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Svensk finanspolitik 2016   

Förord 
Finanspolitiska rådet har i uppdrag att följa upp och analysera finans-
politiken. Rådet ska även verka för en ökad offentlig diskussion i 
samhället om den ekonomiska politiken. 

Rådet består av sex ledamöter. Sedan föregående rapport i maj 
2015 har Anders Björklunds och Irma Rosenbergs förordnanden löpt 
ut. Harry Flam och Cecilia Hermansson är nya ledamöter i rådet. 

Rådet bistås av ett kansli som består av Joakim Sonnegård (kansli-
chef och chef för myndigheten), Niklas Frank (vice kanslichef och 
utredningsekonom), Karolina Holmberg (utredningsekonom), Georg 
Marthin (ekonom) och Åsa Holmquist (administrativt ansvarig).  

Detta är rådets nionde rapport. Analysarbetet avslutades den 29 
april. Rådet har låtit utarbeta fem underlagsrapporter som kommer 
att publiceras i rådets skriftserie, Studier i finanspolitik: 

1. Lina Aldén och Mats Hammarstedt ð Flyktinginvandring: syssel-
sättning, förvärvsinkomster och offentliga finanser. 

2. Anne Boschini - Regeringen och den ekonomiska jämställdhet-
en: En granskning av budgetens bilagor om fördelningen av 
ekonomiska resurser mellan kvinnor och män 1989-2016.  

3. Peter Englund - En mer neutral kapitalbeskattning: Fördelnings-
effekter av begränsade ränteavdrag. 

4. Lennart Flood - Effekter av ökad beskattning på arbetsinkoms-
ter. 

5. Elin Ryner - Fördelningseffekter av begränsade ränteavdrag och 
förändrad fastighetsavgift: Metod och Data. 

Vi har fått värdefulla synpunkter från många. Vi vill här särskilt tacka 
de som har varit föredragande vid rådets arbetsmöten: Lina Aldén, 
Anne Boschini, Peter Englund, Ola Esaiasson, Lennart Flood, Mats 
Hammarstedt, Madelene Håkansson, Erik Höglin, Markus Karlsson, 
Anders Lundbeck, Ingvar Mattson, Kristian Nilsson, Sven-Olof Lo-
din, och Elin Ryner.  

I kansliets arbete är dialogen med medarbetarna vid Konjunktur-
institutet värdefull. Under året har speciellt samtalen med Charlotte 
Berg, Björn Carlén, Erik Jonasson, Pelle Marklund, Karine Raoufinia, 
Eva Samakovlis, Åsa Olli Segendorf, och Ida Häkkinen Skans varit 



 

betydelsefulla. Aila Ahsin och Tommy Persson har gett myndigheten 
ett utmärkt administrativt stöd.  

Avslutningsvis vill vi och kansliet här också tacka Per Eckefeldt, 
Mattias Erlandsson, Jonas Fischer, Peter Gustafsson, Torbjörn Hall-
din, Maria Hesselman, Jonas Iversen, Håkan Jönsson, Albin Kai-
nelainen, Magnus Lindskog, Jacob Lundberg, Johanna Modigsson, 
Stefan Palmqvist, Malin Persson, Katarina Richardsson, Per Olof 
Robling, Carlos Rojas, Hans Sacklén, Susanne Spector, Åsa Sterte, 
Göran Zettergren, Johanna Åström, Pernilla Wasén och Ann-Sofie 
Öberg för intressanta synpunkter och konstruktiva kommentarer.  

Stockholm den 29 april 2016 

 
John Hassler  Yvonne Gustafsson 
Ordförande   Vice ordförande 
 
Hilde C. Bjørnland  Harry Flam 
 
Cecilia Hermansson  Oskar Nordström Skans 
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Finanspolitiska rådets uppdrag 
Finanspolitiska rådet ska enligt sin instruktion1 följa upp och bedöma 
måluppfyllelsen i finanspolitiken och i den ekonomiska politik som 
regeringen föreslår och riksdagen beslutar om och därmed bidra till 
en ökad öppenhet och tydlighet kring den ekonomiska politikens 
syften och effektivitet. 

Rådet ska särskilt, med utgångspunkt i den ekonomiska vår-
propositionen och budgetpropositionen, bedöma om finanspolitiken 
är förenlig med 

1. långsiktigt hållbara offentliga finanser och 

2. de budgetpolitiska målen, i synnerhet överskottsmålet och  
utgiftstaket. 

Rådet ska även, med utgångspunkt i den ekonomiska vårproposi-
tionen och budgetpropositionen, 

1. bedöma hur finanspolitikens inriktning förhåller sig till konjunk-
turutvecklingen, 

2. bedöma om finanspolitiken ligger i linje med god långsiktigt ut-
hållig tillväxt samt leder till långsiktigt hållbar hög sysselsättning, 

3. granska tydligheten i dessa propositioner, särskilt med avseende 
på angivna grunder för den ekonomiska politiken samt skälen 
för förslag till åtgärder och  

4. analysera effekterna av finanspolitiken på välfärdens fördelning 
på kort och lång sikt. 

Rådet får granska och bedöma kvaliteten i lämnade prognoser och i 
de modeller som ligger till grund för prognoserna. 

Rådet ska vidare verka för en ökad offentlig diskussion i samhället 
om den ekonomiska politiken. 

 

                                                                                                             
1 SFS 2011:446. 
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Det finanspolitiska ramverket 
Det finanspolitiska ramverket innehåller de grundläggande principer 
som finanspolitiken ska följa för att vara långsiktigt hållbar.1 Några av 
dessa principer är reglerade i lag, andra följer praxis. 

Det budgetpolitiska ramverket är en central del av det finans-
politiska ramverket. Det budgetpolitiska ramverket omfattar ett över-
skottsmål för den offentliga sektorns sparande, ett utgiftstak för sta-
tens utgifter, exklusive ränteutgifter och för ålderspensionssystemets 
utgifter, samt ett balanskrav för kommunerna. 

Regeringen är enligt budgetlagen skyldig att lämna ett förslag till 
mål för den offentliga sektorns finansiella sparande. Riksdagen har 
fastställt överskottsmålet på följande sätt: det finansiella sparandet 
ska uppgå till i genomsnitt 1 procent av BNP över en konjunktur-
cykel. 

Enligt budgetlagen måste regeringen föreslå ett utgiftstak för det 
tredje tillkommande året i budgetpropositionen. Riksdagen fastställer 
utgiftstaket. Praxis är att det under utgiftstaket ska finnas en budget-
eringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i första hand fungera 
som en buffert om utgifterna skulle utvecklas på ett annat sätt än 
beräknat på grundval av konjunkturutvecklingen. 

Utgiftstaket är den övergripande restriktionen för budget-
processen. I budgetprocessen ställs olika utgifter mot varandra och 
utgiftsökningar prövas utifrån ett på förhand fastställt totalt ekono-
miskt utrymme som ges av utgiftstaket och överskottsmålet. Huvud-
linjen är att förslag på utgiftsökningar inom ett utgiftsområde måste 
täckas genom förslag om utgiftsminskningar inom samma område. 

Sedan år 2000 tillämpas ett balanskrav inom den kommunala sek-
torn. Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budge-
tera för ett resultat i balans om inte synnerliga skäl föreligger. 

Regeringen har utarbetat ett antal principer som vägledning för 
stabiliseringspolitiken. Finanspolitikens viktigaste bidrag till att stabi-
lisera konjunkturen är att upprätthålla förtroendet för att de offent-
liga finanserna är långsiktigt hållbara. Vid normala efterfrågestörning-
ar ska penningpolitiken stabilisera både inflationen och efterfrågan i 
samhällsekonomin. Regeringen ser då inga skäl att vidta några aktiva 

                                                                                                             
1 Denna sammanfattning bygger på Finansdepartementet (2011). 
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finanspolitiska åtgärder. Vid sådana störningar ska finanspolitiken 
bidra till konjunkturstabilisering via de automatiska stabilisatorerna. 

Vid mycket stora efterfråge- och utbudsstörningar kan det finnas 
behov av aktiv finanspolitik. De finanspolitiska insatserna ska i dessa 
fall bidra till att uppgången i arbetslösheten begränsas, till att minska 
risken för att arbetslösheten biter sig fast och till att mildra konse-
kvenserna för särskilt utsatta grupper. 

De stabiliseringspolitiska åtgärderna ska vidare utformas på ett så-
dant sätt att de inte hindrar det finansiella sparandet att återgå till en 
nivå förenlig med överskottsmålet när resursutnyttjandet åter blivit 
normalt. 

Vid finansiella kriser anser sig regeringen behöva vidta särskilda 
åtgärder för att bidra till finansiell stabilitet. Regeringens utgångs-
punkt är att de offentligfinansiella konsekvenserna av sådana åtgärder 
ska begränsas. Eventuella förluster som uppstår i den finansiella sek-
torn ska i första hand bäras av kreditinstituten själva, deras aktieägare 
och andra som har skjutit till riskkapital. 
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Sammanfattning 
Huvuduppgiften för Finanspolitiska rådet är att följa upp och be-
döma måluppfyllelsen i finanspolitiken och den ekonomiska politi-
ken. Våra viktigaste slutsatser är följande: 

Det ekonomiska läget och stabiliseringspolitiken 

1. Under 2015 växte svensk BNP med 4,1 procent. Uppgången var 
bred: exporten, investeringarna och hushållens konsumtion 
ökade. Enligt de flesta bedömare är svensk ekonomi på väg in i 
en högkonjunktur redan 2016. Samtidigt är riskerna för en sva-
gare internationell konjunktur fortfarande betydande.  

2. Trots den starka konjunkturutvecklingen är finanspolitiken fort-
satt expansiv. Stabiliseringspolitiska överväganden talar i stället 
för att finanspolitiken borde vara betydligt stramare åren 2016-
2018 än den politik som regeringen presenterar i 2016 års eko-
nomiska vårproposition. 

Överskottsmålet och utgiftstaket 

3. Rådet noterar att det finns en betydande avvikelse mellan det 
finansiella sparandet och vad överskottsmålet kräver trots att 
ekonomin är på väg in i högkonjunktur. Avvikelsen kan enligt 
regeringens egna beräkningar endast till en mindre del förklaras 
av tillfälligt höga utgifter för asylinvandringen. 

4. Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att finansi-
era alla reformer krona-för-krona gällde, vilket kunde ses som ett 
åtagande att stärka det strukturella sparandet i den takt som fullt 
finansierade reformer innebar. Rådet noterar att denna princip 
har övergivits. Det finns nu inga åtaganden för när och hur 
överskottsmålet ska nås.  

5. Regeringen är skyldig att vidta åtgärder för att klara utgiftstaket 
om det är hotat, men borde ha avstått från att använda bok-
föringsmässiga åtgärder i slutet av 2015 för att öka sannolikheten 
att klara utgiftstaket 2016. 

