbetsutbudet bland de äldre. 

I nästa kapitel diskuterar vi hur den ökade internationaliseringen 
påverkar skattebasers rörlighet och möjligheten att bibehålla höga 
skattenivåer. Delvis med tanke på den diskussionen och delvis med 
tanke på att det svenska skattetrycket redan är väldigt högt bör skat­
tehöjningar såväl i dagsläget som i framtiden undvikas. 

Vi förespråkar ett separat överskottsmål för den statliga sektorn. 
Att som i dagsläget ha ett gemensamt överskottsmål för den samlade 
offentliga sektorn är ologiskt. Eftersom pensionssystemet är själv­
finansierande och inte styrs av kortsiktiga politiska beslut, kan man 
undra varför variationer i pensionssystemets sparande ska påverka 
målet för den övriga offentliga sektorns sparande. Det vore mer 
logiskt med ett mål för statens finansiella sparande. 

Ett sådant statligt överskottsmål är dessutom motiverat utifrån 
våra beräkningar. Vi anser att målet bör vara ett genomsnittligt spa­
rande på 1 eller ännu hellre 2 procent av BNP fram till är 2015, unge­
fär som i det mellersta scenariot i figur 4.8. Och vi anser att överskot­
tet bör uppnås genom reducerade utgifter snarare än höjda skatter. 

Om ett sådant överskottsmål införs och efterlevs kommer den stat­
liga sektorn att på samma sätt som pensionssystemet att bygga upp en 
buffert medan den demografiska situationen är gynnsam.a Bufferten 
kan sedan användas för att finansiera offentliga utgifter i framtiden 
när andelen resurskrävande gamla har ökat. 
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N OT E R  

I .  SCB (2003) och FN (2003). 
2.  Summerad fruktsamhet anger det antal barn en genomsnittlig kvinna skulle föda 

om hon i varje ålder utsattes för de åldersspecifika fruktsamhetstal som observeras ett 
givet år. Medellivslängden anger genomsnittlig livslängd för en person som i varje ålder 
utsätts för de åldersspecifika överlevnadstal som observeras ett givet år. 

3. Förväntat antal år som pensionär ökar i takt med att livslängden ökar om pensions­
åldern inte förändras. Ett givet pensionssparande kan då inte finansiera en lika hög årlig 
konsumtion för de gamla. I viss utsträckning kan därför utvecklingen mot lägre totalt 
sparande motverkas av att sparmotiven stärks när livslängden ökar. 

4. Denna uppdelning mellan avgiftsbestämda och förmånsbestämda system är mest 
relevant när graden av fondering är låg. 

5. Skatteintäkternas fördelning beskrivs närmare i kapitel 5. 
6. I Sve1;ge beskattas även pensions inkomster och andra transfereringar. Detta kom­

plicerar resonemanget något. 
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7. Domeij och Johannesson (2003). 
8. McMillan och Baesel (1990) och Pair och Dominguez (1991) finner inga starka eller 

tydliga priseffekter i amerikanska data. De ekonometriska problemen (främst bristen på 
långa tidsserier) är dock stora. Cutler m./1. (1990) diskuterar tillväxtmekanismen och 
viss empiri kring denna. 

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

10. Prognosen för pensionssystemets sparande bygger på RFV:s prognos för avgifts­
nettot (RFV, 2003, sid. 39) i kombination med förväntad kapitalavkastning. 

11. Realräntan antas vara 3 procent plus den teknologiska tillväxttakten. Den teknolo­
giska tillväxttakten har satts till 0 procent, men utvecklingen blir i princip identisk med 
andra antaganden om tillväxttakten. Se ruta 4.2 för ytterligare detaljer. 

12 .  Motsvarande uträkningar i Senior 2005 resulterar i att man måste arbeta till 79 års 
ålder. Skillnaden förklaras delvis av att Senior 2005 inte tar hänsyn till att en sjunkande 
andel barn i befolkningen motverkar ökningen i försörjningskvoten. 

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

Förstärkta offentl iga 
finanser 

Som framgår av föregående kapitel kan förstärkta offentliga finanser 

i dag reducera behovet av höjda skatter och avgifter eller av minskade 

offentliga utgifter när den demografiska förändringen får genomslag 

på den offentliga sektorns intäkter och utgifter. I detta kapitel disku­

terar vi i vilken mån det är möjligt att inom de närmaste åren förstär­

ka statens finanser genom att intäkterna ökar eller genom att utgifter­

na minskar. Sverige är redan ett högskatteland och den ökade interna­

tionella integrationen sätter gränser för det möjliga skatteuttaget. 

Kapitlets första avsnitt behandlar beskattning med internationellt 

rörliga skattebaser. Hur förändras förutsättningarna för att finansiera 

omfattande offentliga utgifter av att skattebaser är rörliga mellan län­

der? Det går att tillämpa högre skattesatser i Sverige än i andra länder 

endast på skattebaser som stannar i landet. Det innebär att det går att 

finansiera mer omfattande offentliga utgifter om de viktigaste skatte­

baserna inte är lättrörliga. Det följande avsnittet redogör för hur sto­

ra andelar av de totala skatteintäkterna som kommer från olika skat­

tebaser. Den i särklass viktigaste skattebasen är inkomster från arbe­

te som beskattas vid intjänandet eller när inkomsterna konsumeras. 

Därefter diskuteras hur denna skattebas utvecklats på senare år. Den 

bild som framkommer pekar på begränsade möjligheter att öka skat­

tebasen väsentligt i Sverige, utom möjligtvis när det gäller att höja  

produktiviteten. Kapitlet behandlar också inflyttning till och utflytt­

ning från Sverige av högskoleutbildade under 1990-talet. Slutsatsen 

är att brain drain inte förefaller vara något stort problem. Slutligen 

diskuteras möjligheten att förstärka de offentliga finanserna genom 

att minska kostnaderna för ohälsan. Om kostnaderna för sjukförsäk-
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ringarna skulle kunna nedbringas till 1999 års nivå skulle de offentli­
ga finanserna förstärkas med ungefär 1 procent av BNP. 

Internationellt rörliga skattebaser 

En fråga som diskuterats en hel del på senare år, både i akademiska 
och mer populära sammanhang, är om det i längden går att upprätt­
hålla väsentligt högre skattesatser i Sverige än i vår omvärld. I förläng­
ningen finns naturligtvis frågan om det går att finansiera en mer 
omfattande offentlig sektor i Sverige än i andra länder.1 

Kostnads- och lönekonkurrens 

Ökad ekonomisk integration och mobila skattebaser har redan för­
ändrat, och kommer sannolikt i ökad utsträckning att förändra, förut­
sättningarna för att få in skatteintäkter i Sverige. Rörliga skattebaser 
är emellertid inte en helt ny situation för Sverige. Sverige har alltid 
varit utsatt för kostnads- och lönekonkurrens från andra länder och 
konkurrerat med andra länder. Den konkurrensen har inneburit att 
svenska företag lämnat landet och att företag har fått lägga ned efter­
som kostnader och löner varit alltför höga i Sverige. På 1960-talet flyt­
tade exempelvis stora delar av textilindustrin till länder med betydligt 
lägre arbetskraftskostnader. På 1970-talet lades de svenska storvar­
ven ned. Trots att nedläggning av industrier och avveckling av hela 
branscher kan leda till besvärliga omställningsproblem, brukar eko­
nomer anse att strukturrationalisering som leder till specialisering 
efter länders komparativa fördelar är av godo eftersom alla inblanda­
de på lång sikt kan tjäna på den. För Sveriges del har förändringarna 
inneburit att arbetskraft kunnat flyttas över från mindre produktiva 
branscher till mer produktiva näringsgrenar. 

Utflyttning av arbetskraft som beror på att löner är högre och 
arbetsvillkor är bättre i andra länder är inte lika oproblematisk. 
Utflyttningen innebär att länder dräneras på resurser i stället för att 
leda till att resurserna i landet används på mer effektiva sätt. Under de 
första decennierna efter andra världskriget var löneläget i Sverige 
ganska högt och Sverige attraherade arbetskraft från andra länder. 
Löneläget i Sverige är numera lägre än i många länder i Europa och i 
USA. I Sverige är dessutom utbildningspremien ganska låg och skat­
terna höga, vilket innebär att i synnerhet utbildad arbetskraft har låga 
nettolöner i Sverige. Från att ha varit ett land som med höga löner 
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attraherat arbetskraft har således Sverige blivit ett land med låga löner 
och utsatt för konkurrens från andra länder om utbildad arbetskraft. 

Skattekonkurrens och samarbete 

Ett lands förmåga att attrahera arbetskraft och kapital beror bland 
annat på hur landets skattesystem är utformat och nivån på skatterna. 
Eftersom skattesystemet och skattetrycket är politiskt bestämda har 
ett land möjlighet att påverka sammansättningen av arbetskraften i 
landet och hur mycket utländskt kapital som söker sig till landet. Det­
ta kan leda till att länder mer eller mindre aggressivt konkurrerar om 
företag, produktionsfaktorer och arbetskraft genom sina val av skatte­
system. Den resulterande internationella arbetsfördelningen kan 
därigenom snedvridas, så att exempelvis kapital inte allokeras till län­
der där den totala avkastningen är högst. Investeringar och arbetstill­
fällen kan i stället komma att lokaliseras till det land som erbjuder de 
bästa skattevillkoren. Vilka begränsningar av skattekonkurrensen 
som kan vara lämpliga att införa är dock inte en helt enkel fråga. 

Eftersom många regeringar konfronteras med faktisk och potenti­
ell skattekonkurrens som styr investeringar bort från deras länder och 
försvårar för dem att få in skatteintäkter, har problemet tagits upp i 
internationella organisationer. OECD har exempelvis antagit, i och 
för sig ganska vaga, "ordningsregler" för att stävja det man kallar illo­
jal skattekonkurrens.2 Samarbetet inom EU har kommit längre. Där 
finns direktiv om mervärdesskatt som stipulerar i vilket land beskatt­
ningen ska äga rum och hur många olika skattesatser som kan tilläm­
pas. 

Ett annat direktiv gäller skatt på inkomster från gränsöverskridan­
de sparande, dvs. banktillgodohavanden som individer bosatta inom 
EU har i andra EU-länder än de bor i. Enligt detta direktiv ska EU­
länder informera hemlandet om banktillgodohavanden och räntein­
komster för skattskyldiga i andra EU-länder. I de länder där bankse­
kretessen inte tillåter att sådan information lämnas ut (Belgien, Lux­
emburg och Österrike), ska källskatt på ränteinkomster tillämpas. 
Direktivet kommer att träda i kraft från år 2004.3 Sådana överens­
kommelser kan nog ses som naturliga komplement till den inre mark­
naden eftersom de sätter den ohämmade skattekonkurrensen ur spel. 
Det betyder inte att all skattekonkurrens helt försvinner och det är 
förmodligen inte heller önskvärt. 

På vissa områden är det uppenbart att skattesatser i Sverige påver-
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kats av skattesatser i andra länder. Det gällde exempelvis skatten på 
cigaretter som var mycket lägre i andra länder än i Sverige. Detta fick 
för några år sedan som följd att skattesatsen i Sverige sänktes avsevärt 
för att göra det mindre lönsamt med legal och illegal införsel till Sve­
rige. Ett annat område gäller viss utländsk arbetskraft. Här finns det 
möjlighet att ansöka hos skatteverket om att utlänningar som arbetar 
temporärt i Sverige ska få expertstatus, vilket innebär att 25 procent 
av deras inkomst undantas från inkomstskatt. Syftet med detta 
undantag från de normala reglerna för inkomstbeskattning är att 
underlätta rekrytering av utländska nyckelpersoner. Skatteverket kan 
emellertid inte medge lättnader i inkomstbeskattningen för svenska 
nyckelpersoner som är frestade att anta lockande erbjudanden från 
andra länder. Även nivån på bolagsskatten i Sverige är bestämd med 
tanke på vilka skattesatser som tillämpas i andra länder. Bolagsskat­
ten i Sverige är för närvarande 28 procent, vilket är en av de lägsta 
skattesatserna i EU, och det verkar finnas en beredskap att sänka den 
till 25 procent. Ett annat område där en svensk skatt kan komma att 
påverkas kraftigt av beskattningsnivån i andra EU-länder är alkohol­
skatten. 