6. Utgiftsutvecklingen är oroväckande inom flera områden. Det 
gäller inte bara kostnaden för asylinvandring. Sjukförsäkringens 
utgifter ökar snabbt. Utgifterna för assistansersättningen har 
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ökat stadigt under en längre tid. Det finns ett flertal brister i sy-
stemets konstruktion som är väl utredda och kända. Vi anser att 
det behövs en genomgripande reform av assistanssystemet i 
syfte att bromsa utgiftsutvecklingen. 

7. Regeringen har inte presenterat några skäl mot aktiva budgetför-
stärkningar trots att det föreligger en avvikelse från överskotts-
målet. Det finns inte heller något åtagande om att finansiera 
oförutsedda utgiftsökningar eller reformer. Sammantaget är detta 
ett brott mot det finanspolitiska ramverket. 

Uppföljning av överskottsmålet  

8. Sett över en längre tidsperiod har överskottsmålet inte uppnåtts. 
Detta visar att systemet för att följa upp och åtgärda avvikelser 
inte fungerar. Om målet för det finansiella sparandet sänks blir 
det än viktigare att det nås. Bristerna i uppföljningen bör skynd-
samt åtgärdas.  

Långsiktig hållbarhet 

9. Pensionsåldern behöver gradvis höjas för att de offentliga finan-
serna ska vara långsiktigt hållbara och generera acceptabla pens-
ioner. Normen att gå i pension vid 65 års ålder behöver brytas. 

10. Om inte de nyanländas integration på arbetsmarknaden förbätt-
ras kommer asylinvandringen att innebära en ytterligare lång-
siktig belastning på de offentliga finanserna.  

Sysselsättningen och arbetslösheten 

11. Rådet bedömer att regeringen inte kommer att nå sitt mål om 
lägst arbetslöshet inom EU till 2020. Huvudskälet till denna be-
dömning är att ungdomsarbetslöshet bland studerande, av insti-
tutionella skäl, står för en jämförelsevis stor andel av arbetslös-
heten i Sverige.  

12. I 2015 års rapport pekade vi på risker med de målkonflikter som 
finns mellan regeringens arbetslöshetsmål och andra mål för den 
ekonomiska politiken. Risken för att t.ex. lånefinansierade fi-
nanspolitiska stimulanser ska driva in ekonomin i en överhett-
ning är påtaglig eftersom regeringen förklarat att arbetslöshets-
målet ska styra den ekonomiska politiken.  
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13. Rådet menar att det vore bättre om regeringen omformulerar sitt 
arbetslöshetsmål till separata mål för olika grupper. Exempel på 
sådana är mål för att förbättra arbetsmarknadsintegrationen av 
asylinvandrare, mål för snabbare inträde på arbetsmarknaden för 
unga samt mål för successivt höjd pensionsålder. 

Asylinvandringen och integrationen på arbetsmarknaden 

14. Asylinvandringen under 2015 var exceptionellt hög. Erfaren-
hetsmässigt kommer det att ta lång tid för de nyanlända att 
komma i arbete. Särskilt bekymmersam är den höga arbetslös-
heten och den för svenska förhållanden mycket låga sysselsätt-
ningsgraden bland personer födda i Afrika och Asien. Situation-
en har inte förbättrats trots senare års starka konjunkturåter-
hämtning. 

15. Vi instämmer med regeringen i att den stora asylinvandringen 
motiverar utbildningssatsningar, utökade arbetsmarknadspoli-
tiska åtgärder och mer subventionerade anställningar. Vi bedö-
mer dock att det även är nödvändigt att stimulera framväxten av 
fler jobb med låga kvalifikationskrav i både privat och offentlig 
sektor. Nya anställningsformer med lägre lön kan vara ett verk-
tyg för att stimulera en sådan utveckling. 

16. Lägre ingångslöner har troligen små effekter på den samlade 
sysselsättningen, men effekterna kan vara större för svaga grup-
per. Vi bedömer att riskerna är begränsade för att avsteg från 
nuvarande lägstalöner ska spilla över i lägre löner även för andra 
grupper. 

17. Lönebildningen är en fråga för arbetsmarknadens parter. Rådet 
anser dock att regeringen skyndsamt bör tillsätta en expertkom-
mission med uppgift att stödja parternas arbete för en förbättrad 
arbetsmarknadsintegration samt ta fram andra förslag till åtgär-
der som underlättar nyanländas etablering på arbetsmarkanden.  

Bostadsmarknaden 

18. Det är oklart om de åtgärder för att dämpa bostadsprisutveckl-
ingen och hushållens skuldsättning som nu diskuteras ð amorte-
ringskrav och skuldkvotstak ð kommer att vara ändamålsenliga 
och tillräckliga för att skapa förutsättningar för en stabil och 
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långsiktigt hållbar utveckling. Andra åtgärder, t.ex. begränsningar 
i ränteavdrag och höjt tak för fastighetsavgiften, bör inte ute-
slutas. 

19. Rådet har låtit analysera begränsningar av ränteavdraget och en 
höjning av taket för fastighetsavgiften. Analysen visar att effek-
terna på disponibel inkomst av en begränsning i ränteavdraget är 
små och ökar huvudsakligen med stigande inkomst. En höjning 
av taket för fastighetsavgiften har en ännu tydligare progressiv 
fördelningsprofil. 

Inkomstfördelningen och ekonomisk jämställdhet mellan kvinnor och män 

20. Mellan 1995 och 2014 ökade inkomsterna i samtliga delar av 
inkomstfördelningen samtidigt som inkomstskillnaderna steg 
trendmässigt. Den största ökningen av inkomstskillnaderna ägde 
rum mellan 2007 och 2010. Hushåll med inkomster under medi-
anen hade då en sämre utveckling än övriga inkomstgrupper, 
medan de allra högsta inkomsterna ökade kraftigt. Andelen abso-
lut fattiga har sedan 2007 varit ungefär konstant, medan andelen 
relativt fattiga har ökat påtagligt under samma tidsperiod.  

21. Rådet har gjort en genomgång av regeringens bilagor om eko-
nomisk jämställdhet till budgetpropositionerna 1989-2016. Vår 
bedömning är att de ger en bra beskrivning av fördelningen av 
ekonomiska resurser mellan kvinnor och män. Rådet menar 
emellertid att analysen i bilagan kan utvecklas. Regeringen bör 
precisera tidssatta mål för den ekonomiska jämställdheten och 
regelbundet utvärdera den förda politiken mot dessa mål. 

Infrastrukturen 

22. I förra årets rapport diskuterade rådet transportinfrastrukturens 
samhällsekonomiska betydelse och de uppenbara bristerna i sy-
stemet för att prioritera mellan olika projekt. Vi föreslog att ett 
ramverk för infrastrukturbeslut borde införas. Syftet med ett 
ramverk bör vara att tydliggöra de samhällsekonomiska avväg-
ningarna utan att inskränka den politiska beslutsmakten. Bud-
getpropositionen för 2016 innehåller, trots politikområdets bety-
delse, inga diskussioner om ett sådant ramverk. 
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23. Det har föreslagits att investeringar i höghastighetsjärnväg mel-
lan Stockholm och Göteborg/Malmö ska finansieras med lån 
från Riksgäldskontoret i stället för normal anslagsfinansiering. 
Valet mellan dessa finansieringsformer påverkar inte det offent-
liga sparandet och därmed inte överskottsmålet. Däremot skulle 
den föreslagna finansieringsformen innebära att investeringen 
undantas från den prövning mot andra utgifter och verksamhet-
er som en normal budgetbehandling utgör. Att kostnaderna är 
stora är ett argument för mer noggrann prövning, inte mindre. 

24. De planerade investeringarna i höghastighetsjärnväg bedöms 
som samhällsekonomiskt mycket olönsamma. Detta gäller obe-
roende av hur investeringarna finansieras. Investeringarna bör 
därför inte genomföras. 

Försiktighet i beräkningar av beteendeeffekter 

25. I beräkningen av hur stora statliga inkomstförstärkningar före-
slagna skattehöjningar ger, bortser regeringen ifrån att försva-
gade drivkrafter påverkar arbetsutbudet negativt. Skatte-
inkomsterna kommer därmed öka betydligt mindre än vad rege-
ringen antar. Regeringens reformer är därmed delvis finansierade 
med inkomster som sannolikt inte kommer att realiseras.  

Klimatpolitiken 

26. Rådet menar att den svenska klimatpolitiken bör utformas så att 
den bidrar till att minska de globala utsläppen av växthusgaser till 
en så låg samhällsekonomisk kostnad som möjligt. I budget-
propositionen för 2016 förklarar regeringen att man avser att 
trappa ned insatser utanför landets gränser och i stället öka insat-
serna i Sverige för att minska utsläppen av växthusgaser. Denna 
omläggning av politiken innebär ökade kostnader för att minska 
utsläppen av växthusgaser.  

27. Det finns inget empiriskt stöd för att en svensk klimatpolitik 
som är striktare än omvärldens skulle stärka Sveriges konkur-
renskraft. En sådan uppfattning bör därför inte utgöra en grund 
för svensk klimatpolitik. 

28. Rådet bedömer att den stora globala utmaningen är att minska 
utsläppen från kolkraft på ett kostnadseffektivt sätt. Rådet menar 
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därför att svensk klimatpolitik ð utöver de åtaganden Sverige 
gjort inom EU ð under de kommande decennierna bör inriktas 
på åtgärder som direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av 
kolanvändningen i världen. Det är inte uppenbart att klimat-
politikens nuvarande inriktning mot en snabb minskning av olje-
användningen i Sverige bidrar till en sådan utveckling. 
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1 Det ekonomiska läget 
Kapitel 1 ger en översiktlig bild av det ekonomiska läget. Det är mot 
bakgrund av detta som rådet i kommande kapitel diskuterar och vär-
derar regeringens ekonomiska politik. Rådet gör ingen egen konjunk-
turprognos. Kapitlet baseras på material som andra bedömare och 
prognosmakare har publicerat.  

I avsnitt 1.1 ges en internationell överblick. Avsnitt 1.2 tar upp 
den ekonomiska utvecklingen i Sverige. Avsnitt 1.3 tecknar en bild av 
läget på arbetsmarknaden. I avsnitt 1.4 ges en översiktlig bild av hur 
inkomstfördelningen har utvecklats. I avsnitt 1.5 sammanfattas rådets 
bedömningar och rekommendationer. 

1.1 Det internationella ekonomiska läget 

Den globala konjunkturåterhämtningen går fortsatt trögt. I flera till-
växtekonomier minskade BNP-tillväxten under 2015.1 Särskilt be-
svärlig är situationen i Brasilien och Ryssland som genomgår djupa 
recessioner. Fallande oljepriser har kraftigt reducerat ryska exportin-
täkter vilket håller tillbaka investeringar, och tvingar den ryska regi-
men till konsolideringsåtgärder. Utvecklingen i Brasilien är i flera 
avseenden problematisk med fallande efterfrågan, hög inflation och 
en allt osäkrare politisk situation. I Kina är tillväxttakten sedan några 
år tillbaka betydligt lägre än under 1990- och 00-talen. Delvis beror 
detta på en s.k. ombalansering av den kinesiska ekonomin mot en 
mer konsumtionsdriven tillväxt. De kinesiska beslutsfattarna måste 
nu hantera behovet av djupgående strukturella reformer och sam-
tidigt säkerställa att dessa reformer på kort sikt inte leder till att den 
inhemska efterfrågan faller drastiskt. Det finns även andra risker som 
den kinesiska regimen har att hantera. Det är t.ex. mycket oklart hur 
stora problemen är inom den kinesiska banksektorn. Den osäkerhet 
som nu råder om den kinesiska utvecklingen bidrar till att dämpa den 
globala konjukturåterhämtningen. 

I OECD-länderna är tillväxten svag. En orsak till detta är att pri-
vata och offentliga skulder tynger konjunkturutvecklingen. Eftersom 

                                                                                                             
1 Tillväxtekonomierna utgör numera större delen av världsekonomin: år 2014 motsvarade tillväxteko-
nomierna 58 procent av världens BNP räknat i köpkraftsparitetsjusterade valutor; The Economist 
(2015). 
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inflationen är så låg i OECD-området reduceras inte de samlade 
skulderna. Hushåll och företag tvingas därför att spara för att kunna 
amortera ned sina skulder. Svag investeringstillväxt och en dämpad 
produktivitetstillväxt har så här långt också kännetecknat återhämt-
ningen. Den japanska ekonomin fortsätter att växa långsamt. Tillväx-
ten hämmas av såväl en svag utveckling för exportföretagen som en 
svag inhemsk efterfrågan. I euroområdet är arbetslösheten hög och 
kapacitetsutnyttjandet lågt. Och trots det låga ränteläget, låga olje-
priser och en försvagad euro har investeringsutvecklingen varit svag.  

Tabell 1.1 BNP-tillväxt 2015ï2017  

Procentuell förändring 2015 2016 2017 

Världen 3,1 3,2 3,5 

USA 2,4 2,4 2,5 

Euroområdet 1,6 1,5 1,6 

Japan 0,5 0,5 -0,1 

Brasilien -3,8 -3,8 0,0 

Indien 7,3 7,5 7,5 

Kina 6,9 6,5 6,2 

Ryssland -3,7 -1,8 0,8 

Finland 0,4 0,9 1,1 

Danmark 1,2 1,6 1,8 

Norge 1,6 1,0 1,5 

Anm: Tabellen visar årlig procentuell förändring av real BNP.  
Källa: IMF (2016). 

De stora flyktingströmmarna till Europa2 betyder ökade offentliga 
utgifter under de närmsta åren. För hela euroområdet är effekten 
relativt liten, men för vissa länder, som Tyskland, Österrike och Sve-
rige, är den ansenlig.  

Norsk tillväxt drivs till stor del av investeringar i oljesektorn. Det 
låga oljepriset dämpar nu investeringstakten och den ekonomiska 
utvecklingen i landet. Oljeprisfallet har även bidragit till att den 
norska kronan försvagats, vilket bland annat har inneburit att inflat-
ionstakten stigit snabbt. Också detta har bidragit till att dämpa den 
inhemska konsumtionen och tillväxttakten i den norska ekonomin.  

                                                                                                             
2 UNHCR bedömer att det under 2015 fanns ungefär 60 miljoner människor på flykt i världen. Enligt 
Eurostat sökte 1 322 190 asyl i något EU-land under 2015. 
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Även utvecklingen i Finland är svag. Efter tre år med negativ tillväxt 
steg BNP med 0,3 procent 2015. Förutom de inhemska strukturpro-
blem som Finlands ekonomi tyngs av, är finsk ekonomi i hög grad 
beroende av utvecklingen i Ryssland där BNP minskat kraftigt. Till-
växten i finsk ekonomi förväntas stiga något under 2016 och 2017. 

I USA har konjunkturåterhämtningen kommit längre än i Europa. 
Mycket tyder på att återhämtningen fortsätter under året, men det 
dröjer ytterligare något år innan resursutnyttjandet bedöms vara 
normalt. Den amerikanska centralbanken höjde i slutet av december 
sin styrränta för första gången sedan 2007. Normaliseringen av den 
amerikanska penningpolitiken innehåller emellertid ett potentiellt hot 
mot återhämtningen i tillväxtekonomierna. Om den amerikanska 
centralbanken höjer sin styrränta allt för snabbt kan det komma att 
bromsa utvecklingen i övriga världen. 

Visserligen stiger den globala ekonomiska aktiviteten långsamt, 
men utvecklingen innebär ändå, om inte negativa risker realiseras, att 
världshandeln kan stärkas. Det gynnar ett exportberoende land som 
Sverige. 

Riskerna för en svagare internationell konjunkturutveckling har 
emellertid ökat under det gångna året. Högt uppdrivna tillgångspriser 
innebär att risken för ett större prisfall är påtaglig. I euroområdet är 
det dessutom fortfarande okänt hur stora problemen är inom bank-
sektorn. Det begränsade statsfinansiella utrymme som finns för att 
parera konsekvenserna av ett större fall i tillgångspriserna gör det 
svårt att i en sådan situation upprätthålla efterfrågan.  

Råvarupriserna, och i synnerhet priset på olja, fortsatte att falla 
under 2015 och ligger nu på en historiskt sett låg nivå. Det stimulerar 
visserligen efterfrågan i de ekonomier som importerar olja och andra 
råvaror, men håller tillbaka investeringar i råvaruexporterande länder.  

Den geopolitiska osäkerheten är fortsatt hög, vilket hämmar den 
ekonomiska utvecklingen. De internationella konflikterna i Mella-
nöstern sprider osäkerhet även på ett globalt plan. Flyktingström-
marna till Europa har ökat snabbt, men är inte så stora att de har 
någon betydande direkt inverkan på Europas ekonomiska utveckling 
under de närmsta åren. Den bristande samsynen inom EU om hur 
flyktingpolitiken ska utformas och hur man ska fördela kostnader är 
däremot problematisk. Tillsammans med den kommande folk-
omröstningen i Storbritannien om ett eventuellt utträde ur EU, och 
de fortsatta problemen i Grekland, riskerar den att allvarligt skada 
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förtroendet för EU som institution. Lyckas inte EU-länderna med att 
hantera dessa problem konstruktivt kan det få negativa konsekvenser 
för den ekonomiska utvecklingen i unionen. 

1.2 Utvecklingen i Sverige 

Svensk ekonomi utvecklades starkt under 2015 och den utdragna 
lågkonjunkturen efter finanskrisen är nu på väg att övergå i en hög-
konjunktur. Svensk BNP växte med 4,1 procent år 2015. Uppgången 
var bred: exporten ökade, liksom investeringarna, samtidigt som hus-
hållens konsumtion fortsatte uppåt. Ökade offentliga utgifter, till 
följd av flyktinginvandring, bidrog också, men var inte avgörande för 
den stigande tillväxten. Konjunkturinstitutet gör bedömningen att 
Sverige går in i en period av högkonjunktur med början 2016.3  

Diagram 1.1 BNP-utveckling och försörjningsbalans 1994ï2017

 

Anm: Den heldragna linjen visar förändring i BNP i fasta priser, i förhållande till föregående år. Staplar-
na visar hur de olika komponenterna i försörjningsbalansen bidrog till förändringen i BNP.  
Källa: Konjunkturinstitutet (2016b). 

  

                                                                                                             
3 Konjunkturinstitutet (2016b). 
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Tabell 1.2 Makroekonomiska nyckeltal för svensk ekonomi  

 
BP16 VP16 

 
September 2015 April 2016 

 
2015 2016 2017 2015 2016 2017 

BNP 2,6 2,5 2,8 4,1 3,8 2,2 

BNP-gap -1,1 -0,6 0,0 -0,9 0,2 0,5 

Sysselsättning 1,3 1,5 1,4 1,4 1,7 1,6 

Arbetslöshet 7,6 7,1 6,5 7,4 6,8 6,3 

KPI -0,1 1,0 1,9 0,0 0,9 1,6 

Finansiellt sparande -0,9 -0,9 -0,5 0,0 -0,4 -0,7 

Strukturellt sparande -0,4 -0,4 -0,3 0,2 -0,2 -0,7 

Bruttoskuld 43,8 42,7 41,6 43,4 42,5 41,1 

 
Konjunkturinstitutet Konjunkturinstitutet 

 
Augusti 2015 Mars 2016 

 
2015 2016 2017 2015 2016 2017 

BNP 3,0 3,1 2,6 4,1 3,5 2,3 

BNP-gap -1,5 -0,7 0,1 -0,5 0,6 1,1 

Sysselsättning 1,1 1,4 1,6 1,4 1,7 1,4 

Arbetslöshet 7,7 7,5 7,0 7,4 6,7 6,3 

KPI 0,1 1,0 2,2 0,0 0,8 1,2 

Finansiellt sparande -1,5 -1,0 -0,5 -0,3 -0,3 -0,6 

Strukturellt sparande -0,8 -0,5 -0,5 -0,2 -0,4 -1,0 

Bruttoskuld 43,7 42,8 42,3 43,4 41,7 41,1 

 
Riksbanken Riksbanken 

 
September 2015 April 2016 

 
2015 2016 2017 2015 2016 2017 

BNP 3,1 3,4 2,6 4,1 3,7 2,7 

BNP-gap -1,9 -0,7 0,1 -0,9 0,3 1,0 

Sysselsättning 1,2 1,2 1,3 1,4 1,6 1,1 

Arbetslöshet 7,6 7,2 6,9 7,4 6,8 6,6 

KPI 0,0 1,8 2,8 0,0 1,0 1,9 

Finansiellt sparande -1,4 -0,8 -0,4 -0,3 -0,3 -0,3 

Anm: BNP-gap anges i procent av potentiell BNP, arbetslöshet i procent av arbetskraften (15ð74 år) 
och offentliga sektorns finansiella sparande samt bruttoskulden i procent av BNP. Övriga anges som 
årlig procentuell förändring.  
Källor: BP16, VP16, Konjunkturinstitutet (2015a), Konjunkturinstitutet (2016b) och Riksbanken 
(2015c), Riksbanken (2016) och egna beräkningar. 

En viktig orsak till den förbättrade konjunkturen är den expansiva 
ekonomiska politiken. Finanspolitiken var expansiv under perioden 
2009ð2014, med ett fallande strukturellt sparande i offentlig sektor 
som följd. Under 2015 lades finanspolitiken om och blev mindre 



24 

expansiv i och med att krona-för-krona-principen vägledde utform-
ningen av politiken.4 I år och nästa år minskar dock det strukturella 
sparandet till följd av flyktinginvandringen. Det innebär att finans-
politiken återigen blir mer expansiv, även om det inte genomförs 
några ofinansierade utgiftsreformer. Eftersom vi nu är på väg in i en 
högkonjunktur betyder det att finanspolitiken i år och nästa år är 
procyklisk. Även penningpolitiken har sedan några år tillbaka varit 
expansiv. Det låga ränteläget och den svaga kronan stimulerar kon-
sumtion, investeringar och svensk export. Sammantaget innebär detta 
att den ekonomiska politiken stimulerar efterfrågan i ett läge där poli-
tiken i stället borde dämpa aktivitetsnivån i ekonomin.  