Effektiva skatteanpassningar 

Ändrade förutsättningar för skattepolitiken kommer också fortsätt­
ningsvis att tvinga fram ändringar i skattepolitiken eller minskade 
offentliga utgifter, eller båda delarna. Det är emellertid omöjligt att på 
ett helt objektivt sätt ange hur anpassningar bör göras eftersom olika 
anpassningar har olika fördelningspolitiska och andra effekter. En 
diskussion om vilka anpassningar som är önskvärda kan dock lämpli­
gen ta sin startpunkt i den normativa teoribildning som till största 
delen utvecklats sedan början på 1970-talet om hur skatterna borde 
utformas i olika situationer. Visserligen bestäms inte skattesatser i 
praktiken på de sätt som denna teoribildning förutsätter. Men teori­
bildningen tillhandahåller ändå värdefulla analyser av hur mål kan 
uppnås utan onödiga förluster av effektivitet och om vilka medel som 
är lämpliga för fördelningspolitik. Sådana analyser spelar en stor roll 
för vilka skattepolitiska alternativ som kommer upp på den politiska 
agendan och teorin har därför haft stor inverkan på praktisk skattepo­
litik. 

Det förmodligen viktigaste teoretiska resultatet är att skatter bör 
tas ut från så breda skattebaser som möjligt. Detta gör det möjligt att 
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hålla skattesatserna låga, vilket begränsar effektivitetsförlusterna och 
utsattheten för skattekonkurrens från andra länder. Ett annat resultat 
är att marginalskatter som stiger kraftigt med inkomsten leder till sto­
ra effektivitetsförluster och därigenom minskar utrymmet för omför­
delning. Sådana skattesystem bör därför undvikas (se exempelvis 
Tuomala, 1990). Låga marginalskatter för höga inkomster minskar 
också konkurrensen frän andra länder om högutbildad arbetskraft. 
Höga skattesatser på enskilda varor bör bara användas i fall där efter­
fråge- eller utbudselasticiteten är låg och om inte fördelningspolitiska 
skäl talar emot, såvida själva syftet med skatten inte är att minska för­
säljningen av varan i landet. Fastighetsskatten skulle exempelvis kun­
na höjas om inte fördelningspolitiska skäl talade emot.+ 

Beskattning med internationellt rörliga skattebaser skiljer sig från 
beskattning när skattebaserna inte är rörliga. Två skilda situationer 
kan identifieras. Den ena situationen är när andra länder förhåller sig 
passiva till hur skattesystemet i Sverige utformas. Då skulle storleken 
på vissa skattebaser komma att påverkas starkare av förändringar i 
beskattningen i Sverige än när skattebaserna inte är internationellt 
rörliga. Den andra situationen är när andra länder anpassar sig till 
skattesystemet i Sverige. Om Sverige sänker en skattesats med syfte 
att behålla en skattebas i Sverige eller att attrahera en skattebas från 
andra länder, så kan andra länder svara med konkurrerande skatte­
sänkningar. De effekter som man önskade uppnå med skattesänk­
ningen i Sverige kan därför reduceras eller helt utebli och i stället 
minskar skatteintäkterna från skattebasen. Det skulle exempelvis 
kunna tänkas att en svensk sänkning av bolagsskatten till 25 procent 
skulle hota att flytta investeringar från våra grannländer till Sverige i 
sådan utsträckning att de känner sig tvingade att vidta motåtgärder. 
Resultatet för Sveriges vidkommande blir i så fall att skattebasen ökar 
mindre än den skulle ha gjort om andra länder inte vidtagit motåt­
gärder. Effekten på skatteintäkterna kan då bli mindre positiv än vad 
man förväntat sig. Den förmodligen viktigaste effekten, nämligen 
effekten på sysselsättningen i Sverige, kan också bli mindre än vad 
man förväntat sig. I den situationen där länder agerar strategiskt mot 
varandra förändras förutsättningarna för skattepolitiken på ett mer 
fundamentalt sätt jämfört med en situation där andra länder förhål­
ler sig passiva. 

Kan Sverige upprätthålla väsentligt högre skattesatser än andra 
länder? Möjligen, men bara på vissa skattebaser. På de skattebaser 
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som inte är internationellt rörliga är det säke1t möjligt att upprätthål­
la högre skattesatser i Sverige jämfört med andra länder. Ägandet av 
fastigheter kan exempelvis beskattas hårdare i Sverige än i andra län­
der om det skulle visa sig vara önskvärt. Hushållsel är ett annat möj­
ligt exempel. På skattebaser som är mycket rörliga går det emellertid 
inte att upprätthålla högre skattesatser än andra länder, om det inte 
finns internationella överenskommelser som i praktiken minskar 
skattebasernas rörlighet. I den mån mycket rörliga skattebaser skulle 
vara viktiga för att få in tillräckliga skatteintäkter i många länder, kan 
man förvänta sig att internationella överenskommelser kommer till 
stånd som stipulerar minimiskattesatser och minskar möjligheterna 
till undandragande av skatt och skattefusk. Vissa sådana överenskom­
melser finns redan, vilket innebär att rörligheten hos skattebaser är ett 
något mindre problem för nationell beskattning än den hade varit 
utan dessa överenskommelser. Men totaleffekten av ökad rörlighet 
kan ändå bedömas göra det svårare att få in skatteintäkter. 

Är det då möjligt att ha väsentligt högre offentliga utgifter i Sverige 
än i andra länder? Svaret på den frågan måste bero på hur stor del av 
skatteintäkterna som kommer från skattebaser som kan beskattas 
hårdare i Sverige än i andra länder. I nästa avsnitt kommer vi att redo­
göra för hur stora andelar av de totala skatteintäkterna som kommer 
från olika skattebaser. 

Vilka är de mest betydelsefulla skattebaserna? 

Traditionellt brukar skatter klassificeras som att de antingen bärs av 
arbete eller kapital (där kapital även innefattar mark). En sådan indel­
ning är dock inte helt enkel att göra eftersom skatter påverkar priser 
och tillgångsvärden. Det innebär att den som har skyldighet att leve­
rera in skatten i vissa fall kan övervältra skattebördan på andra, vilket 
innebär att den skattskyldige i praktiken inte är den som betalar skat­
ten. 

Arnold Harberger (1962) förde en diskussion, som blivit klassisk, 
om huruvida bolagsskatten bärs av kapitalägarna eller av arbetarna. 
Iden är följande: I en liten, helt öppen ekonomi är avkastningen på 
kapital given av förhållanden i andra länder. Om bolagsskatten höjs i 
en sådan ekonomi, minskar lönsamheten av investeringar i det landet 
och de minst lönsamma investeringarna blir inte längre meningsfulla 
att genomföra. Detta innebär att produktionen i landet kommer att bli 
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mindre kapitalintensiv, vilket sänker arbetsproduktiviteten och 
lönerna. Kapitalägarna ökar investeringarna på annat håll utan att 
avkastningen reduceras. Bördan av skatten bärs således inte av dem 
som har den formella skyldigheten att leverera in skatten till skatte­
verket utan av arbetarna. En skatt som formellt ligger på kapital kan 
således i själva verket vara en skatt på arbete. Principen här är att när 
kapitalavkastningen är internationellt bestämd får den immobila 
arbetskraften bära bördan av skatten. Liknande resonemang kan 
föras om mervärdesskatten och energiskatten som också kan ses som 
skatter som bärs av arbete. 

Även om det blir ett visst mått av godtycke i klassificeringen av skat­
ter när klassificeringen inte vilar på solid empirisk grund har vi här 
valt att klassificera skatter efter denna princip. I tabell 5.1 visas intäk­
terna från olika skatter som andel av de totala skatteintäkterna under 
år 2000. De totala skatteintäkterna och avgifterna uppgick det året till 
53,4 procent av BNP.5 

Skattetrycket och dess fördelning på olika poster varierar något 
mellan åren på grund av konjunkturläget, men den bild som tabell 5.1 

förmedlar är att huvuddelen av alla skatter bärs av arbete. Den bilden 
ändras inte om man tittar på ett annat år. Av tabell 5.1 framgår att gott 
och väl över 80 procent av alla skatte- och avgiftsintäkter kommer från 
skatter och avgifter som direkt eller indirekt bärs av arbete. Dessutom 
är bolagsskatten den största posten bland de skatter som har förts upp 
som skatter på kapital. Kanske borde den i stället ha rubricerats som 
en skatt på arbete enligt det resonemang som fördes ovan. Men fråge­
tecknen kring graden av öppenhet av den svenska ekonomin har gjort 
att vi valt att redovisa den som en skatt på kapital. Skulle vi valt att läg­
ga den som en skatt på arbete skulle över 90 procent av skatteintäkter­
na härröra från skatter som direkt eller indirekt bärs av arbete. Sveri­
ge är i detta avseende på intet sätt unikt. Motsvarande andelar för 
OECD och EU är över 80 procent (OECD, 2003). 

Att en stor del av skatteintäkterna kommer från skatt på arbetsin­
komster, antingen när de tjänas in eller när de används för konsum­
tion, förefaller rimligt eftersom arbetsinkomster är en mycket stor 
skattebas, och effektivitetsskäl talar för att skatt tas ut på så stora skat­
tebaser som möjligt. Stora skatteuttag från relativt små skattebaser 
kräver höga skattesatser och kan därför leda till stora effektivitetsför­
luster om inte efterfrågan eller utbudet är mycket okänsligt för för­
ändringar i skattesatserna. En betydande skillnad mellan skattetryck-
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ets fördelning i Sverige och Tyskland å ena sidan och USA och Stor­
britannien å andra sidan är att de senare nämnda länderna har valt att 
beskatta fastigheter mycket hårdare än de förra. Detta har sannolikt 
historiska förklaringar, men detta hindrar inte att effektivitetsförlus­
ten för skatteuttagen i USA och Storbritannien hålls nere med detta. 
Att öka skatteuttaget från fastigheter i Sverige är inte helt okomplice­
rat eftersom en skatteökning ökar skatteuttaget fördelningspolitiskt 
ojämnt. Men ur effektivitetssynpunkt är lägre fastighetsskatt inte 
något som bör prioriteras. 

Tabell 5.1 Andel av totala skatter och avgifter från olika skattebaser år 2000 

fordelade på hushåll ochforetag 

Skatter som hushållen 
levererar in  

Arbete 

% av skatt 

Statlig inkomstskatt 2,8 

Kommunal inkomstskatt 30 

Allmänna egenavgifter 5,6 

Skattereduktion -1,5 

Summa arbete hushåll 36,9 

Kapital 

Statlig inkomstskatt 

Fastighetsskatt 

Förmögenhetsskatt 

Summa kapital hushåll 

Totalt hushåll 

Ej fördelade skatter 

3,0 

1,1 

1,1 

5,2 

42,l 

0,6 

Skatter som företagen 
levererar in 

Arbetsgivaravgifter 

Egenföretagaravgifter 

Särskild löneskatt 

Mervärdesskatt 

Punktskatter på 
privat konsumtion 

Punktskatter på närings-

livets faktoranvändning 

Summa arbete företag 

Bolagsskatt 

Fastighetsskatt 

Avkastningsskatt på 

pensioner 

Summa kapital företag 

Totalt företag 

Summa skatter 

Källa: Skattestatistisk årsbok 2002, Riksskatteverket. 

Utvecklingen av skattebasen arbetsinkomster 

% av skatt 

24,9 

0,4 

1,5 

13,7 

5,4 

2,4 

48,3 

6,7 

0,9 

1,1 

8,7 

57 

99,7 

Hur skattebasen arbetsinkomster utvecklas beror på tre väsentliga 
komponenter: sysselsättningsgraden, genomsnittligt antal arbetade 
timmar per sysselsatt samt den totala ersättningen till arbete per arbe­
tad timme. För alla tre komponenterna jämför vi utvecklingen i Sveri-
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ge med utvecklingen i några andra länder och aggregat av länder. De 
länder vi jämför med är Storbritannien, Tyskland, Norge och USA. 
Aggregaten är EU, EU-5 och OECD. EU-5 står för Tyskland, Frankri­
ke, Italien, Nederländerna och Belgien, dvs. EEC-länderna utom Lux­
emburg. 