Hushållens inkomster och förmögenheter har ökat under flera år 
och kreditgivningen, främst i form av bolån, har fortsatt att växa 
kraftigt. Den starka uppåtgående trenden i fastighetspriser är inte 
långsiktigt hållbar. Den stigande skuldsättningen i hushållssektorn 
ökar sårbarheten i ekonomin.5 Visserligen har hushållens sparkvot 
stigit till en historiskt hög nivå på ca 16 procent, men sparandet är 
ojämnt fördelat, och när ränteläget inom några år stiger riskerar det 
skapa finansiell instabilitet som i värsta fall kan utlösa en djup låg-
konjunktur.6 

1.3 Utvecklingen på arbetsmarknaden  

Arbetsmarknaden fortsätter att förbättras. Sysselsättningsgraden 
uppgick i slutet av 2015 till ca 67 procent (diagram 1.2). Syssel-
sättningsgraden har stigit i samtliga åldersgrupper vid en jämförelse 
över de senaste fem åren. Förstärkningen bland yngre (20ð24 år) är 
särskilt tydlig.  

Även arbetskraften har vuxit, om än i långsammare takt. I slutet 
av 2015 uppgick den till ca 72 procent (diagram 1.2). Sedan 2008 
svarar utrikes födda för hela befolknings- och arbetskraftstillväxten i 
yrkesaktiva åldrar 16ð64 år. Flertalet av dessa är födda i ett land utan-

                                                                                                             
4 Med krona-för-krona-principen menas att alla reformer som regeringen föreslår är fullt finansierade. 
5 För en fördjupad diskussion se t.ex. Riksbanken (2015a) eller Finansinspektionen (2013). 
6 I Finanspolitiska rådet (2013) diskuterade vi hushållens skuldsättning och fastighetsprisutvecklingen, 
samt de risker vi såg med utvecklingen. Regeringen har gjort mycket lite sedan 2013 för att dämpa 
hushållens skuldsättning och fastighetsprisutvecklingen. De trender vi beskrev i 2013 års rapport har 
också fortsatt. 
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för Europa. Under de närmaste åren beräknas arbetskraften att fort-
sätta att växa. Tillskottet kommer helt från utrikes födda. 

Diagram 1.2 Faktiskt och åldersjusterat arbetskraftsdeltagande och 
sysselsättningsgrad (15-74 år)  

 
Anm: Data är trender beräknade utifrån AKU:s månadsundersökningar. Befolkningens ålderssamman-
sättning hålls konstant på 2001 års nivå (januari) och sysselsättningen respektive arbetskraften skrivs 
fram i varje åldersgrupp (15ð19, 20ð24, 25ð34, 35ð44, 45ð54, 55ð64 och 65ð74 år) med hjälp av den 
faktiska sysselsättningsgraden respektive det faktiska arbetskraftsdeltagandet för varje åldersgrupp. Den 
justerade sysselsättningsgraden och det justerade arbetskraftsdeltagandet visar därför utvecklingen 
rensad för demografiska förändringar i befolkningen. 
Källa: SCB (2016a) och egna beräkningar. 

Den starka inhemska konjunkturen skapar förutsättningar för en god 
sysselsättningstillväxt under kommande år. Den efterfrågestimulans 
som tillkommer genom den oväntat höga asylinvandringen väntas 
också leda till högre sysselsättning, både i offentlig och i privat sek-
tor, och därmed också på kort sikt till lägre arbetslöshet. Utveckling-
en på lite längre sikt är mer osäker. Flyktinginvandringen har hittills 
lett till en stor upprevidering av befolkningen i arbetsför ålder. Men 
det kommer förmodligen att ta lång tid för de nyanlända att komma i 
arbete. Arbetslösheten kan därför mycket väl komma att öka märk-
bart under 2017ð2018. Befolkningsökningen påverkar även syssel-
sättningsgraden som endast förväntas öka marginellt under kom-
mande år. Hur arbetskraftsdeltagandet och sysselsättningsgraden 
utvecklas för befolkningen i sin helhet beror bl.a. på demografiska 
förändringar.  
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Under det senaste decenniet har andelen äldre i befolkningen ökat, 
vilket bidragit till att dämpa ökningen i arbetskraftsdeltagandet. Om 
man korrigerar för demografiska förändringar blir därför utveckling-
en än mer positiv. Under det senaste decenniet har det ålders-
justerade arbetskraftsdeltagandet ökat från drygt 71 procent av be-
folkningen till drygt 74 procent. Med justering för demografiska för-
ändringar har sysselsättningsgraden stigit från 66 procent till drygt 69 
procent (diagram 1.2). 

Diagram 1.3 Arbetslöshet och andelen långtidsarbetslösa  

 
Källa: SCB (2016a). 

Sedan början av 2014 har sysselsättningen vuxit snabbare än arbets-
kraften, vilket medfört att arbetslösheten sjunkit. I början av 2016 
uppgick arbetslösheten till 7,1 procent.7 Av diagram 1.3 framgår att 
även andelen långtidsarbetslösa, dvs. de som har varit arbetslösa 
minst 27 veckor, har sjunkit sedan början av 2015. 

1.3.1 Regeringens mål för arbetslösheten 

Regeringen har ställt upp ett mål för sysselsättningspolitiken uttryckt 
i termer av arbetslöshet. Målet har preciserats till att antalet personer 
som arbetar och antalet arbetade timmar i ekonomin ska öka så 

                                                                                                             
7 Om vi på samma sätt som i diagram 1.2 gör en demografisk justering av arbetslösheten, skulle detta 
justerade mått vara en aning högre än måttet på den faktiska arbetslösheten.  
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mycket att Sverige når lägst arbetslöshet i EU år 2020.8 Regeringen 
har slagit fast att arbetslöshetsmålet styr den ekonomiska politiken.9  

I nuläget är arbetslösheten i Tyskland den lägsta i EU med 4,4 
procent, medan Sverige har en arbetslöshet på 7,1 procent (diagram 
1.5).  

Diagram 1.5 Arbetslösheten i Europa 

 

Anm: Data är säsongsrensad.  
Källa: Eurostat (2016). 

Ett alternativt sätt att bedöma hur långt från målet  
arbetslösheten ligger, ªr att analysera hur hºg den óstrukturella ar-
betslºshetenó (jªmviktsarbetslºsheten, dvs. arbetslösheten rensad för 
konjunktursvängningar) är i olika EU-länder. I diagram 1.6 ser vi att 
den strukturella arbetslösheten i Sverige ligger på 6,5 procent, medan 
den i Tyskland är 5 procent. Skillnaden motsvarar ca 78 000 arbets-
tillfällen. 

För att Sverige ska kunna nå det uppsatta målet om lägst arbets-
löshet i EU till 2020 krävs det således att den strukturella arbetslös-
heten sänks. Detta ska dessutom enligt regeringen ske via ökad 
sysselsättning och inte genom ett minskat arbetskraftsdeltagande. 
Rådet bedömer att det kommer att vara mycket svårt att uppnå detta 
mål.10 

                                                                                                             
8 BP15, s. 38. 
9 Se t.ex. VP16, s. 22. 
10 Se Finanspolitiska rådet (2015), s. 87ð92, för en fördjupad diskussion. 
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Diagram 1.6 Strukturell arbetslöshet i EU 2015 

 

Källa: Europeiska kommissionen (2016). 

Ett skäl till denna bedömning är att ungdomsarbetslösheten står för 
en jämförelsevis stor andel av arbetslösheten i Sverige. Institutionella 
skillnader i utbildningssystemet, och studenternas sysselsättnings-
status under utbildningstiden, spelar en stor roll för dessa skillnader. 
År 2015 var t.ex. en tredjedel av samtliga arbetslösa heltidsstuderande 
enligt AKU.  

Ett annat skäl är att det exceptionellt höga svenska arbetsutbudet 
troligen återspeglar att även personer med relativt sett svaga jobb-
chanser deltar på den svenska arbetsmarknaden. Enligt AKU ut-
gjorde personer med relativt svaga jobbchanser, så kallade utsatta 
grupper, dvs. lågutbildade, äldre och utomeuropeiskt födda, drygt 
hälften av de arbetslösa 2015 (diagram 1.7). I de EU-länder där ar-
betskraftsdeltagandet är lägre står sannolikt fler av personerna med 
låga jobbchanser utanför arbetskraften. Detta betyder att det kan vara 
en större utmaning att nå den lägsta arbetslöshetsnivån i EU för Sve-
rige än för andra länder, framför allt om man vill behålla det höga 
arbetskraftsdeltagandet. 
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Diagram 1.7 Andel och antal i utsatta grupper 

Anm: Som utsatta grupper räknas utomeuropeiskt födda, personer med högst förgymnasial utbildning 
och de som är äldre än 55 år när de blir arbetslösa. 
Källa: SCB (2016a). 

Andelen utsatta grupper bland de arbetslösa kan förväntas öka ytter-
ligare i Sverige under kommande år till följd av den höga flykting-
invandringen eftersom nyanlända flyktingar i genomsnitt har fler och 
längre arbetslöshetsperioder än andra grupper. Som framgår av dia-
gram 1.8 har den snabbast växande kategorin inom de utsatta grup-
perna varit de utomeuropeiskt födda, och det gällde redan före den 
ökade flyktinginvandringen hösten 2015. 

De utsatta gruppernas sannolikhet att få anställning minskar för-
modligen ytterligare relativt andra EU-länder om man beaktar skill-
naden i lönespridning. I diagram 1.9 framgår det att minimilönerna i 
Sverige är höga. Det finns möjligheter att i viss mån kringgå detta, 
bl.a. genom lönesubventioner som är tänkta att sänka löne-
kostnaderna för grupper med svag förankring på arbetsmarknaden. 
Lönesubventioner är emellertid tidsbegränsade och förknippade med 
administrationskostnader för arbetsgivarna, vilket förmodligen däm-
par effekten på efterfrågan på arbetskraft. 
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Diagram 1.8 Utsatta grupper 

 

Anm: Då det finns en viss överlappning mellan kategorierna summerar siffrorna inte till 100 procent. 
Källa: SCB (2016a). 