Sysselsättn ingsgraden 

Tabell 5.2 beskriver utvecklingen av sysselsättningen som andel av den 
totala befolkningen mellan 15 och 64 år för män och kvinnor 1990 och 
2002. 

Av tabell 5.2 framgår att 1990 var sysselsättningsgraden i Sverige 
hög jämfört med andra länder.6 De höga sysselsättningstalen gällde 
både män och kvinnor. Tolv år senare, 2002, har skillnaden till USA, 
EU och OECD minskat. Genomgående för alla länder i tabell 5.2 är att 
sysselsättningsgraden för män sjönk mellan 1990 och 2002. För kvin­
nor minskade den i Sverige men ökade i de andra länderna. Trots det 

Tabell 5.2 Andel sysselsatta i befolkningen mellan 15 och 64 år 

1990 2002 

Sverige 

Män 85,2 76,3 

Kvinnor 81,0 73,4 

Totalt 83,1 74,9 

USA 

Män 80,7 78,0 

Kvinnor 64,0 66,1 

Totalt 72,2 71,9 

EU 

Män 74,5 72,8 

Kvinnor 48,7 55,7 

Totalt 61,5 64,3 

OECD 

Män 78,1 75,0 

Kvinnor 52,4 55,4 

Totalt 65,1 65,l 

Anm.: För Sverige visas åldrarna 16-64 år. 

Källa: OECD, Employment Outlook 2003, tabell B, s. 300-303. 
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arbetade svenska kvinnor mer än kvinnor i USA, EU och OECD 2002. 
Sysselsättningsgraden för svenska män var 2002 något lägre än den 
för amerikanska män. Det som framgår är att Sverige inte riktigt lyck­
ats hålla sin höga sysselsättningsgrad och att kvinnorna i de andra län­
derna i ökad utsträckning kommit ut på arbetsmarknaden. 

Vilka faktorer förklarar nedgången i sysselsättningsgraden i Sveri­
ge? Grovt sett är orsakerna två: senare inträde på arbetsmarknaden 
genom att gymnasie- och högskoleutbildningar har expanderat samt 
tidigare utträde från arbetsmarknaden genom ökade förtids- och 
avtalspensioner och ökad arbetslöshet. Dessa faktorer är påverkbara. 
Inträdet på arbetsmarknaden kan tidigareläggas genom att fler ung­
domar ges möjlighet att fortsätta på universitet och högskola direkt 
efter gymnasiet utan att behöva komplettera på komvux eller skaffa 
sig arbetslivserfarenhet. För att åstadkomma detta kan gymnasiesko­
lan behöva förbättras så att behovet av kompletteringar minskas. 
Antagningsreglerna till universitet och högskolor kan behöva ändras 
så att de "nybakade" studenterna inte konkurreras ut av äldre perso­
ner som gått via komvux och arbete. Kanske kan man också överväga 
förändringar i studiemedelssystemet för att ytterligare premiera stu­
denter som snabbt tar sin examen. Man skulle exempelvis kunna 
reducera återbetalningen av studiemedlen för studenter som tar 
examen snabbt. För staten blir kostnaden för en sådan reform låg om 
resultatet blir att studenter bö1:jar arbeta tidigare. Det innebär ju att 
de börjar betala skatt tidigare. 

I Europa utmärker sig inte Sverige för att ha en speciellt låg effektiv 
pensionsålder. I Sverige ligger den effektiva pensionsåldern kring 
61-62 år givet ett deltagande på arbetsmarknaden när man är 50 år 
(Palme och Svensson, kommande). Utan kvalifikationen att vara aktiv 
på arbetsmarknaden ännu vid 50 år ligger den effektiva pensionsål­
dern snarare kring 58 år. Beräkningar har gjorts på lönsamheten för 
den presumtive pensionären av att stanna ytterligare ett år på arbets­
marknaden. Beräkningarna visar att det är relativt lönsamt i Sverige 
att senarelägga pensioneringen med ett år jämfört med andra länder 
(Gruber och Wise, 1999). Sannolikt ligger där en del av förklaringen 
till att den effektiva pensionsåldern är tämligen hög i Sverige jämfört 
med andra europeiska länder. För arbetsgivaren är det emellertid i 
stället ofta lönsamt att den anställde pensionerar sig innan denne når 
65 års ålder. Men beslutet att pensionera sig ligger hos den anställde. 
Dessutom finns en tendens till en ytterligare höjning av pensionsål-
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dem, eftersom andelen anställda i tunga arbeten i tillverknings- och 
byggnadsindustrin minskar, vilket leder till att färre arbetare i dessa 
industrier blir fysiskt utslitna i förtid. 

Samtidigt finns emellertid också motverkande faktorer till denna 
tendens. Det förefaller exempelvis som om sjukvårdsbiträden, under­
sköterskor och sjuksköterskor numera har mer slitsamma arbeten än 
för några år sedan. Nedskärningarna i antalet anställda under 1990-
talet, som inte motsvarades av minskad efterfrågan på sjukvård, kan 
vara upphovet till detta. Men även om den effektiva pensionsåldern är 
hög i Sverige, finns det nog potential för att höja den ytterligare genom 
att de som önskar och har ork ges starkare incitament att stanna kvar 
på arbetsmarknaden och genom att arbetsgivare motiveras att behål­
la arbetskraften högre upp i åldrarna. 

Den totala arbetslösheten i Sverige var i början av 1990-talet myck­
et låg, något mindre än 3 procent. Nittiotalskrisen innebar en kraftig 
ökning av arbetslösheten. År 1997 var den drygt 12 procent. År 2001 
hade den dock minskat till 6,5 procent, vilket är i nivå med genomsnit­
tet inom OECD.7 Sveriges arbetslöshet liknar mer andra OECD-län­
ders än under 1980-talet och början av 1990-talet. En betydande för­
klaring till detta är säkert att finanspolitiken i Sverige under dessa 
perioder var mycket expansiv och att den sedan dess mindre inriktats 
på den fulla sysselsättningen. Den högre arbetslösheten 2001 jämfört 
med i början av 1990-talet kan till en del bero på kvarstående effekter 
av den kraftiga arbetslösheten i mitten av 1990-talet och ökad struk­
turell obalans mellan lönebildning och efterfrågan på arbetskraft. 

Genomsnittligt antal a rbetade t immar per å r  och sysselsatt 
Nästa komponent i de totala arbetsinkomsterna är det genomsnittli­
ga antalet arbetade timmar per anställd. I tabell 5.3 redovisas OECD­
statistik för det genomsnittliga antalet arbetade timmar för Sverige, 
Tyskland, Norge och USA. Skäl till att just dessa länder valts som jäm­
förelseobjekt är att Tyskland får representera ett kontinentaleurope­
iskt land, Norge ett nordiskt och USA ett väsentligt rikare land. 
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Tabell 5.3. Genomsnittligt antal arbetade timmar per anställd (total syssel­
sättning) 

ÅI 1990 2002 

Norge 
Sverige 
Tyskland 
USA 

1 432  
1 549 
1 541 
1 837 

1 342 
1 581 
1 444 
1 815 

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

Av tabell 5.3 framgår att det genomsnittliga antalet arbetade timmar 
per sysselsatt ökat svagt i Sverige (2 procent) mellan 1990 och år 2002. 
I Tyskland, Norge och USA har antalet arbetade timmar per sysselsatt 
minskat. I Tyskland och Norge var minskningen tämligen stark, drygt 
6 procent, men i USA endast 1 procent.8 Kombinationen av minskad 
sysselsättningsgrad och svagt ökad genomsnittlig arbetstid per syssel­
satt blir för Sveriges del en minskning av arbetsutbudet med ungefär 
8 procent. 

En viktig komponent i den skattereform som genomfördes 1991 var 
sänkningen av de mycket höga marginalskatterna. För att denna 
sänkning inte skulle ge upphov till stora inkomstomfördelningar eller 
bortfall av skatteintäkter så fanns det flera element i omläggningen 
som syftade till att öka skatteintäkterna från olika grupper. En förut­
sättning för reformarbetet var nämligen att varje inkomstgrupp skul­
le betala sina egna skattesänkningar. Detta lyckades man till stor del 
genomföra, om än inte fullt ut, och därmed blev inkomsteffekterna av 
omläggningen ganska små. Det är därför tänkbart att substitutionsef­
fekten kom att dominera och det borde i så fall ha givit resultatet att 
antalet arbetade timmar ökat.9 Det synes därför troligt att ökningen 
av det genomsnittliga antalet arbetade timmar per sysselsatt åtmin­
stone delvis beror på sänkta marginalskatter för stora grupper på 
arbetsmarknaden. Det kan emellertid också tänkas att förändringar 
när det gäller sammansättningen av arbetskraften har spelat roll. Det 
saknas dock empirisk kunskap om sådana effekter. 

Ett intressant tankeexperiment är att jämföra det genomsnittliga 
antalet arbetade timmar i Sverige med det i USA. Jämförelsen stan­
nar dock vid ett intressant tankeexperiment eftersom statistiken inte 
är direkt jämförbar mellan länder. USA kännetecknas av lågt skatte­
tryck, låga marginalskatter och inte särskilt generösa transfereringar 
till dem som inte arbetar. Man skulle därför kunna anta att det inte är 
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möjligt, eller rent av önskvärt, att öka arbetstiden särskilt mycket mer 
än till den nivå som den har i USA. 

Låt oss utgå från att arbetstiden i Sverige år 2002 var 1 581 timmar 
och i USA 1 815 timmar, dvs. den arbetande amerikanen arbetade 234 
timmar mer per år än den arbetande svensken. En betydande institu­
tionell skillnad mellan USA och Sverige är längden på lagstadgad 
semester och den faktiska semesterns längd. Låt oss anta att svenskar 
har 5 veckors semester och amerikaner 2 veckors semester. Skulle 
emellertid svenskar ha samma längd på sina semestrar som amerika­
ner skulle arbetstiden i Sverige kunna öka till 1 701 timmar, givet en 
veckoarbetstid på 40 timmar. Tar man också hänsyn till olika regler 
för sjukskrivningar, föräldraledighet, ledighet för facklig verksamhet 
och studier etc. förefaller det sannolikt att svenskar, när de går till job­
bet, arbetar nästan lika länge som amerikaner. Möjligheterna att öka 
det genomsnittliga antalet arbetade timmar i Sverige ligger därför 
sannolikt i att minska sjukfrånvaron, eftersom föräldraledighet och 
ledighet för facklig verksamhet och studier är politiskt prioriterade 
ledighets skäl. 

Genomsnittl ig timlön 

Den sista komponenten i totala arbetsinkomsten är lönen per arbetad 
timme. Vi har här valt att redovisa total kompensation inklusive skat­
ter och avgifter till arbete per arbetad timme för Sverige, Storbritan­
nien, USA och ett aggregat av Tyskland, Frankrike, Italien, Nederlän­
derna och Belgien, dvs. EEC utom Luxemburg (EU-5). Timlönen har 
sålunda kalkylerats som löneandelen av BNP per arbetad timme. 

Figur 5.1 visar att timlönen i Sverige 1970 var något högre än i 
EU-5, den var drygt 20 procent högre än i Storbritannien och den var 
ungefär 30 procent lägre än i USA. År 2002 har EU-5 dragit ifrån Sve­
rige, Storbritannien har närmat sig Sverige och EU-5 har närmat sig 
USA. Utvecklingen av timlönen i Sverige har således varit sämre än i 
EU-5 och ungefär densamma som i USA och i Storbritannien. 

Det faktum att det finns skillnader mellan länder innebär att arbe­
te är olika produktivt i olika länder. Detta kan i sin tur ha flera olika 
förklaringar som att mängden humankapital som arbetskraften besit­
ter är olika stor i olika länder och att kapitalintensiteten skiljer sig 
mellan länder. Sådana faktorer kan således innebära att det finns fak­
tiska produktivitetsskillnader mellan länder. Men också institutionel­
la skillnader kan påverka produktiviteten, som exempelvis skillnader 

1 10 · KONJUNKTURRÅDETS RAPPORT 2004 



i arbetstidsregleringar och skillnader i arbetsgivarens rätt att organi­
sera arbetet. Sådana regleringar kommer inte utan kostnad även om 
de inte innebär direkta utgifter. Kostnaden kommer i stället att visa 
sig i form av lägre kompensation till arbete. Det kan således vara på 
det sättet att den totala kompensationen till arbete per arbetad timme 
skiljer sig mellan länder utan att den "tekniska" produktiviteten skil­
jer sig åt.10 
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Figur 5.1 Total kompensation till arbete per arbetad timme, lcöpkraftsjustera­
de US dollar 
Källa: OECD och EU. 