Sammantaget bedömer rådet att det kommer att bli mycket svårt för 
regeringen att utan omfattande strukturella reformer uppnå målet om 
lägst arbetslöshet i EU 2020 via höjd sysselsättning. Huvudskälet till 
denna bedömning är att ungdomsarbetslösheten står för en jäm-
förelsevis stor andel av arbetslösheten i Sverige. Som nämndes ovan 
spelar institutionella skillnader i utbildningssystemet, och student-
ernas sysselsättningsstatus under utbildningstiden, en stor roll för 
dessa skillnader. Skillnaderna i ungdomsarbetslöshet mellan Sverige 
och andra EU-länder kan därför förväntas bestå. Ett annat skäl är 
den stora flyktinginvandringen under 2015. Det kommer förmodlig-
en att ta lång tid för de nyanlända att komma i arbete. Arbetslösheten 
kan därför mycket väl komma att öka påtagligt under 2017ð2018. 
Det finns därför skäl att tro att de närmsta årens arbetsmarknads-
utveckling minskar sannolikheten för att regeringen ska nå arbetslös-
hetsmålet.  
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Diagram 1.9 Minimimånadslöner i EU 

 
Anm: SE1 avser kommunal: minst 19 år utan yrkesvana. SE2 avser hotell- och restaurang: minst 20 år 
utan yrkesvana. SE3 avser detaljhandel: minst 20 år utan yrkesvana.  
Källa: Konjunkturinstitutet (2016b). 

1.3.2 En tudelad arbetsmarknad 

Bakom den positiva utvecklingen på den svenska arbetsmarknaden i 
sin helhet döljer sig en ökad tudelning. Under tredje kvartalet 2015 
var sysselsättningsgraden bland inrikes födda i åldrarna 16-64 år 81,4 
procent. Det ska jämföras med 65,5 procent bland utrikes födda och 
58,2 procent bland utomeuropeiskt födda. I diagram 1.10 sär-
redovisas sysselsättningsgraden för individer från de födelseregioner 
som kommer att växa snabbast på svensk arbetsmarknad under 
kommande år, dvs. personer födda i Afrika och Asien. Då den demo-
grafiska skillnaden är mycket stor mellan inrikes födda och personer 
födda i Afrika och Asien, redovisar vi här arbetskraftsdeltagandet och 
sysselsättningsgraden för befolkningen i åldrarna 20ð64 år. Medan 
sysselsättningsgraden för inrikes födda har ökat efter finanskrisen, 
ligger den för individer födda i Afrika och Asien kvar på i stort sett 
på samma nivå som 2009. Sysselsättningsgraden i den här gruppen 
uppgick till 53 procent 2015, hela 15 procentenheter lägre än för in-
rikes födda. 
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Diagram 1.10 Arbetskraftsdeltagande och sysselsättningsgrad  

 
Anm: Diagrammet visar sysselsättningsgrad och arbetskraftsdeltagande för inrikes födda respektive 
födda i Afrika och Asien i åldrarna 20-64 år 2015.  
Källa: SCB (2016a).  

Det bör noteras att arbetskraftsdeltagandet för gruppen män födda i 
Afrika och Asien är bara något lägre än för inrikes födda. För kvin-
nor är denna skillnad större. Den grupp med absolut svagast anknyt-
ning till arbetsmarknaden är kvinnor med förgymnasial utbildning 
födda i Afrika och Asien. Deras sysselsättningsgrad är endast 33 pro-
cent. En stor del av de som är födda i Afrika och Asien står till ar-
betsmarknadens förfogande. Den låga sysselsättningsgraden i denna 
grupp beror således på att dessa personer söker arbete utan att bli 
anställda. Svårigheterna för denna grupp att få ett arbete har dock en 
tendens att avta med tiden. Arbetslösheten bland individer födda i 
Afrika och Asien uppgick till 25 procent år 2015. Till skillnad från 
utvecklingen av den totala arbetslösheten finns det i den här gruppen 
inte heller någon tendens till att det goda konjunkturläget medfört att 
arbetslösheten sjunker (diagram 1.11).  
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Diagram 1.11 Arbetslöshet och sysselsättningsgrad för inrikes 
födda och födda i Afrika och Asien 

 
Källa: SCB (2016a). 

1.4 Inkomstfördelningen 1995–2014  

I detta avsnitt kompletterar vi den bild vi gav i förra årets rapport av 
inkomstfördelningens utveckling under perioden 1995ð2013 med ny 
statistik för 2014.11  

Diagrammen 1.12 och 1.13 nedan visar hur den genomsnittliga 
disponibla inkomsten exklusive realiserade kapitalvinster för befolk-
ningens samtliga tio decilgrupper för samtliga invånare i Sverige har 
utvecklats sedan 1995. Diagrammet visar både den faktiska inkomst-
utvecklingen i reala termer för olika inkomstgrupper och skillnaderna 
mellan olika inkomstgrupper.  

Vi ser i diagram 1.12 och 1.13 att genomsnittsinkomsten ökat i 
samtliga decilgrupper sedan 1995, även mellan 2013 och 2014. Sett 
över hela perioden 1995ð2014 har decilgrupp 2 haft den svagaste 
inkomstutvecklingen: den disponibla inkomsten exklusive kapital-
vinster i decilgrupp 2 har ökat med 43 procent sedan 1995. Mot-
svarande inkomst i decilgrupp 10 har ökat med 90 procent under 
samma period. I diagram 1.12 framgår tydligt att avståndet mellan 
decilgrupp 10 och decilgrupperna under medianen har ökat sedan 

                                                                                                             
11 SCB:s urvalsundersökning Hushållens ekonomi (HEK) har sedan 1975 varit Sveriges officiella in-
komstfördelningsstatistik. Fr.o.m. undersökningsåret 2014 ersätts HEK av en totalräknad inkomststa-
tistik, TRIF. Se http://www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Artiklar/Ny-statistik-om-inkomstfordelning/. 
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2005. För decilgrupp 1 sjönk inkomsterna mellan 2007 och 2008 för 
att därefter utvecklas svagt fram till 2010. Utvecklingen för övriga 
decilgrupper är mindre dramatisk, men den generella bilden är att 
spridningen mellan olika decilgrupper har ökat. Efter 2010 har ut-
vecklingen varit relativt stabil med undantag för grupperna 1 och 10 
som båda visat en starkare utveckling än övriga decilgrupper, vilket 
framgår i diagram 1.13.  

Diagram 1.12 Disponibel inkomst per person (exkl. kapitalvinst) 
enligt HEK 1995-2013 

 
Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) för respek-
tive decilgrupp. Inkomsterna är beräknade i 2014 års priser.  
Källa: SCB (2016c). 

För att få en samlad bild av förändringar i inkomstfördelningen an-
vänder vi Ginikoefficienten.12 Diagram 1.14 visar hur inkomst-
spridningen har förändrats för två inkomstbegrepp: disponibla in-
komster med respektive utan realiserade kapitalvinster. Ginikoeffici-
enten för den disponibla inkomsten inklusive kapitalvinster ökade 
mellan 2013 och 2014 till drygt 0,30. Efter att ha varit relativt stabil 
2008ð2013 var det den största ökningen sedan 2007. För den dispo-
nibla inkomsten exklusive kapitalvinster var ginikoefficienten 0,27 år 
2014.  

                                                                                                             
12 Ginikoefficienten anger den andel av inkomstsumman som måste omfördelas för att en helt jämn 
inkomstfördelning ska uppnås. Ginikoefficienten antar värdet noll när alla i befolkningen har samma 
inkomst och värdet ett när samtliga inkomster i samhället går till en person. 

-10

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Procentuell förändring sedan 1995 

10 

9 
8 
7 
6 
5 
4 
3 
2 

1 



Svensk finanspolitik 2016  35 

Relativ fattigdom definieras ofta som den andel av befolkningen som 
har mindre än 60 procent av medianinkomsten i landet.13 I ett inter-
nationellt perspektiv har Sverige mindre relativ fattigdom än genom-
snittet för OECD-länderna, men ökningen under det senaste decen-
niet har varit större än i de flesta andra länder.14  

Diagram 1.13 Disponibel inkomst per person (exkl. kapitalvinst) 
enligt TRIF 2011-2014 

 
Anm: Avser genomsnittlig justerad disponibel inkomst (exklusive realiserade kapitalvinster) för respek-
tive decilgrupp. Inkomsterna är beräknade i 2014 års priser.  
Källa: SCB (2016d). 

I diagram 1.15 redovisar vi de två vanligaste fattigdomsmåtten, abso-
lut fattigdom och relativ fattigdom. Som mått på absolut fattigdom 
använder vi Finansdepartementets beräkningar av det de kallar den 
absoluta låginkomstgränsen, vilken definieras som 60 procent av 
1995 års prisjusterade medianinkomst.15 När ekonomin växer kom-
mer allt färre individer att falla under denna gräns. Vi ser också i dia-
gram 1.15 att andelen absolut fattiga föll trendmässigt mellan 1995 
och 2007. Därefter ökade den svagt under finanskrisåren, för att från 
och med år 2010 återigen minska.  

                                                                                                             
13 Eurostat definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre än 60 procent av 
medianinkomsten; OECD definierar relativt fattiga som den andel av befolkningen som har mindre än 
50 procent av medianinkomsten. År 2014 uppgår gränsen för relativ fattigdom (enligt Eurostats defini-
tion) till en disponibel inkomst om 140 780 kr per år och person. 
14 Finanspolitiska rådet (2015), kapitel 7. 
15 Det finns olika sätt att definiera absolut fattigdom. I detta fall uppgår gränsen till 66 705 kr per år i 
1995 års penningvärde. 
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Diagram 1.14 Ginikoefficienten för disponibel inkomst  

 
 Anm: Avser Ginikoefficienten för justerad disponibel inkomst. 
 Källa: SCB (2016c) och SCB (2016b). 

Diagram 1.15 Absolut och relativ fattigdom 

 
Anm: Relativ fattigdom avser andelen personer som lever i ett hushåll som har en disponibel inkomst 
per konsumtionsenhet som är mindre än 60 procent av medianvärdet för samtliga individer ett givet år. 
Absolut fattigdom avser andel personer som lever i ett hushåll som har en disponibel inkomst per 
konsumtionsenhet som är mindre än 60 procent av medianvärdet av 1995 års prisjusterade inkomst. 
Källor: SCB(2016c), SCB(2016d) och Finansdepartementet. 
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1.5 Bedömningar och rekommendationer 

Under 2015 växte svensk BNP med 4,1 procent. Bakom produkt-
ionsökningen låg en stark uppgång i inhemsk efterfrågan: både inve-
steringar och hushållens konsumtion stod för betydande bidrag. 
Ökade offentliga utgifter, till följd av flyktinginvandring, bidrog 
också, men var inte avgörande för den stigande tillväxten. Samtidigt 
var exporten överraskande stark med tanke på den förhållandevis 
svaga utvecklingen i världsekonomin.  

Den globala återhämtningen bedöms fortsätta, om än i långsam 
takt. Riskerna för en svagare internationell konjunkturutveckling är 
dock fortfarande betydande och har under året ökat något. 

Enligt de flesta bedömare (inklusive regeringen) går svensk eko-
nomi in i en högkonjunktur under 2016. En bidragande orsak till den 
förbättrade konjunkturen är den expansiva ekonomiska politik som 
bedrivits sedan finanskrisen. Den finanspolitik som regeringen före-
slår för i år och nästa år är expansiv. Även penningpolitiken är sedan 
några år tillbaka expansiv. Sammantaget innebär detta att den eko-
nomiska politiken stimulerar efterfrågan i ett läge där politiken i stäl-
let borde dämpa aktivitetsnivån i ekonomin. Rådet menar att finans-
politiken borde vara mer åtstramande i år och nästa år än vad som nu 
är fallet.  