Politik, som kan tänkas höja arbetsproduktiviteten i landet och där­
med lönenivån, kan inriktas på att höja kapitalintensiteten och stärka 
incitamenten till nyföretagande i branscher med hög produktivitet. 
En sänkning av bolagsskatten kan möjligen få sådana effekter. Andra 
åtgärder kan inriktas på att öka flexibiliteten på arbetsmarknaden 
genom lägre marginaleffekter i skatte- och transfereringssystem och 
förändrade regler när det gäller anställningsskyddet. I dag innebär 
anställningsskyddet att löntagare som byter arbete vanligen får 
väsentligt lägre anställningsskydd på den nya arbetsplatsen än de 
hade på sin gamla arbetsplats. På den nya arbetsplatsen är de "sist in" 
och de löper därmed störst risk att bli "först ut". Ökning av humanka­
pitalet är naturligtvis också av stor vikt. 
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Ett grundläggande problem för investeringar i utbildning som 
höjer den utbildades produktivitet är skattekilen mellan brutto- och 
nettoinkomst för den som genomgått utbildning. Skattekilen kan för­
hindra att produktiva humankapitalinvesteringar kommer till stånd. 
Betydelsen av denna skattekil reduceras emellertid genom att utbild­
ning subventioneras, dels genom att grundläggande utbildning är 
avgiftsfri, dels genom att studenter får studiebidrag och studielån. 
Sådana subventioner och betydande skattekilar för höga inkomster 
kan dock leda till andra olyckliga snedvridningar. De kan exempelvis 
påverka valet av utbildningsinriktning. När marginalskatten är hög 
spelar det inte så stor roll inkomstmässigt om man efter utbildningen 
får ett arbete med hög lön eller ett arbete med relativt låg lön. Skatte­
och subventionskilar kan på så vis snedvrida utbildningsvalen till för­
del för utbildningar och yrken som är "roliga" och inte alltför krävan­
de. Utbildningar som är krävande och leder till yrken som har låga 
"glamourvärden" men höga marknadsvärden missgynnas. Sådana 
snedvridningseffekter motverkas dock, men kan förmodligen inte helt 
elimineras, genom dimensioneringen av olika utbildningar. Om man 
exempelvis bedömer att landet har teknikerbrist till följd av en utbild­
ningssnedvridning, tillkommer således en viktig snedvridningseffekt 
av höga marginalskatter till de vanliga arbetsutbudseffekterna. Argu­
menten för låga marginaleffekter förstärks därmed ytterligare. 

Tidigare anpassning ger konkurrensfördel 

Vi kan konstatera att Sverige ligger högt i sysselsättningsgrad både 
när det gäller andel av den totala befolkningen och andel av arbets­
kraften. Något oroande är dock minskningen i sysselsättningsgrad, 
som gäller både män och kvinnor. Det finns emellertid en potential att 
öka sysselsättningsgraden genom ett tidigare inträde på arbetsmark­
naden och senare utträde. Minskning av arbetslösheten är naturligt­
vis också önskvärt. Men eftersom Sverige ligger i topp - om än inte 
högst - när det gäller sysselsättningsgrad, förefaller potentialen vara 
liten för att öka sysselsättningen i Sverige mer än vad den kan ökas i 
andra länder. Det kan särskilt påpekas att potentialen för att öka sys­
selsättningsgraden för kvinnor i Sverige är väsentligt lägre än poten­
tialen i många andra EU-länder, där inte så många kvinnor förvärvs­
arbetar. 

När det gäller genomsnittligt antal arbetade timmar per sysselsatt 
ligger Sverige ganska högt i förhållande till andra europeiska länder 
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men avsevärt lägre än USA. Det är möjligt att arbetstiden inte kan 
ökas särskilt mycket mer än till nuvarande läge utan att förmåner som 
anses viktiga ur välfärds-, jämställdhets- och demokratisynpunkt 
naggas i kanterna. Den sammantagna effekten av att ligga i topp såväl 
när det gäller sysselsättning som arbetstid är att det sannolikt finns 
mindre potential för ökningar av arbetsutbudet i Sverige än i många 
andra länder. Det är därför risk att skattebasen kommer att växa rela­
tivt långsamt i vårt land. Genom att vara tidigare ur startgroparna när 
det gäller anpassning av skatterna till det nya demografiska läget än 
andra länder kan emellertid Sverige undvika skärpt konkurrens om 
välutbildad arbetskraft när den demografiska utvecklingen får bety­
delsefulla effekter. Sverige har ett gott utgångsläge, eftersom Sverige 
redan har gjort betydande anpassningar i pensionssystemet. Där slä­
par flera EU-länder efter. Om andra länder har tillräckligt svårt att 
anpassa sig kan Sverige rent av skaffa sig en konkurrensfördel genom 
sin tidiga anpassning. Nästan alla i Sverige kan dessutom tjäna på det­
ta. Genom att de offentliga finanserna förstärks redan nu kan de bli­
vande pensionärerna undvika att realvärdet av deras kommande pen­
sioner urholkas av skatte- och avgiftshöjningar. De som kommer att 
vara yrkesverksamma när andelen äldre ökar kraftigt tjänar på att 
pensionärerna hjälpt till att förbättra statens skuldposition, vilket hål­
ler ned skattetrycket. 

Brain drain hotar inte skattebasen 

Leder de höga skatterna i Sverige till att individer med höga inkoms­
ter flyttar från Sverige till länder där de betalar lägre skatt? Att detta 
förekommer är välkänt. Många toppidrottsmän har exempelvis flyttat 
till Monaco. Det förekommer att framgångsrika företagare lämnat 
Sverige. För Sveriges vidkommande innebär detta att skattebaserna 
tunnats ut och att skatteintäkterna därmed minskats (jämfört med 
om personerna stannat kvar i landet och bedrivit verksamhet i Sveri­
ge). Att ett fåtal mycket framgångsrika idrottsmän, artister och före­
tagare lämnar Sverige av skatteskäl kan betecknas som sorgligt, men 
det innebär inte någon väsentlig minskning av skattebasen i Sverige 
och det hotar därmed inte den svenska välfärdsstaten. För detta är de 
som flyttar alltför få. Situationen skulle vara mycket värre om det blev 
ett utbrett fenomen bland stora grupper av individer med höga 
inkomster att lämna Sverige under långa perioder av skatteskäl eller 
på grund av att lönenivån är låg i Sverige. Detta skulle erodera den vik-
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tigaste skattebasen i Sverige och utarma Sverige på viktig kompetens. 
Kunskapsläget om den emigration och immigration som faktiskt 

ägt rum under 1990-talet är ganska gott.11 Det finns mindre kunska­
per om dess betydelse för inkomstnivån i landet och intäkterna från 
inkomstbeskattningen. Men som senare kommer att redovisas har 
inte utvandringen av högskoleutbildade varit omfattande och dess­
utom har den kompenserats av invandring av högutbildade. Det finns 
därför skäl att anta att den ekonomiska betydelsen av högskoleutbild­
ades migration varit liten. 

Innan vi går vidare in på detta är det värt att påminna om att Sveri­
ges befolkning är ungefär 9 miljoner och att antalet sysselsatta är 
drygt 4 miljoner. Det kan vara bra att ha dessa siffror i minnet för att 
få en uppfattning om betydelsen av migrationen. 

Såväl invandring till som utvandring från Sverige har trendmässigt 
ökat de senaste 60 åren. Invandringen har varit något större än 
utvandringen, vilket har bidragit till befolkningstillväxten i Sverige. 
Invandringen har varierat ganska kraftigt över tiden med några topp­
år i slutet av 1960-talet och i slutet av 1990-talet. Detta var perioder 
med högkonjunktur. Första hälften av 1970-talet, som känneteckna­
des av lågkonjunktur, var toppår för utvandringen. Nettoinvandring­
en har sedan 1987 varierat mellan omkring 5 000 individer 1996-1997 
och omkring 50 000 individer 1993-1994 i samband med Kosovokri­
sen. Utvandringen av personer födda i Sverige låg kring något tusen­
tal i slutet av 1980-talet och kring 10 000 personer 1997-1998. 

Bland de svenskfödda som utvandrat återvänder en ganska stor 
andel till Sverige och det förefaller som om tendensen till återflytt har 
ökat under 1990-talet. Bland dem som emigrerade från Sverige 1987 
hade 37-38 procent återvänt till Sverige efter fem år. Bland dem som 
utvandrade 1994 hade 40 procent återvänt efter fem år. Grovt sett 
tycks det som om ungefär hälften av de svenskfödda som utvandrar 
återvänder. Den andra hälften återvänder inte, kanske ofta på grund 
av att de bildar familj utomlands. 

Den totala utvandringen, dvs. av både svenskfödda och inte svensk­
födda, var i slutet av 1990-talet mellan 30 000 och 40 000 personer. 
Det betyder att den totala utvandringen var något mindre än 1 procent 
av antalet sysselsatta i landet. Men eftersom alla som utvandrade inte 
var eller någonsin skulle komma att bli aktuella för den svenska 
arbetsmarknaden, reducerade utvandringen sysselsättningen med 
mindre än 1 procent. Alla de som hade jobb i Sverige eller skulle kom-

1 14 · KONJUNKTURRÅDETS RAP PORT 2004 



ma att arbeta i Sverige i ett senare skede utvandrade dessutom inte av 
just skatte- eller löneskäl. Utvandringen på grund av skatte- eller 
löneskäl representerar sålunda en klart mindre del än 1 procent av den 
totala sysselsättningen. 

Sammansättningen bland dem som utvandrat från och återflyttat 
till Sverige skiljer sig från befolkningen i stort i fråga om ålder och 
utbildning. Unga högskoleutbildade är mest rörliga. De tre största 
grupperna av högskoleutbildade i befolkningen är civilingenjörer, 
ekonomer och sjuksköterskor. När det gäller antalet individer som 
utvandrat eller återflyttat representerar dessa grupper en stor del av 
rörligheten. I sin studie ägnade Utbildningsdepartementet särskild 
uppmärksamhet åt rörligheten bland civilingenjörer, ekonomer och 
sjuksköterskor. Tabell 5.4 visar totala antalet individer, födda i Sveri­
ge och födda utomlands, med de olika utbildningarna i Sverige, hur 
många som utvandrat, invandrat och nettoutvandringen för 1999. 

Tabell 5.4 Utvandring, invandring och åte1:flytt av civilingenjörer, ekonomer 
och sjulcslcöterslcor 1999, antal 

Civilingenjörer Ekonomer Sjuksköterskor 
Svenskfödda Totalt antal 58 000 52 000 97 000 

Utvandrat 608 600 307 
Återflytt 444 398 391 
Nettoutvandrat 164 202 -84 

Utlandsfödda Totalt antal 6 000 5 000 8 900 
Utvandrat 134 122 76 
Invandrat 62 42 50 
Nettoutvandrat 72 80 26 

Källa: Utbildningsdepartementet (2001). 

Som framgår av tabell 5.4 så var utvandringen av svenskfödda civil­
ingenjörer, ekonomer och sjuksköterskor ganska liten i förhållande 
till det totala antalet individer med dessa utbildningar och utvand­
ringen kompenserades med återflytt av personer som utvandrat tidi­
gare. Nettoutvandringen av utlandsfödda civilingenjörer, ekonomer 
och sjuksköterskor var något större i förhållande till det totala antalet 
individer inom dessa utbildningskategorier. Nettoutvandringen de tio 
åren 1990-1999 av civilingenjörer födda i Sverige var ungefär 0,5 pro­
cent per år av det totala antalet civilingenjörer. Motsvarande siffror för 
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ekonomer och sjuksköterskor var 0,6 procent respektive 0,2 procent. 
Migrationen av högskoleutbildade är således väldigt liten i förhållan­
de till antalet individer i respektive utbildningskategori. 

En svaghet i datamaterialet är emellertid att utflyttning, återflytt­
ning och totala antalet individer i respektive utbildningskategori inte 
finns särredovisade för olika åldersgrupper. Det skulle ju kunna tän­
kas att utflyttningen i huvudsak förekommer bland unga nyutexami­
nerade och att dessa i mindre utsträckning än tidigare årskullar kom­
mer att återvända. Det skulle i så fall innebära att utflyttningen repre­
senterar större andelar av mindre populationer och att utvandring av 
högutbildade är ett växande problem. 

Trots att vissa data saknas gör de ringa storlekarna på utvandring­
en och invandringen i förhållande till sysselsättningen i Sverige det 
möjligt att bedöma brain drain som ett mindre problem, om inte 
ganska stora förändringar sker i migrations beteendet. 

De offentliga finanserna kan förstärkas genom att kostnaderna 

för ohälsan reduceras 

En möjlighet att redan inom de närmaste åren förstärka de offentliga 
finanserna är att reformera sjukförsäkringssystemet. Kostnaderna för 
ersättningar i sjukförsäkringen har ökat mycket kraftigt de senaste 
åren. Det verkar inte rimligt att tro att en så stor ökning enbart beror 
på att ohälsan har ökat. En betydligt rimligare hypotes är att sjukför­
säkringen i ökad utsträckning används i situationer som den inte är 
avsedd för. 

I slutet av 1980-talet var ungefär 5,5 procent av alla anställda mel­
lan 20 och 64 år frånvarande minst en vecka från arbetet på grund av 
sjukdom. I samband med den kraftiga konjunkturnedgången i början 
på 1990-talet sjönk sjukfrånvaron kraftigt och 1995-1997 var den läg­
re än på mycket länge, 2,5 procent. Efter 1997 har den sedan kommit 
att öka mycket kraftigt för att år 2001 ligga på omkring 4,5 procent. 12 

Statens utgifter för sjukfrånvaron och förtidspensioneringen har 
ökat från omkring 75 miljarder kronor år 1999 till omkring 100 mil­
jarder kronor år 2002.13 Ökningen motsvarar drygt 1 procent av BNP 
år 2002. Sjukpenningsutbetalningarna var den del av sjukförsäk­
ringsutgifterna som ökade kraftigast, från 28 miljarder till 42 miljar­
der kronor, ungefär 50 procent. Kostnaderna för långtidsfrånvaron 
ökade särskilt mycket. Kostnaderna för förtidspensionerna ökade 
från 47 miljarder till 53 miljarder kronor, drygt 12 procent. 14 Till den-
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na ökning i utgifterna kommer naturligtvis också en försvagning av 
intäkterna genom att de sjukskrivna och förtidspensionerade betalar 
mindre skatt än de hade gjort om de i stället hade arbetat. 

Sjukförsäkring innehåller flera komplicerade försäkringsproblem 
eftersom oförmåga till arbete inte alltid är lätt att observera. I vissa fall 
är själva sjukdomstillståndet svårt att observera, också för läkare. Det 
är självklart att sådana fall av arbetsoförmåga är svåra att försäkra. 
Men eftersom arbetsoförmåga faktiskt kan ha svårobserverbara sjuk­
domsorsaker, behöver försäkringen också täcka sådana fall. Att ute­
sluta svårobserverbara orsaker till arbetsoförmåga från försäkringen 
synes därför inte vara en lösning. Men det innebär att det kommer att 
finnas ett utrymme för att tillstånd som egentligen inte borde klassifi­
ceras som arbetsoförmåga leder till utbetalningar. 

T ill detta kan man tänka sig att det finns ett problem i att arbetsgi­
vare inte kan tillgodogöra sig alla vinster från åtgärder som minskar 
risken att anställda drabbas av sjukdom som sätter ned arbetsförmå­
gan. När försäkringssystemet står för sjukersättningen kommer ju en 
del av vinsten i försäkringssystemet i form av minskade utbetalning­
ar. Att utforma systemet så att arbetsgivare har incitament att se till att 
de anställda inte utsätts för onödiga risker och får nedsatt arbetsför­
måga, är därför potentiellt viktigt. 

Den hastiga ökningen av sjukfrånvaron har säkert förklaringar som 
exempelvis förändringar i ålderssammansättningen av arbetskraften 
eller ökad stress i arbetet. Olika orsaker till ökningen kan kräva olika 
åtgärder för att få ned sjukskrivningarna. Detta utesluter emellertid 
inte att man överväger förbättringar i sjukförsäkringens organisation 
redan innan man har detaljerad kunskap om ökningens orsaker. Erfa­
renheter från andra länder som påminner om Sverige kan vara värde­
fulla i ett sådant sammanhang. 

Riksförsäkringsverket har i en studie redovisat viktiga skillnader 
mellan försäkringens organisation i Tyskland, Finland, Nederländer­
na och Sverige.15 De två första länderna har studerats därför att de har 
låg sjukfrånvaro, ungefär hälften av Sveriges. Nederländerna har 
valts, trots att sjukfrånvaron där är hög, därför att arbetsgivarna beta­
lar sjuklön under lång tid och att den svenska sjukförsäkringen har 
reformerats i denna riktning. 

Vad karaktäriserar sjukförsäkringen i Finland respektive Tyskland? 
Har de karensdagar som innebär att försäkringstagaren gör en ekono­
misk förlust vid vai:je sjukdomsfall? Nej, bland de jämförda länderna 

5 · FÖRSTÄRKTA OFFENTLIGA F INANSER · 1 17 



är det endast Sverige som har en karensperiod. Är ersättningsnivån 
låg? Nej, i Finland och Tyskland betalar arbetsgivaren full sjuklön i 
1-2 månader respektive sex veckor. Därefter ersätter sjukförsäkring­
en 70 procent av bruttolönen i bägge länderna. I Finland men inte i 
Tyskland är denna ersättning skattepliktig vilket innebär att nettoer­
sättningen är högre i Tyskland. Den är dock maximerad till 90 procent 
av nettolönen. 

I Sverige är sjuklönen under de tre första veckorna 80 procent av 
bruttolönen och därefter är sjukpenningen 78 procent av sjukpen­
ningsgrundande inkomst. Kollektivavtal kompletterar ytterligare 10 
procent efter sjuklöneperioden. Nederländerna. har det mest generö­
sa. systemet: arbetsgivaren betalar där 70 procent av bruttolönen i 
sjuklön under 52 veckor och kollektivavtal kompletterar för de flesta 
anställda. de resterande 30 procenten. Arbetsgivarna kan i sin tur för­
säkra sig mot risken att behöva betala sjuklön. Finland har ett något 
mindre generöst system än det svenska. Både Tyskland och Nederlän­
derna har mer generösa. system än Sverige. 

Länderna. skiljer sig åt när det gäller efter hur lång tid som arbets­
oförmåga måste styrkas med läkarintyg. Finland är striktast, läkarin­
tyg krävs från första dagen. I Tyskland krävs läkarintyg från tredje 
dagen. I Sverige krävs läkarintyg från åttonde dagen och i Nederlän­
derna. krävs inte sjukintyg, men där kan den sjukskrivne kontaktas av 
företagshälsovården. I Finland och Tyskland granskar försäkringslä­
kare att sjukskrivningarna. sker efter försäkringsmedicinska riktlinjer. 
I Sverige sker inte sådan granskning systematiskt. 

I Finland, Tyskland och Nederländerna. är gränsen för hur länge 
man kan vara sjukskriven ett är. Därefter kan man ansöka om att bli 
förtidspensionerad och då sker en enhetlig granskning. I Sverige finns 
inte en strikt gräns för hur länge sjukpenning kan uppbäras. I Finland 
och Tyskland finns tydligt definierat vem som har ansvar för hälso­
främjande insatser, förebyggande av sjukfrånvaro och rehabilitering. 
I Sverige har försäkringskassan ett formellt ansvar för att samordna. 
rehabilitering. Men i praktiken är det svårt att samordna. så många 
parter som individen själv, arbetsgivaren, medicinsk vård, arbets­
marknaden och kanske socialkontoren. Det kan innebära att rehabili­
teringen inte fungerar effektivt. I Nederländerna har arbetsgivaren 
ansvaret. 

Det är uppenbart att en sjukförsäkring som ger tämligen generös 
ersättning till dem som drabbas av arbetsoförmåga inte behöver inne-
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bära höga sjukskrivningstal. Att lägga över ansvaret för sjukersätt­
ningen på arbetsgivarna löser inte automatiskt problemet. Tidig kon­
takt med läkare som har kunskap om arbetsplatsen för att fastställa 
arbetsoförmåga och klart definierat ansvar för förebyggande och 
rehabiliterande insatser är viktiga komponenter för att hantera detta 
svåra försäkringsproblem och därmed minska de offentliga utgifterna 
för ohälsan. Den nuvarande ordningen i den svenska sjukförsäkring­
en, där den försäkrade i stor utsträckning på egen hand får bedöma 
om han eller hon är oförmögen att arbeta, ger utrymme för felbedöm­
ningar. I vissa fall kan det vara bö1jan till långvariga och kostsamma 
sjukskrivningsperioder med stort personligt lidande. För att få ned 
antalet långtidssjukskrivningar, som är den typ av sjukskrivningar 
som ökat mest, krävs att rehabiliteringsarbetet organiseras mer effek­
tivt med större öppenhet för att den sjukskrivne kan behöva byta arbe­
te och arbetsplats. 

Slutsatser 

Sverige är sedan länge en öppen ekonomi. Vi påverkas av utveckling­
en i andra länder och i viss mån påverkar vi också utvecklingen i andra 
länder. Svenskproducerade varor konkurrerar med varor producera­
de i andra länder på världsmarknaden. Detta gör att svensk industri­
struktur har anpassat sig till konkurrensläget och detta har varit till 

fördel för Sverige. Den ökade ekonomiska integrationen innebär att 
Sverige numera också möter en annan typ av konkurrens, nämligen 
den om skattebaser. Denna konkurrens gör det svårare att få in skat­
teintäkter från rörliga skattebaser, men om den också gör det väsent­
ligt svårare att finansiera offentliga utgifter beror på om skattebaser­
na, som svarar för en stor del av skatteintäkterna, är kraftigt konkur­
rensutsatta. 

I kapitlet visas att den i särklass viktigaste skattebasen är inkoms­
ter från arbete. I Sverige hålls denna skattebas uppe genom att syssel­
sättningsgraden är hög, särskilt bland kvinnor, och att de som är 
anställda arbetar många timmar jämfört med andra europeiska län­
der. Det förefaller således vara en myt att svenskarna arbetar få tim­
mar. Det som i stället måste uppfattas som ett problem är att timlö­
nerna i Sverige är låga. Den höga sysselsättningsgraden och det rela­
tivt höga antalet arbetade timmar gör att det synes vara små utsikter 
att denna viktiga skattebas växer snabbare i Sverige än i andra euro-
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peiska länder. Detta innebär att vid likartad demografisk förändring 
kan skattetrycket behöva höjas mer i Sverige än i andra länder. Ökad 
produktivitet hjälper till att hålla ned skattetrycket men eftersom 
offentliga löner och många transfereringssystem anpassas efter löne­
nivån i den privata sektorn, ger ökad produktivitet förmodligen ett 
begränsat bidrag till de offentliga finanserna. Men för välfärden är det 
naturligtvis viktigt med ökad produktivitet. 

Erfarenheter från 1990-talet av hur högskoleutbildade flyttar från 
och till Sverige visar att utflyttningen är ganska liten i förhållande till 
antalet individer med högskoleutbildning och den kompenseras av 
inflyttning. För utflyttningen av civilingenjörer, ekonomer och sjuk­
sköterskor gäller att många av dem som flyttar ut återvänder inom 
några år. Nettoutflyttningen är således nästan försumbar. Den slut­
sats man kan dra är därför att låga löner och höga skatter i Sverige inte 
har lett till någon nämnvärd brain drain. Om inte benägenheten att 
flytta har ändrats sedan 1990-talet, finns det ingen anledning att vän­
ta sig att en måttlig ökning av skatterna ska utlösa en stor utflyttning 
av högskoleutbildade. 