Det är oklart om de åtgärder för att dämpa bostadsprisutveckling-
en och hushållens skuldsättning som nu diskuteras ð amorteringskrav 
och skuldkvotstak ð kommer att vara ändamålsenliga och tillräckliga 
för att skapa förutsättningar för en stabil och långsiktigt hållbar ut-
veckling. Andra åtgärder, t.ex. begränsningar i ränteavdrag och höjt 
tak för fastighetsavgiften, bör inte uteslutas.  

Arbetsmarknaden fortsätter att förbättras. Sysselsättningsgraden 
har stigit i samtliga åldersgrupper vid en jämförelse över de senaste 
fem åren. Den starka inhemska konjunkturen skapar förutsättningar 
för en god sysselsättningstillväxt under kommande år. Utvecklingen 
på längre sikt är mer osäker.  

Rådet bedömer att regeringen inte kommer att nå sitt mål om lägst 
arbetslöshet i EU till år 2020. Huvudskälet till denna bedömning är 
att ungdomsarbetslöshet bland studerande, av institutionella skäl, står 
för en jämförelsevis stor andel av arbetslösheten i Sverige.  

Ett annat skäl är den stora flyktinginvandringen under 2015. Er-
farenhetsmässigt kommer det att ta lång tid för de nyanlända att 
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komma i arbete. Särskilt bekymmersam är den höga arbetslösheten 
och den för svenska förhållanden mycket låga sysselsättningsgraden 
bland personer födda i Afrika och Asien. Situationen har inte för-
bättrats trots senare års starka konjunkturåterhämtning. Det finns 
därför skäl att tro att även de närmsta årens arbetsmarknadsutveckl-
ing minskar sannolikheten för att regeringen ska nå sitt arbetslös-
hetsmål.  

I 2015 års rapport pekade vi på risker med de målkonflikter som 
finns mellan regeringens arbetslöshetsmål och andra mål för den 
ekonomiska politiken. Risken för att t.ex. lånefinansierade finanspoli-
tiska stimulanser ska driva in ekonomin i en överhettning är påtaglig 
eftersom regeringen förklarat att arbetslöshetsmålet ska styra den 
ekonomiska politiken. Vi menar att det vore bättre om regeringen 
omformulerar sitt arbetslöshetsmål till separata mål för olika grupper. 
Exempel på sådana är mål för att förbättra arbetsmarknads-
integrationen av asylinvandrare, mål för snabbare inträde på arbets-
marknaden för unga och mål för successivt höjd pensionsålder. 

Mellan 1995 och 2014 ökade inkomsterna i samtliga delar av in-
komstfördelningen samtidigt som inkomstskillnaderna steg trend-
mässigt. Den största ökningen av inkomstskillnaderna ägde rum mel-
lan 2007 och 2010. Hushåll med inkomster under medianen hade då 
en sämre utveckling än övriga inkomstgrupper, medan de allra högsta 
inkomsterna ökade kraftigt. Andelen absolut fattiga har sedan 2007 
varit ungefär konstant, medan andelen relativt fattiga har ökat på-
tagligt under samma tidsperiod.  
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2 Den ekonomiska politiken i BP16 
och VP16 
I kapitel 2 görs först en översiktlig genomgång av den ekonomiska 
politiken i BP16 och VP16. Därefter, i avsnitt 2.2 diskuterar rådet 
frågor om utgiftstaket, och sedan pekar vi i avsnitt 2.3 på tre områ-
den med utgiftsrisker: asylinvandringen, sjukpenningen och assistans-
ersättningen. I avsnitt 2.4 diskuterar vi dynamiska effekter av några 
av inkomstskatteförändringarna från BP16 och risken att de ger 
mindre inkomster än beräknat. I avsnitt 2.5 sammanfattas rådets be-
dömningar och rekommendationer.  

2.1 Politikens inriktning 

2.1.1 Budgetpropositionen för 2016 

I detta avsnitt presenteras en mycket kortfattad beskrivning av fi-
nanspolitikens inriktning dels i BP16, dels i VP16. Rådets synpunkter 
på politikens inriktning och hur den förhåller sig till det finanspoli-
tiska ramverket presenteras dels senare i detta kapitel, dels i kapitel 4. 

I sin sista budgetproposition bedömde alliansregeringen att det 
fanns ett utrymme för ofinansierade reformer på 24 mdkr. Ett halvår 
senare, våren 2014, bedömde regeringen att det inte fanns något ut-
rymme alls för reformer till den kommande höstens budgetproposit-
ion och menade att reformer då måste finansieras fullt ut. Den till-
trädande regeringen gjorde samma bedömning och lämnade i BP15, 
VP15 och BP16 förslag som var fullt finansierade. Finanspolitiken 
lades därigenom om i en stramare riktning och beräkningarna i BP16 
pekar på att de offentliga finanserna gradvis förstärks under de 
kommande åren. Regeringen framhöll också att de offentliga finan-
serna behövde stärkas framöver, dock inte så snabbt att det äventyrar 
den ekonomiska återhämtningen och framhöll att finanspolitiken 
borde stödja återhämtningen och bidra till att minska arbetslösheten. 
Regeringen bestämde att en förhållandevis låg offentlig skuld och ett 
högt förtroende för de offentliga finanserna skulle göra det möjligt 
att värna samhällsekonomisk balans utan att äventyra hållbarheten 
eller förtroendet för de offentliga finanserna. 
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Förslagen i BP16 var finansierade och innebar att både inkomster 
och utgifter ökade med ca 25 mdkr. Några av de viktigaste finansie-
ringsåtgärderna var att trappa av jobbskatteavdraget för inkomster 
över 50 000 kronor och avstå från att höja skiktgränsen för statlig 
inkomstskatt. ROT-avdraget begränsades från 50 till 30 procent och 
skatten på drivmedel höjdes liksom beskattningen av kapital-
försäkringar och investeringssparkonton. Andra åtgärder för att fi-
nansiera reformerna var bl.a. att avskaffa etableringslotsar och jäm-
ställdhetsbonus och att begränsa uppräkningen av ersättningen till 
personliga assistenter.  

Bland utgiftsreformerna fanns bl.a. investeringsstöd för att bygga 
fler hyresbostäder, stöd till kommuner för att ge ökade incitament att 
bygga bostäder och stöd för att bygga studentbostäder. Regeringen 
föreslog vidare en satsning på höjda lärarlöner med 1,5 mdkr 2016 
som dubbleras 2017. Som ett första steg i att avveckla skillnaden i 
beskattning mellan pensioner och arbetsinkomster föreslog regering-
en en förstärkning av det s.k. förhöjda grundavdraget. Vidare före-
slog regeringen att schablonersättningen till kommunerna för att ta 
emot nyanlända skulle höjas från årsskiftet och aviserade ändrad lag-
stiftning som gör kommunerna skyldiga att ta emot nyanlända. 

Sammantaget innebär förslagen i BP16 att de offentliga inkoms-
terna och utgifterna ökar med ca 25 mdkr 2016. För åren 2017ð2019 
är ökningen i stället ca 30 mdkr. Eftersom regeringens budgetförslag 
för 2015 röstades ner i riksdagen var förslagen i VP15 ovanligt om-
fattande. Dessa förslag, som också var fullt finansierade uppgick för 
2016 till ca 20 mdkr i ökade inkomster och utgifter. Den samman-
tagna ökningen av inkomster och utgifter 2016 till följd av reformer 
uppgick därmed till ca 45 mdkr. 

Eftersom reformerna var finansierade beräknades effekten på det 
finansiella sparandet i princip vara lika med noll. Den åtstramande 
effekten av politiken uppkommer därmed genom att inkomsterna 
beräknas stiga i takt med den ekonomiska utvecklingen samtidigt 
som utgifterna utvecklas långsammare främst till följd av att flera 
transfereringssystem är nominellt låsta. 

2.1.2 Vårpropositionen 2016 

Vårpropositionen är en riktlinjeproposition och VP16 innehåller där-
för få förslag. De konkreta förslag som påverkar budgeten under 
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innevarande år lämnas i ändringsbudgeten för 2016. Förslagen i änd-
ringsbudgeten innebär att utgifterna under 2016 ökar med ca 27 
mdkr i relation till BP16 och detta beror i allt väsentligt på det stora 
antalet asylsökande under 2015. Tillskotten innebär i princip att det 
extra behov av medel som Migrationsverket aviserade i sin prognos i 
oktober 2015 nu anvisas. 

Den 4 april förklarade regeringen att man avsåg att ge ett perma-
nent tillskott till kommuner och landsting på 10 mdkr från 2017. 
Detta tillskott ingår emellertid inte i vårpropositionen och finns var-
ken med i beräkningarna av finansiellt sparande eller i de tak-
begränsade utgifterna.  

Regeringen räknar med att utgiftstaket klaras samtliga år, även om 
marginalen är liten. Särskilt liten är den under 2017 då den uppgår till 
ca 10 mdkr vilket är mindre än vad som normalt anses behövas som 
säkerhetsmarginal. Om man beaktar det utlovade stödet till kommu-
ner och landsting elimineras hela budgeteringsmarginalen för 2017. 
Hur regeringen avser att hantera detta framgår inte av propositionen. 
För åren längre fram ökar budgeteringsmarginalerna snabbt och för 
2020 beräknas utrymmet under utgiftstaket uppgå till 109 mdkr.  

Regeringen bedömer att det finansiella sparandet avviker tydligt 
från överskottsmålet. Sparandet kan, bedömer regeringen, med hän-
syn till den internationellt sett låga skuldsättningen stärkas i en takt 
som värnar samhällsekonomisk balans utan att äventyra de offentliga 
finansernas långsiktiga hållbarhet. Det strukturella sparandet bedöms 
nå 1 procent något år efter 2020. De ökade utgifterna på grund av 
asylinvandringen försvagar saldot och försenar återgången till över-
skott och regeringen presenterar därför ett migrationsjusterat saldo. 
Vi kommenterar detta i kapitel 4. 

2.2 Utgiftstaket 

Hösten 2014 förlorade regeringen riksdagsomröstningen om det s.k. 
rambeslutet vilket innebar att riksdagen fastställde utgiftstaken i en-
lighet med oppositionens förslag. Regeringen föreslog dock ändrade 
utgiftstak på våren 2015 och riksdagen fastställde nya utgiftstak för 
2015-2017. Regeringen redovisade även en bedömning av utgifts-
takets nivå för 2018. Med undantag för mindre tekniska justeringar 
innebar beslutet att utgiftstaken lades fast på den nivå som regeringen 
hade föreslagit ett halvt år tidigare, i BP15. Utgiftstaken höjdes så att 
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budgeteringsmarginalerna var stora mot slutet av perioden och där-
med gav utrymme för att genomföra betydande utgiftshöjande åt-
gärder. Rådet bedömde i 2015 års rapport att marginalerna var så 
stora att de riskerade att försvaga utgiftstaket styrande roll och att de 
inte gav stöd för att successivt förstärka det offentliga sparandet.1  

Diagram 2.1 Utgiftstakets utveckling 

 
Källa: BP16. 

I samband med att den nuvarande regeringen föreslog utgiftstaken i 
BP15, presenterades också en princip för hur taken skulle sättas un-
der mandatperioden. Taken skulle vara konstanta som andel av po-
tentiell BNP och förslagen i BP15 innebar att utgiftstaket varje år 
uppgick till en andel på 28,0 procent.2 Den tidigare regeringen satte 
taken så att de skulle minska som andel av potentiell BNP. Ändring-
en innebar att budgeteringsmarginalerna, dvs. skillnaden mellan de 
beräknade utgifterna och taken, successivt steg och var mycket stora 
mot slutet av beräkningsperioden (tabell 2.1).  

I BP16 föreslog regeringen ett tak för 2018 och gjorde även en 
bedömning av utgiftstaket för 2019. Samtidigt gjordes tekniska juste-
ringar som innebar att utgiftstaket höjdes med mellan 11 och 14 
mdkr per år. Det reella utrymmet under taket påverkades emellertid 

                                                                                                             
1 Finanspolitiska rådet 2015, s. 55. 
2 BP15, s. 176. 
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inte utan ökningen berodde i huvudsak på omläggningar av redo-
visningen i samband med ett nytt regelverk för nationalräken-
skaperna.  

Reformförslagen i BP16 innebar ökade takbegränsade utgifter så 
att budgeteringsmarginalerna minskade med drygt 20 mdkr per år 
från 2016 och framåt. Det återstod därmed en marginal 2015 på 45 
mdkr, och för 2016 en marginal på 17 mdkr, motsvarande ca 1,5 pro-
cent av de takbegränsade utgifterna. Det var därmed i enlighet med 
regeringens riktlinjer för vilken budgeteringsmarginal som behövs för 
att hantera osäkerheter. För åren därefter beräknades budgeterings-
marginalen öka kraftigt och uppgå till ca 7 procent av de tak-
begränsade utgifterna 2019.  

Förslaget till tak för 2018 och bedömningen för 2019 motiverades 
emellertid inte med principen att taken skulle vara oförändrade som 
andel av potentiell BNP, utan regeringen skrev i BP16 att förslaget 
innebar att utgifterna ökar i relation till BNP och därmed ger möjlig-
het för de offentliga utgifterna att växa.3 I VP16 gör regeringen en 
bedömning av utgiftstaket för 2020 som innebär att taket ökar svagt i 
relation till potentiell BNP. Den tidigare synen från VP15 om att 
taken skulle vara en konstant andel av potentiell BNP förefaller såle-
des inte längre vara aktuell och det är oklart vilken princip eller hand-
lingsregel regeringen använder för att föreslå nivåer på utgiftstaken.  

Den 22 oktober presenterade Migrationsverket en prognos med 
kraftigt ökade utgifter. Anslagsbehovet för 2016 hade ökat med ca 28 
mdkr sedan budgetpropositionen, och för 2017 beräknades ökade 
utgifter med ca 39 mdkr. Ökningen av Migrationsverkets utgifter var 
således större än hela budgeteringsmarginalen både 2016 och 2017 
och det blev därmed påtagligt att utgifterna kanske inte skulle rym-
mas under utgiftstaket. Samtidigt fanns ett betydande utrymme kvar 
under utgiftstaket för 2015. 
  

                                                                                                             
3 BP16, s. 174. 
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Tabell 2.1 Budgeteringsmarginal, miljarder kronor 

  2015 2016 2017 2018 2019 2020 

Vårpropositionen 2015 (april 2015) 41 38 49 70 104 
 BP för 2016 (sept. 2015) 45 17 33 59 91 
 Regeringen (dec. 2015) 21 17 7 30 47 
 KI (mars 2016) 24 26 6 -1 

  ESV (april 2016) 23 33 26 63 103 
 Vårpropositionen 2016 (april 2016) 23 21 10 36 57 109 

Anm: KI har en betydligt mindre budgeteringsmarginal 2018 än övriga vilket till största delen beror på 
beräkningsmetoderna. Regeringen och ESV räknar med s.k. oförändrad politik, vilket innebär att inga 
förändringar som kräver formella beslut genomförs. Nominellt bestämda utgifter, t.ex. statsbidragen till 
kommuner och landsting, är därmed oförändrade i kronor hela beräkningsperioden. KI utgår i stället 
från att utgifterna successivt höjs för att upprätthålla ett oförändrat offentligt åtagande. KI antar även i 
sina beräkningar att dessa utgiftsökningar finanseras med höjda skatter så att det finansiella sparandet 
inte försvagas. Skillnaderna i beräkningsmetod leder till att både inkomster och utgifter ökar betydligt 
mer i KI:s prognoser. 

Regeringen bedömde att utgiftstaket 2016 var hotat och såg sig för-
anledd att vidta åtgärder, vilket budgetlagen kräver för sådana situat-
ioner.4 Finansministern presenterade åtgärderna vid en presskon-
ferens den 21 december. Åtgärderna bestod till en del av att utgifter 
på ca 11 mdkr tidigarelades från 2016 till 2015. Detta gällde bl.a. delar 
av Sveriges EU-avgift, bistånd och läkemedelsförmåner. Regeringen 
beslutade även om ökad biståndsavräkning och om s.k. utgifts-
begränsningar som innebar inskränkningar i möjligheterna för myn-
digheter att utnyttja redan beviljade medel. Dessa utgiftsbegräns-
ningar innebar i viss mån också att utgifter flyttades till åren efter 
2016. Sammantaget innebar åtgärderna att utgifterna beräknades 
minska med drygt 19 mdkr under 2016 och att utrymmet under ut-
giftstaket därmed ökade i motsvarande mån. Därutöver beslutade 
regeringen, i enlighet med en överenskommelse med oppositionen, 
att engångsvis ge ca 10 mdkr extra till kommuner och landsting med 
anledning av det stora antalet asylsökande. Dessa medel betalades ut 
under 2015 trots att de i första hand avsåg utgifter för 2016. Rege-
ringen bedömde att budgeteringsmarginalen 2016 efter dessa åtgärder 
skulle vara 17 mdkr. För 2017 bedömdes dock marginalen uppgå till 
endast 7 mdkr. 

Regeringen anförde två argument för åtgärderna, dels att man en-
ligt budgetlagen är skyldig att vidta åtgärder för att undvika att taket 
överskrids, dels att andra regeringar vid ett flertal tillfällen vidtagit 

                                                                                                             
4 Budgetlagen (2011:203), 2 kap., 4 §. 
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liknande åtgärder.5 Rådet anser inte att något av dessa argument är 
övertygande.  

Budgetlagen säger visserligen att om det finns en risk att utgifts-
taket kan komma att överskridas är regeringen skyldig att vidta åtgär-
der som den har befogenhet till eller föreslå riksdagen nödvändiga 
åtgärder, men det innebär inte att regeringen ska vidta rena bok-
föringstransaktioner för att klara utgiftstaket. Däremot är det rege-
ringens ansvar att antingen begränsa de verkliga utgifterna eller före-
slå att riksdagen höjer utgiftstaket. Rådet anser att regeringen borde 
ha avstått från rena bokföringstransaktioner. Det hade visserligen 
inneburit en större risk att behöva föreslå riksdagen ett höjt utgiftstak 
under 2016, men det skulle samtidigt ha upprätthållit en högre tro-
värdighet för utgiftstaket. 

Det är inte första gången som bokföringstransaktioner används 
för att klara utgiftstaket. Våren 2009 aviserade regeringen att man 
skulle ge ett tillfälligt konjunkturstöd till kommuner och landsting. 
Stödet skulle avse 2010 men betalas ut i slutet av 2009 därför att ut-
rymmet under taket var större det året. Detta kritiserades av riksda-
gen6, Riksrevisionen7 och Finanspolitiska rådet8, men kritiken hind-
rade inte regeringen från att utöka konjunkturstödet ett halvår senare 
och då åter tillämpa samma redovisningsmetod. Regeringen menade 
att eftersom redovisningen var transparent var metoden godtagbar. 
Rådet anser att den dåvarande regeringens uppenbara kringgående av 
utgiftstaket var olämpligt och skadade utgiftstakets trovärdighet. Att 
tidigare regeringar har kringgått utgiftstaket är dock inte ett tillfreds-
ställande argument för att åter använda liknande redovisningsmässiga 
åtgärder. 

I debatten om de ökade utgifterna till följd av asylinvandringen 
har röster höjts för att höja utgiftstaket. Rådet delar inte den bedöm-
ningen. Beräkningar från regeringen, KI och ESV pekar mot att ut-
giftstaken kommer att klaras trots ökade utgifter på flera områden. 
Att höja utgiftstaken bör bara bli aktuellt som en sista utväg när alla 
rimliga åtgärder för att dämpa utgiftstutvecklingen är uttömda. Rådet 
anser att det är viktigt att hålla fast vid utgiftstaken, inte minst i den 

                                                                                                             
5 DI -debatt (2015). 
6 Bet 2008/09:FiU21, s. 37-38, bet 2008/09:FiU20, s. 85. 
7 RiR 2009:17 och Skrivelse 2009/10:RRS14. 
8 Finanspolitiska rådet (2009), s. 15. 



46 

rådande starka konjunkturen som i sig motiverar en relativt stram 
finanspolitik. 

2.2.1 Tekniska justeringar av utgiftstaket 

När regeringen föreslår utgiftstak gör man ofta s.k. tekniska juste-
ringar av tidigare beslutade tak. Detta är en ordning som har funnits 
sedan utgiftstaket infördes och som syftar till att utgiftstaken ska be-
hålla sin ursprungliga stramhet även om redovisningen ändras eller 
vid andra tekniska förändringar.9 I BP16 (s. 171-172) skriver rege-
ringen följande: 

Varje beslut om nivån på utgiftstaket för ett nytt år innebär att utgiftstaket 
definieras på ett visst sätt i förhållande till de takbegränsade utgifterna. Det 
gäller dels vilka utgifter som omfattas av taket, dels hur dessa utgifter redo-
visningsmässigt bokförs i budgeten. Från det att nivån fastställts för ett till-
kommande år, normalt tre år i förväg, fram till dess att det året har passe-
rat, ska utgiftstakets begränsande effekt på de statliga utgifterna för det året 
vara densamma. /é/  För att utgiftstaket ska behålla den ursprungliga 
finansiella begränsningen justeras beslutade taknivåer så att budgetföränd-
ringar av detta slag neutraliseras. Detta sker genom s.k. tekniska justering-
ar. 