Minskade offentliga utgifter minskar behovet av att öka skatterna. 
Utgifter inom sjukförsäkringsområdet har växt mycket de senaste 
åren utan att det finns belägg för att hälsoläget i landet har försämrats. 
Det finns därför anledning att anta att sjukförsäkringen i Sverige 
används på sätt som den inte är avsedd för. Sjukförsäkringssystemet 
är därför lämpligt att reformera. Riksförsäkringsverket har jämfört 
sjukförsäkringens organisation med organisationen i Finland och 
Tyskland som har väsentligt lägre kostnader för sjukförsäkringen 
utan att ge de sjuka mindre ersättning än de får i Sverige. Viktiga skill­
nader mellan Sveriges sätt att organisera sjukförsäkringen och Fin­
lands och Tysklands är dels efter hur många dagar arbetsoförmågan 
måste styrkas med läkarintyg, dels hur effektivt rehabiliteringen av 
långtidssjuka bedrivs. Skulle kostnaderna för sjukförsäkringen kunna 
pressas ned till 1999 års nivå skulle utgifter på ungefär 1 procent av 
BNP sparas. Kanske skulle man också undvika en del fall av social 
utslagning genom en bättre fungerande rehabilitering. 
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N OT E R  

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

2.  På engelska kallas ordningsreglerna code ojconduct, se OECD 1998. 
3. Europeiska kommissionen (2003). 
4. Oväntade drastiska höjningar av fastighetsskatten innebär dessutom att fastighets­

priserna faller, vilket har konfiskatoriska effekter. 
5. Tabell 1 .2, s. 25, Skattestatistisk årsbok 2002. 
6. Sysselsättningsgraden var hög i Sverige under hela andra halvan av 1980-talet och 

1990 representerar ett toppår. Minskningen av sysselsättningen i Sverige kan därför te 
sig väl dramatisk. 

7. Konjunkturinstitutets databas och OECD 2002. 
8. Är det rimligt att det genomsnittliga antalet arbetade timmar per anställd i Sverige 

faktiskt ökat mellan 1990 och 2002? Data har ifrågasatts av professor Magnus Henreks­
son, Handels högskolan (DN-debatt 2/3-03) på basis av ett slags rimlighetskalkyl och att 
det finns brott i dataserien. SCB som är den myndighet som ansvarar för datainsamling-
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en tonar dock ned betydelsen av brotten i dataserien och menar därför att det genom­
snittliga antalet arbetade timmar per sysselsatt faktiskt ökat. 

9- Ett stöd för denna hypotes går att finna i Blomquist och Eklöf(2001). Blomquist och 
Eklöf beräknar effekter på arbetsutbudet av olika komponenter i skattereformerna mel­
lan 1980 och 1991 med hjälp av estimerade parametrar för arbetsutbudet. Resultatet är 
att totaleffekten på arbetsutbudet är positivt och betydande för individer med höga 
inkomster men negativt för personer med låga inkomster. 

10.  Det genomsnittliga antalet skolår hos befolkningen i arbetsför ålder (15 till och 
med 64 år) var 1971: 11,6 i USA, 8,5 i EU-5 samt 9,2 i Sverige och Storbritannien. 1998 
var motsvarande siffror 12,7 för USA, 11,6 för EU-5, 11,6 för Sverige och 11,9 för Storbri­
tannien (OECD, 2003). Från dessa data är det uppenbart att genomsnittlig längd på 
utbildning åtminstone inte ensamt förklarar skillnader i totala timlöner mellan länder. 
Som medel att öka de totala arbetsinkomsterna och därmed öka inkomstnivån i landet 
och graden av hållbarhet för skattesystemet framstår därför ökad utbildning inte som 
självklart. Även om ökad utbildning faktiskt höjer arbetsproduktiviteten så innebär den 
också att de personer som befinner sig i utbildning inte arbetar. Detta sänker sysselsätt­
n ingsgraden och därigenom de totala arbetsinkomsterna. 

11 .  Utbildningsdepartementet (2001). 
12. Den svenska �j-ulcan, ESO 2002, s .  20. 
13. Uppgift från Riksförsäkringsverket. 
14. Ökningen i kostnaderna för sjukskrivningarna från 1997 blir naturl igtvis högre 

eftersom sjukfrånvaron 1997 var lägre än 1999, men kostnaderna är inte direktjämför­
bara eftersom arbetsgivarna före 1999 betalade sjuklön i 28 dagar och efter 1999 bara i 
14 dagar. (Sedan den l juli 2003 betalar arbetsgivaren sjuklön upp t.o.m. 3 veckor.) Den­
na förändring i reglerna ökade statens kostnader. 

15. Riksförsäkringsverket (2003). 
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6. 

Finanspolitik för framtida 
välfärd 

Vår analys i kapitel 4 visar att de offentliga finanserna kommer att sät­

tas under press från två häll under de kommande decennierna. För det 

första kommer den demografiska utvecklingen att minska den poten­

tiella tillväxttakten i svensk ekonomi. Våra beräkningar indikerar att 

den blir 0,3 procentenheter lägre per år fram till 2030. Det kanske 

inte låter så farligt, men ackumulerat innebär det ett produktions­

bortfall på närmare 10 procent. Eftersom tillväxten i skatteunderlaget 

är mycket nära kopplad till den underliggande produktionsutveck­

lingen i ekonomin innebär produktionsbortfallet ett hot mot finansie­

ringen av det offentliga välfärdssystemet. 

För det andra leder den demografiska utvecklingen till ett stigande 

tryck på ökade offentliga utgifter från är 2015 och framåt. Det beror 

på ökade kostnader för pensioner liksom ökade kostnader för sjuk­

och hälsovård samt äldreomsorg när andelen äldre ökar. Man bör 

notera att våra beräkningar bygger på oförändrade ambitioner i väl­

färdssystemet och på dagens förbruknings- eller efterfrågemönster. 

Vi renodlar således de demografiska förändringarnas effekter på 

utgifterna. Det är möjligt att efterfrågan på sjuk- och hälsovård samt 

omsorgstjänster har en inkomstelasticitet som är högre än ett, det vill 

säga att efterfrågan på dessa tjänster växer snabbare än inkomsten. I 

så fall underskattar våra beräkningar det framtida utgiftstrycket. 

Med dagens skattesatser och utan särskilda åtgärder på utgiftssi­

dan kommer denna press på de offentliga finanserna att leda till 

växande underskott och en accelererande skuldsättning. Det är en 

ohållbar utveckling och den kommer förr eller senare att tvinga fram 

åtgärder så att den offentliga sektorns budgetrestriktion upprätthålls. 
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Det är i detta perspektiv dagens finanspolitik bör granskas och 
utvärderas. Beroende på hur dagens finanspolitik utformas kan mer 
eller mindre goda betingelser för att hantera framtidens utmaningar 
skapas. Den institutionella ramen för finanspolitiken och beslut om 
denna är viktig i det sammanhanget. Vi diskuterade i kapitel 3 de 
institutionella reformer som genomförts i Sverige i form av ett regel­
baserat ramverk för finanspolitiken i syfte att upprätthålla långsiktigt 
hållbara offentliga finanser. Slutsatsen var att det finns sprickor i till­
lämpningen av regelverket: små budgeteringsmarginaler fortsätter 
att sätta utgiftstaken under press och det finns frågetecken kring om 
saldomålet kommer att upprätthållas de närmaste åren. Det finns 
därmed en risk att vi nu försitter de möjligheter som ändå finns att i 
tid bygga upp en reserv för att hantera de framtida offentlig-finansiel­
la utmaningarna. 

Vi redovisar i detta kapitel våra slutsatser och rekommendationer 
till hur finanspolitiken bör utformas så att den på ett samhällsekono­
miskt rimligt sätt ska kunna hantera såväl dagens som morgondagens 
utmaningar. Först ska vi emellertid ta upp frågan om huruvida det 
finanspolitiska regelverk som infördes under 1990-talet är det mest 
ändamålsenliga eller om det finns utrymme för institutionella för­
bättringar. 

Regelbaserade finanspolitiska ramverk 

Finanspolitikens främsta uppgift är att upprätthålla sunda offentliga 
finanser. Detta mantra upprepas år efter år i regeringens finansplan. 
Och det är ett riktigt påstående även om vi föredrar att använda ter­
men långsiktigt hållbara i stället för sunda. Utvecklingen av det 
offentliga finansiella sparandet och därmed statsskulden måste vara 
förenlig med den offentliga sektorns intertemporala budgetrestrik­
tion. 

Nu är budgetrestriktionen sällan en särskilt operationell vägled­
ning för finanspolitiska beslutsfattare. Stora underskott och en snabb 
skulduppbyggnad i dag är förenlig med budgetrestriktionen om de 
uppvägs av tillräckligt stora primära överskott i framtiden. Och i en 
mening kommer detta alltid att inträffa eftersom budgetrestriktionen 
definitionsmässigt måste hålla om inte staten ska försätta sig själv i 
konkurs. Därför behöver begreppet långsiktigt hållbara offentliga 
finanser ges en mer handfast innebörd: att dagens finanspolitiska 
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beslutsfattare lämnar efter sig offentliga finanser i ett skick som inte 
förutsätter dramatiska korrigerande åtgärder av morgondagens 
beslutsfattare. 

Finanspolitiska regler som framför allt fokuserar på det offentlig­
finansiella sparandet, statsskuldsutvecklingen och den underliggande 
utvecklingen av offentliga utgifter är ett hjälpmedel att säkerställa 
hållbara offentliga finanser i denna mening. Ytterst är motivet för 
finanspolitiska regler att de ska ge incitament att bedriva en långsik­
tigt hållbar finanspolitik men också att upprätta spärrar mot äventyr­
ligheter. Framför allt kan regler bidra till detta genom att främja tyd­
lighet och transparens kring finanspolitiska beslut. 

Finanspolitiken påverkar genom skatter och utgifter den aggrege­
rade efterfrågan i ekonomin. Den kan därför också fylla en stabilise­
ringspolitisk uppgift. Det kan ibland uppstå målkonflikter mellan den 
stabiliseringspolitiska uppgiften och den primära uppgiften att värna 
långsiktigt hållbara offentliga finanser. Ett aktuellt exempel är kon­
troversen kring EU:s stabilitetspakt. I det rådande svaga konjunktur­
läget inom euroområdet är det ur stabiliseringspolitisk synvinkel 
mindre lyckat att strama åt finanspolitiken på det sätt som stabilitets­
paktens regler kräver. Å andra sidan beror de uppkomna höga under­
skotten i Tyskland och Frankrike på att de i tidigare goda tider inte till­
räckligt konsoliderat sina offentliga finanser för att under konjunk­
turavmattningen tillåta en försvagning av de offentliga finanserna 
utan att bryta mot stabilitetspaktens krav på ett underskott om högst 
3 procent av BNP. Genom att ministerrådet nu ändå valt att ge abso­
lution för tidigare försyndelser och acceptera högre underskott än 3 
procent ytterligare en tid undergrävs trovärdigheten i att man fort­
sättningsvis kommer att följa reglerna och på så sätt bidra till långsik­
tigt hållbara offentliga finanser. 

Som vi diskuterade i kapitel 3 kännetecknades 1990-talet av en 
finanspolitisk konsolidering inte bara i Sverige utan i en rad andra 
länder. Det var en reaktion på tidigare års underskott i de offentliga 
budgeterna och stigande statsskulder. De stigande statsskulderna 
bottnade i ett tryck mot ständigt högre offentliga utgifter som ledde 
till att utgifterna växte snabbare än vad regeringarna ville eller för­
mådde höja skatterna. 

T illsammans med den finanspolitiska konsolideringen införde fle­
ra länder också regelbaserade ramverk för finanspolitiken för att ska­
pa institutionella ramar som skulle underlätta att upprätthålla lång-
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siktigt hållbara offentliga finanser. De finanspolitiska regelverk som 
införts är inte alls lika långtgående som på det penningpolitiska områ­
det. Likaså är variationen i val av regler och mål för finanspolitiken 
större. Men tendensen mot ett större inslag av regelbaserad finanspo­
litik är tydlig i flera länder (se t.ex. OECD, 2002). 

Det kanske mest kända exemplet på regelverk för finanspolitiken är 
Stabilitets- och tillväxtpakten i EU som tillsammans med reglerna i 
Maastrichtfördraget styr den finanspolitiska samordningen inom EU. 
Stabilitets- och tillväxtpakten föreskriver att medlemsstaterna ska ha 
offentliga finanser "nära balans" eller med överskott på medellång 
sikt. Även om detta från bö1jan avsåg det faktiskt uppmätta saldot för 
de offentliga finanserna, har man gradvis kommit att betona att det är 
det strukturella eller konjunkturrensade saldot som är målvariabeln. 
Skälet är att man vill kunna låta de automatiska stabilisatorerna ver­
ka och undvika en procyklisk finanspolitik. T ill detta kommer 
Maastrichtfördragets regler om att underskott större än 3 procent av 
BNP inte är tillåtna annat än i väl definierade undantagsfall. Den 
offentliga bruttoskulden ska inte heller överstiga 60 procent av BNP. 
Skulle länder ha större underskott än de tillåtna ska de skyndsamt vid­
ta åtgärder för att komma till rätta med underskotten. Sker inte det 
kan länder i euroområdet drabbas av kännbara ekonomiska böter. 

I USA infördes 1990 Budget Enforcement Act (BEA) som föreskri­
ver nominella utgiftstak för flertalet federala utgiftskategorier, tak 
som får överskridas endast i "nödfallssituationer". BEA föreskriver 
också att lagstiftning som påverkar intäkter eller utgiftsprogram ska 
vara budgetneutral. 

Storbritannien införde två finanspolitiska regler 1997. Den första är 
den så kallade gyllene regeln, enligt vilken löpande offentliga utgifter, 
inklusive kapitalavskrivningar, sett över konjunkturcykeln inte får 
lånefinansieras. Det är således bara offentliga investeringar som kan 
lånefinansieras över en längre tidshorisont. Den andra regeln stipule­
rar att nettoskulden som andel av BNP över konjunkturcykeln inte får 
överstiga en "försiktig" (prudent) nivå som tills vidare angetts vara 40 
procent. 

Schweiz och Nederländerna har nyligen infört utgiftsregler som 
sätter tak på de offentliga utgifterna och Nya Zeeland har sedan mit­
ten av 1990-talet haft ett överskottskrav på de offentliga finanserna 
med det uttalade målet att nå en bruttoskuld på högst 30 procent av 
BNP. 
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Hur bör finanspolitiska regler utformas? 

De länder som valt att införa finanspolitiska regelverk har valt relativt 
olikartade system. Det finns således valmöjligheter beträffande 
utformningen av finanspolitiska regler. Det gäller exempelvis vilken 
typ av mål man väljer. Är det skuldnivån eller den offentliga sektorns 
finansiella sparande man vill fokusera på? Eller ska det vara en gräns 
för tillåtna underskott eller begränsningar av de offentliga utgifterna? 
Ska de uppsatta målen gälla absolut eller ska man tillåta avvikelser till 
följd av konjunkturutvecklingen? Hur ska efterlevnaden av regelver­
ket följas upp och ska brott mot regelverket leda till sanktioner? 

Att upprätta ett finanspolitiskt regelverk innebär således ett val 
mellan olika alternativ. För att ett regelverk ska ha förutsättningar att 
vara framgångsrikt och också stå sig över tiden behöver dessa val vara 
genomtänkta och inbördes konsistenta. 

Finanspolitiska regelverk utgår i allmänhet från ett operationalise­
rat mål för finanspolitiken. Eftersom finanspolitikens primära uppgift 
är att säkerställa långsiktigt hållbara offentliga finanser, det vill säga 
se till att den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion 
efterlevs, bör operationella målvariabler helst vara indikatorer på 
finanspolitisk hållbarhet.1 

Detta talar för att den offentliga skuldnivån bör vara central i en 
sådan måldefinition. En hög och stigande skuldsättning är uppenbar­
ligen ett varningstecken på att finanspolitikens långsiktiga hållbarhet 
kan vara hotad. Den ekonomiska vetenskapen ger emellertid inte sär­
skilt mycket vägledning för att bestämma en lämplig skuldnivå. Ett 
argument för en så låg skuldsättning som möjligt är att statsskulds­
räntor i likhet med andra offentliga utgifter måste finansieras med 
skatter, vilket är förknippat med en samhällsekonomisk kostnad 
genom att skatter snedvrider resursallokeringen i ekonomin. En låg 
skuldnivå bidrar till att hålla nere skattetrycket. Å andra sidan, vid en 
måttlig skuldsättning är statsskuldsräntorna en förhållandevis liten 
andel av de totala offentliga utgifterna och deras bidrag till skatte­
trycket och dess effektivitetsförluster därför relativt litet. Samtidigt 
finns det argument som talar för en viss skuldsättning. Så länge lev­
nadsstandarden beräknas öka över tiden kan det ur fördelningspoli­
tisk synvinkel vara motiverat att skjuta en del av dagens skattebörda 
till framtida, rikare generationer. I den utsträckning medborgare har 
begränsade möjligheter att belåna sina framtida inkomster, och där-
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för är "kreditransonerade" i sina konsumtions beslut som vi diskutera­
de i kapitel 2, så kan offentlig upplåning och motsvarande lägre skat­
ter i dag främja välfärden i den meningen att staten lånar i de enskil­
da medborgarnas ställe. 

Det finns således vägledning att hämta från ekonomisk teori om 
vad som är en lämplig skuldnivå eller om i vilken takt man bör efter­
sträva att uppnå en viss skuldnivå. Sådana beslut är därför med nöd­
vändighet en bedömningsfråga. Det är därtill rimligen så att vad som 
bedöms som en lämplig skuldnivå kan ändras över tiden till följd av 
förändrade ekonomiska omständigheter. Exempelvis kan de demo­
grafiska förändringar som kommer att känneteckna de kommande 
decennierna motivera att man om 15-20 år accepterar högre offentlig 
skuldsättning och i gengäld bäddar för det genom stramare skuldmål 
åren innan dess. 

Även om det inte går att från teoretiska utgångspunkter fastställa 
en entydig målnivå för den offentliga skulden kan ett sådant mål ändå 
vara värdefullt (Wyplosz, 2002). Dels bidrar det till att förankra för­
väntningarna kring tolkningen av en ansvarsfull finanspolitik samti­
digt som det är ett förståeligt och kommunicerbart mål. Dels innebär 
diskussionen och processen som föregår fastställandet av en viss mål­
nivå för den offentliga skulden att olika överväganden kan ventileras 
öppet. Detta kan främja ett finanspolitiskt ansvarstagande av det poli­
tiska systemets aktörer samtidigt som det kan medvetandegöra all­
mänheten om de restriktioner som finanspolitiken i slutänden behö­
ver uppfylla. 

Det är således rimligt att i formuleringen av målen för finanspoliti­
ken ha som utgångspunkt en bedömning av en lämplig och önskvärd 
nivå på den offentliga skulden. Men den bör kompletteras med en 
uppfattning om när och hur snabbt ett sådant mål bör uppnås. Det 
innebär i praktiken hur den offentliga sektorns offentliga sparande -
som ju uttrycker den årliga förändringen i den offentliga skuldsätt­
ningen - bör utvecklas. Det förefaller därför naturligt att till ett över­
gripande mål om den offentliga skulden också koppla ett mål för det 
offentlig-finansiella sparandet. Det offentlig-finansiella saldot är där­
till ofta mer lämpat än skuldnivån för att löpande stämma av och 
utvärdera finanspolitiken. 

Det är också så man valt att formulera huvudmålet i det svenska 
finanspolitiska regelverket, nämligen att den offentliga sektorns 
finansiella sparande ska vara 2 procent av BNP över konjunkturcy-
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keln. Detta saldomål är dock inte kopplat till ett explicit mål för den 
offentliga skulden. Det är en brist eftersom ett mål om överskott bör 
avse en begränsad tidsperiod. Annars skulle resultatet med tiden bli 
en betydande uppbyggnad av en offentlig nettoförmögenhet och det 
är svårt att finna samhällsekonomiska motiv för det. Åtminstone bör 
saldomålet avgränsas till en viss tidsperiod. 

Saldomål kan alltid uppnås genom högre skatteuttag likaväl som 
minskade utgifter. Det är därför värdefullt att det svenska saldomålet 
kompletterats med budgetsystemets utgiftstak som åtminstone gör 
det möjligt - även om det inte är en nödvändig följd - att använda dem 
som instrument för en tydlig utgiftsstrategi som den primära vägen 
för att uppnå saldomålet. 

I EU:s stabilitetspakt valde man en absolut gräns för underskottet 
i det finansiella sparandet som ett av målen. Det har varit mindre lyck­
at bland annat därför att ett sådant mål inte ger tillräcklig press på att 
verkligen konsolidera offentliga finanser och hålla offentliga utgifter 
under kontroll i goda tider. Ett annat problem är att underskottsre­
striktionen i stabilitetspakten formulerats utan hänsyn till konjunk­
turläget. Det är en fördel om finanspolitiska regler bygger på konjunk­
turjusterade variabler eller med en hel konjunkturcykel som bas. Det 
ger utrymme för de automatiska stabilisatorerna att fungera och att 
hantera exceptionella händelser utan att för den skull ge utrymme för 
finanspolitisk släpphänthet i goda tider. 

Finanspolitiska regler bör vara enkla att förstå och följa upp, vara 
trovärdiga och uppfattas som bindande. Samtidigt bör regelverket 
medge viss flexibilitet och inte vara alltför stelbent. Att till exempel 
formulera målen i konjunkturjusterade termer kan göra dem något 
svårare att kommunicera och följa upp men ger i gengäld flexibilitet i 
anpassning till konjunkturläget. 

Att få regler att bli trovärdiga och uppfattas som bindande är svåra­
re eftersom det på det finanspolitiska området i allt väsentligt handlar 
om självpåtagna regler utan sanktioner. Det svenska finanspolitiska 
regelverket har fått en trovärdighet genom en politisk beslutsamhet 
att klara målen hittills. Men vi har noterat begynnande sprickor i till­
lämpningen av regelverket och att bevara trovärdigheten kommer att 
bli en tuffare uppgift framöver. Händelserna kring stabilitetspakten i 
EU visar hur sårbart ett politiskt överenskommet, självpåtaget regel­
verk till sist ändå är. 

Ett viktigt sätt att stärka trovärdigheten i regelverken och att få dem 
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att uppfattas mer bindande är att höja den politiska kostnaden för att 

bryta reglerna. Detta görs förmodligen bäst genom större öppenhet 

kring reglerna: hur de ska tolkas, tydliga motiv för vilka mål som satts 

och en systematisk uppföljning av utfall i förhållande till mål. Här 

finns det betydligt mer att göra för att förbättra det svenska regelver­

ket. 

Det är illustrativt att jämföra med det penningpolitiska regelverket. 
Där har Riksbanken arbetat mycket systematiskt för att förbättra 

transparensen kring penningpolitiken. Det gäller hur inflationsmålet 

ska tolkas och tillämpas, och det gäller inflationsprognoser och över­

väganden bakom enskilda penningpolitiska beslut. Någon liknande 

utveckling har knappast skett på det finanspolitiska området. Den 

som vill veta vilka överväganden som ligger bakom beslut om nivåer 

på utgiftstak, saldomål för enskilda år eller den övergripande finans­

politikens inriktning blir inte särskilt upplyst genom att läsa den poli­

tiska retoriken i regeringens finansplan. Initierade bedömare kan nog 

med en viss arbetsinsats ta sig igenom de olika delarna i en budgetpro­

position eller en ekonomisk vårproposition och på så sätt pussla ihop 

en bild. Också utgiftsprognoserna i regeringens budgetförslag är 

många gånger svå1tillgängliga och de följs sällan upp systematiskt. 

Slutsatser och rekommendationer 

Den åldrande befolkningen leder till ett fördelningsproblem mellan 

generationer eftersom den medför ökade offentliga utgifter som i sin 

tur kan göra det nödvändigt att ta till skattehöjningar för senare gene­

rationer. Problemet förstärks av att den åldrande befolkningen också 

får en negativ effekt på den potentiella BNP-utvecklingen och därmed 

tillväxten i möjliga skatteintäkter. Detta problem kan motverkas 

genom ökat offentligt sparande i bö,jan av utvecklingsprocessen med 

en åldrande befolkning. En sådan finanspolitik kommer att leda till 

större stabilitet i skattesatserna över tid. Förutom att en sådan politik 

kommer att skapa en mer rättvis fördelning mellan generationer, 

kommer den att leda till mindre snedvridningar än en kortsiktig poli­

tik som leder till högre skattesatser på längre sikt och kanske även 

ökar osäkerheten om välfärdsstatens långsiktiga hållbarhet. 

Det finns därför ett starkt motiv för det slags överskottsmål för de 

offentliga finanserna som vi för närvarande har i Sverige. Men vi 

förordar att överskottsmålet modifieras i två avseenden. 
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För det första bör dagens mål som är formulerat f ör hela den kon­
soliderade offentliga sektorn, det vill säga staten, ålderspensionssyste­
met samt kommuner och landsting, definieras om till ett separat över­
skottsmål för den statliga sektorn. Att som i dagsläget ha ett gemen­
samt överskottsmål för den samlade offentliga sektorn förefaller oss 
ologiskt. Eftersom pensionssystemet är autonomt och självfinansie­
rande, och därfcir inte styrt av kortsiktiga politiska överväganden, bör 
inte variationer i pensionssystemets sparande påverka målet för den 
övriga offentliga sektorns sparande. För kommunsektorn innebär 
balanskravet att dess finansiella sparande normalt kommer att ligga 
nära noll och definitivt bör göra det i det medelfristiga perspektiv som 
kännetecknar dagens mål om ett överskott på 2 procent av BNP över 
konjunkturcykeln. Kommunsektorn bör därför också exkluderas när 
man överväger kraven på statens finanspolitik. Av dessa skäl anser vi 
det vara mer logiskt med ett mål för statens finansiella sparande. 

För det andra bör överskottsmålet bli mer ambitiöst. Våra beräk­
ningar leder oss till slutsatsen att överskottsmålet för statens finansi­
ella sparande i genomsnitt över konjunkturcykeln bör vara 1 procent 
av BNP fram till år 2015. Med ett beräknat överskott i ålderspensions­
systemet på cirka 2 procent av BNP de närmaste åren skulle det inne­
bära ett totalt finansiellt sparande i offentlig sektor på 3 procent av 
BNP i stället f ör dagens målsatta 2 procent.2 När överskotten i ålders­
pensionssystemet så småningom minskar blir skillnaden mellan vårt 
förslag och dagens mål mindre. Vårt förslag skulle motsvara en 
utveckling ungefär som i det mellersta scenariot i figur 4.8 som redo­
visades i kapitel 4. Med ett sådant överskottsmål, om det efterlevs, 
kommer den statliga sektorn att på samma sätt som pensionssystemet 
att bygga upp en buffert - främst i form av en reducerad statsskuld 
medan den demografiska situationen fortfarande är någorlunda 
gynnsam. Bufferten kan sedan användas för att finansiera offentliga 
utgifter i framtiden när andelen resurskrävande gamla har ökat. 

Överskottsmålet bör uppnås genom reducerade utgifter snarare än 
höjda skatter. Ett viktigt krav på den svenska finanspolitiken under de 
kommande åren blir att bidra till god, hållbar tillväxt på längre sikt. 
Ett problem är de höga skattekilarna i Sverige, som leder till snedvrid­
ningar som minskar marknadsekonomins effektivitet. Det vore olyck­
ligt om överskottsmålet måste nås till priset av ett högre skattetryck. 
Vikten av att hålla uppe arbetsutbudet när försörjningsbördan ökar, 
liksom att inte urholka den viktigaste skattebasen, nämligen arbetsin-
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komster, är också starka argument för att undvika skattehöjningar. 
Samtidigt visade vår analys i kapitel 3 att en av förutsättningarna för 
att verkligen klara det nuvarande överskottsmålet är att regeringen 
lever upp till de relativt ambitiösa utgiftsprognoser som den för när­
varande har för tiden fram till 2006 då de takbegränsade statliga 
utgifterna beräknas minska något som andel av BNP. Därutöver bör 
ambitionen vara att ytterligare minska de offentliga utgifterna med 
cirka 1 procent av BNP. Det kan göras bland annat genom att ta till 
vara att de demografiska förändringarna de allra närmaste åren fak­
tiskt leder till lägre offentliga utgifter, främst beroende på en sjunkan­
de andel barn och ungdomar i befolkningen. Framför allt är det viktigt 
att detta utrymme inte tas i anspråk för att höja andra utgifter. 

Sedan är det angeläget att komma till rätta med kostnaderna för 
sjukförsäkringen. Utgifterna inom sjukförsäkringsområdet har växt 
mycket de senaste åren utan att det finns belägg för att hälsoläget i 
landet försämrats. Finland och Tyskland har väsentligt lägre kostna­
der för sjukförsäkringen utan att ge de sjuka mindre ersättning än de 
får i Sverige. Viktiga skillnader mellan Sveriges sätt att organisera 
sjukförsäkringen och Finlands och Tysklands är dels efter hur många 
dagar arbetsoförmågan måste styrkas med läkarintyg, dels hur effek­
tivt rehabiliteringen av långtidssjuka bedrivs. Skulle kostnaderna för 
sjukförsäkringen kunna pressas ned till 1999 års nivå skulle utgifter 
på ungefär 1 procent av BNP sparas. 

Utgiftstaken i den statliga budgeten är värdefulla verktyg för rege­
ring och riksdag för att få kontroll över den statliga utgiftsutveckling­
en. Framför allt förhindrar de att tillfälligt höga inkomster leder till 
varaktiga utgiftsökningar. Erfarenheterna hittills är goda, inte minst 
den politiska beslutsamheten att respektera och hålla uppsatta ut­
giftstak. Däremot kan inte utgiftstaken i sig leda till en viss utgiftsut­
veckling, till exempel att de statliga utgifternas andel av BNP skulle 
minska över tiden. Systemet med utgiftstak innebär enbart att beslut 
om utgiftsutvecklingen måste tas i ett medelfristigt perspektiv och på 
ett sådant sätt att temporära inkomst- eller utgiftsförändringar inte 
ska få ett styrande inflytande. Enligt vår mening vore det önskvärt att 
utgiftstaken bestämdes utifrån en tydlig politisk strategi för utveck­
lingen av de statliga utgifterna och att denna innebar att de statliga 
utgifterna som andel av BNP bör fortsätta att minska de kommande 
åren. Det skulle öka transparensen kring hur utgiftstaken bestäms 
och främja förståelsen för sambanden mellan saldomål - särskilt om 
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detta omformuleras till ett mål för statens finansiella sparande - och 
de statliga utgiftstaken. 

Däremot måste hanteringen av budgeteringsmarginalen under 
utgiftstaken stramas upp betydligt. Budgeteringsmarginalen ska vara 
en buffert för den osäkerhet som finns i utgiftsprognoserna, bland 
annat beroende på konjunkturutvecklingen, och för att hantera oför­
utsedda händelser. För att den verkligen ska kunna fungera som buf­
fert behöver den ha en viss minsta omfattning. Men benägenheten att 
utnyttja budgeteringsmarginalen för permanenta utgiftsökningar har 
i stigande grad satt taken under press. Alltför låga budgeteringsmar­
ginaler innebär problem i flera avseenden. De tvingar fram sparbeting 
eller att redan beslutade utgifter skjuts på framtiden, beslut som mås­
te tas fram på kort tid. Det ger en ryckighet och kortsiktighet i ramar­
na för den statliga verksamheten som knappast är till gagn för verk­
samhetens kvalitet. Låga budgeteringsmarginaler ökar också benä­
genheten att använda mindre önskvärda redovisnings metoder liksom 
att utnyttja så kallade skatteutgifter. Låga budgeteringsmarginaler 
sätter också en gräns för hur långt automatiska stabilisatorer på 
utgiftssidan kan tillåtas verka. Därigenom urholkas det stabiliserings­
politiska bidraget från finanspolitiken och i värsta fall kan det till och 
med leda till en procyklisk finanspolitik. 

Budgeteringsmarginalerna 2003 och 2004 är obefintliga och först 
2005 och 2006 räknar regeringen med någorlunda hyfsade margina­
ler uppgående till 1,5 respektive 3 procent av utgiftstaken. Vi har dock 
redan påpekat att det förutsätter en betydande återhållsamhet på 
utgiftssidan dessa år. En marginal på 3 procent tre år fram i tiden före­
faller oss vara en rimlig nivå. Marginalen kan sedan minska med tiden 
när prognoshorisonten blir kortare och osäkerheten mindre. Men en 
absolut miniminivå på 1 procent av utgiftstaken bör alltid vara kvar. 
Dessutom bör budgeteringsmarginalen betraktas som en konjunktur­
marginal och primärt användas för att låta de automatiska stabilisa­
torerna fä fullt genomslag på utgiftssidan. Vår rekommendation är att 
budgeteringsmarginalen döps om till konjunkturmarginal, att dess 
miniminivå sätts till 1 procent av utgiftstaket samt att det införs en 
regel som förbjuder att konjunkturmarginalen tas i anspråk för varak­
tiga utgiftsökningar. 

Balanskravet för kommunsektorn är viktigt att bibehålla. Det 
behövs för en ansvarsfull finanspolitik i kommunerna och för att inte 
staten ska hamna i politiska utpressningssituationer och tvingas lösa 
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ut kommuner i ekonomiskt trångmål. Problemet är att kommunernas 
skatteintäkter är baserade på en så konjunkturkänslig skattebas som 
arbetsinkomster. Balanskravet på kommunerna bör dä1fcir modifieras 
så att det inte försvagar de automatiska stabilisatorerna och så att man 
kan undvika rent procykliska inslag i kommunernas utgiftsbeslut. 
STEMU-utredningen (SOU 2002:16) föreslog till exempel att kom­
munernas skatteunderlag skulle beräknas på ett genomsnitt av 
beskattningsbara inkomster över 3 till 5 år, vilket skulle minska kon­
junkturkänsligheten i kommunernas finanser. 

Slutligen behövs insatser för att förbättra transparensen kring 
finanspolitiken. Tolkningen av de finanspolitiska målen bör redovisas 
tydligt och öppet liksom överväganden bakom beslut om nivåer på 
utgiftstak, saldomål för enskilda år eller den övergripande finanspoli­
tikens inriktning. Det är särskilt viktigt att tydligt redogöra för sam­
banden mellan uppsatta utgiftstak och saldomål eftersom de redovi­
sas i olika redovisningssystem, dels i det statliga budgetsystemet, dels 
i nationalräkenskaperna, och därför inte är direkt jämförbara. Det är 
också viktigt med en öppen och positiv inställning till att i efterhand 
utvärdera och följa upp finanspolitiken, något som borde vara en vik­
tig uppgift för riksdagen och dess finansutskott. Framför allt bör anta­
ganden och förutsättningar bakom utgiftsprognoserna i regeringens 
budgetförslag redovisas tydligt och prognoserna bör också systema­
tiskt följas upp och utvärderas. 
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N OT E R  

l. Se Perotti m.fl. (1998) för en diskussion om finanspolitisk hållbarhet. 

2. Våti förslag ligger i nivå nära det som föreslogs, men av delvis andra argument, av 

STEMU-utredningen (SOU 2002: 16). 
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Sverige står inför stora ekonomiska utmaningar. I fram­
tiden ska allt färre försörja allt fler. Tillväxten blir lägre och 
de offentliga finanserna sätts under press. Dagens finans­
politik bestämmer förutsättningarna för att möta dessa ut­
maningar och finansiera framtidens välfärd. Årets Konjunk­
turrådsrapport ägnas åt finanspolitiken och dessa frågor. 

Rapporten analyserar och utvärderar erfarenheterna av 
det finanspolitiska regelverk som successivt införts i Sverige 
sedan mitten av 1990-talet och diskuterar de utmaningar 
regelverket nu ställs inför. Den behandlar framtida utgifts­
tryck och skattefinansierings behov mot bakgrund av den 
demografiska utvecklingen. Bland annat diskuteras möjlig­
heten att upprätthålla en hög grad av skattefinansiering i 
en globaliserad värld liksom frågan om det svenska över­
skottsmålet är rätt tänkt och väl avvägt. 
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