Under 2009 gjorde regeringen en utredning om att stärka det finans-
politiska ramverket.10 Utredningen ansåg att tekniska justeringar var 
nödvändiga både för att taket skulle behålla sin ursprungliga stramhet 
och för att bevara tilltron till utgiftstaket. Tekniska justeringar borde 
därför genomföras och motiveras tydligt, oavsett om de höjer eller 
sänker taket. Men det fanns problem med att tekniska justeringar inte 
tillämpades symmetriskt. Problemet var, menade utredningen, inte att 
de tekniska justeringar som gjordes var otydliga utan att regeringen 
ibland underlät att göra tekniska justeringar även när det var befogat. 
När det finns skäl att justera taket uppåt höjs taket men när det finns 
motsvarande skäl att justera taket nedåt avstår regeringen ibland från 

                                                                                                             
9 En illustration av en teknisk justering kan t.ex. vara att staten vidtar en besparingsåtgärd som har den 
indirekta effekten att kommunernas skatteunderlag och därmed skatteinkomster minskar. Kommunerna 
kompenseras då normalt genom ökade statsbidrag dvs. ökade statliga utgifter. Denna utgiftsökning 
innebär ingen försvagning av de offentliga finanserna utan påverkar bara fördelningen mellan stat och 
kommun. Det är därmed motiverat att höja taket genom en teknisk justering. 
10 Finansdepartementet (2009), s. 41-47. 
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att göra en nedjustering. Även Riksrevisionen har riktat liknande kri-
tik mot hur tekniska justeringar tillämpas.11 Regeringen delade utred-
ningens bedömning och redovisade detta för riksdagen i en propo-
sition om obligatoriskt utgiftstak.12  

Rådet anser att redovisningsmässiga åtgärder av det slag som rege-
ringen gjorde i december 2015 borde ha föranlett en teknisk nedju-
stering av utgiftstaket 2016 och motsvarande höjning 2015.  

Rådet anser att bokföringsmässiga åtgärder i syfte att kringgå ut-
giftstaket skadar takets och ramverkets trovärdighet. Regeringens 
bedömning tycks vara att det finanspolitiska ramverket tar mindre 
skada av åtgärder för att kringgå det än att höja det ð samma bedöm-
ning som tidigare regeringar också gjort.  

2.3 Hantering av utgiftsrisker och 
utgiftstökningar 

Tabell 2.2 Utgifter inom vissa utgiftsområden, mdkr 

    2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 

Uo10 Sjukpenning och rehab 

       
 

BP 14 25,0 27,9 31,1 32,6 34,1 34,9 
  

 
BP 15 

 
27,9 32,1 34,9 36,9 38,0 39,1 

 

 
BP 16 

  
32,3 37,0 43,5 46,9 49,4 50,9 

          
Uo9 Statlig assistansersättning 

      

 
BP 14 21,4 22,3 23,2 24,4 25,6 27,0 

  

 
BP 15 

 
22,5 23,4 24,4 25,7 27,1 28,6 

 

 
BP 16 

  
23,8 25,4 26,3 27,2 28,1 28,8 

          
Uo8 Migration 

        

 
BP16 

   
15,7 17,3 13,8 11,0 10,4 

 
MV 22/10 

   
16,7 47,0 54.0 39,9 25,5 

          
Uo13 Integration 

        

 
BP 16 

   
9,3 12,6 17,8 21,3 22,0 

  MV 22/10       9,1 11,3 16,9 27,9 40,1 

Anm:Uo8 avser endast Migrationsverkets anslag dvs. 1:1 och 1:2. Uo13 avser endast anslaget 1:1. 

                                                                                                             
11 Riksrevisionen (2009), kapitel 3. 
12 Prop. 2009/10:5, Obligatoriskt utgiftstak, s. 20-23. 
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2.3.1 Asylinvandring 

Antalet asylsökande till Sverige ökade kraftigt under hösten 2015 och 
Migrationsverkets prognos den 22 oktober visade behov av kraftigt 
ökade utgifter från och med 2016. I februari 2016 presenterade Mi-
grationsverket en ny prognos där antalet asylsökande hade reviderats 
ner för 2016 men därefter planade ut på en högre nivå än i oktober-
prognosen, 75 000 asylsökande per år från 2017. De beräknade ut-
gifterna var i samma storleksordning i den båda prognoserna. 13 

I VP16 baserades beräkningarna på Migrationsverkets februari-
prognos och regeringen räknade med utgifter för migration och in-
tegration som var drygt 30 mdkr högre per år än i BP16. Regeringen 
anser att i den mån dessa kostnader är tillfälliga så bör de inte finan-
sieras utan i stället vara en godtagbar anledning till att avvika från 
överskottsmålet. Vi delar i princip den bedömningen men vill fram-
hålla att det är mycket viktigt att skilja på vad som är en tillfällig re-
spektive varaktig ökning av utgifterna. Den tillfälliga delen kan tillåtas 
försvaga de offentliga finanserna men i den mån utgiftstökningen är 
permanent måste den finansieras. Vad som är en tillfällig respektive 
varaktig utgiftstökning är emellertid svårt att avgöra och beror i hög 
grad på vad man bedömer som den långsiktiga nivån på asylinvand-
ringen. Dessutom riskerar en fullständig lånefinansiering av också 
temporära utgiftsökningar att komma i konflikt med stabiliserings-
politiska hänsynstaganden. Vi behandlar dessa frågor närmare i kapi-
tel 3, och i kapitel 4 diskuterar vi hur de ökade utgifterna för asyl-
invandring bör hanteras i relation till stabiliseringspolitiken och det 
finanspolitiska ramverket. 

2.3.2 Sjukpenning 

I 2014 års rapport uttalade rådet en oro för att utgifterna för sjuk-
penning skulle fortsätta att öka kraftigt och i förlängningen både 
tränga undan andra offentliga utgifter och minska möjligheterna att 
nå de budgetpolitiska målen. Vi konstaterade att sjuktalen hade ökat 
avsevärt sedan 2010 men att de trots detta fortfarande var relativt 
låga i ett längre tidsperspektiv. Vi gjorde också en känslighetsbedöm-

                                                                                                             
13 Migrationsverket presenterade en ny prognos den 27 april 2016 där antalet asylsökande bedömdes till 
60 000 personer per år från 2016 och även utgifterna bedömdes vara avsevärt lägre än i februariprogno-
sen.  
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ning som visade hur utgifterna för sjukpenningen skulle utvecklas om 
ökningen av sjuktalen skulle bli densamma som under den senaste 
snabba uppgången i början av 2000-talet. Enligt BP14 beräknades 
utgifterna för 2016 till drygt 34 mdkr medan vår alternativa kalkyl 
pekade på att utgifterna skulle bli närmare 42 mdkr år 2016 med ök-
ningstakten från 2000-2002. Enligt beräkningarna för 2016 i BP16 
beräknas utgifterna uppgå till 43,5 mdkr, dvs. 1,6 mdkr mer än i rå-
dets mest pessimistiska scenario. 

Ökningen av utgifterna är mycket kraftig. För två år sedan beräk-
nades att utgifterna för sjukpenning mellan 2014 och 2016 skulle öka 
med knappt 10 procent, eller ca 3 mdkr, men i BP16 beräknas de i 
stället öka med 35 procent, vilket motsvarar ca 11 mdkr. Utgifternas 
ökningstakt är alltså hög och den har successivt ökat. Rådet framhöll 
i 2014 års rapport att det fanns avsevärt utrymme att förbättra För-
säkringskassans prognosmetoder för sjukpenningen och ansåg att 
regeringen borde ge ett sådant uppdrag till myndigheten.  

Diagram 2.2 Utgifterna för sjukpenning  

 
Anm: Diagrammet visar utfall och prognos för utgifterna angående sjukpenning i Budgetpropositionen 
för 2014 och för 2016 och Finanspolitiska rådets pessimistiska bedömning från våren 2014. 
Källa: BP14, BP16, Finanspolitiska rådet (2014b) och egna beräkningar. 

Sjukpenningtalet uppgick i juni 2015 till 10 dagar men det har varierat 
kraftigt under 2000-talet. Det var som högst 2002 med 18,6 dagar 
och som lägst under 2010 då det uppgick till 6 dagar. Försäkrings-
kassan menar att det inte finns någon enskild förklaring till variation-
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erna.14 I stället beror de på en kombination av faktorer som sam-
spelar, t.ex. ändringar i regelverk, samspel mellan olika försäkrings-
system och attityder hos de inblandade aktörerna. Diagnosernas 
sammansättning har också betydelse för sjukfrånvaron. Psykiska dia-
gnoser ökar, och dessa ger normalt en längre sjukskrivning. De stora 
variationerna kan emellertid inte förklaras med förändringar i folk-
hälsan.15 

Regeringen skriver i BP16 att man är orolig över de ökade sjuk-
skrivningarna och att en av dess högst prioriterade uppgifter är att 
bryta denna utveckling. I september 2015 beslutade regeringen om 
ett program för att bryta uppgången i sjukfrånvaron.16 Man satte upp 
ett mål om att sjukpenningtalet17 ska vara högst 9 dagar vid slutet av 
2020 och presenterade ett program i sju punkter för att nå målet. 
Programmet omfattar bl.a. åtgärder för arbetsmiljön, möjligheterna 
att ta tillvara människors arbetsförmåga, rehabilitering och sjuk-
skrivningsprocessen. Regeringen aviserade också våren 2016 att man 
avsåg att öka arbetsgivarnas ansvar till att de ska finansiera 25 pro-
cent av sjukpenningkostnaderna för sjukskrivningar på mer än 90 
dagar. Målet om ett sjukpenningtal på högst 9,0 i slutet av 2020 inne-
bär att nuvarande uppgång måste brytas och att sjukpenningtalets 
nivå måste sjunka. 

Den parlamentariska socialförsäkringsutredningen som presente-
rade sitt slutbetänkande i februari 2015 ansåg att målet även fortsätt-
ningsvis ska vara att sjukfrånvaron ska vara långsiktigt stabil, låg och i 
nivå med jämförbara länder. 18 Utredningen förordade att en bred 
politisk överenskommelse skulle lägga fast hur målet ska utvecklas 
och preciseras och att sjukpenningtalet tills vidare skulle användas 
som referensmått. Sjukpenningtalet borde enligt utredningen inte 
överstiga 2013 års nivå. 

Vi är positiva till att regeringen sätter upp ett mål för sjukpenning-
talet och att detta får vägleda åtgärderna för att få ner sjukskriv-
ningarna. Det är emellertid viktigt att följa åtgärdsprogrammet löp-
ande och bedöma hur olika åtgärder bidrar till att nå målet. Det är 

                                                                                                             
14 Försäkringskassan (2015). 
15 ESO (2016). 
16 Regeringsbeslut (2015). 
17 Antal utbetalade dagar med sjukpenning, arbetsskadesjukpenning eller rehabiliteringspenning per för-
säkrad 16-64 år. 
18 SOU 2015:21. 
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fortfarande för tidigt att ha en uppfattning om huruvida regeringens 
åtgärdsprogram kan förväntas leda till att sjukpenningtalet slutar stiga 
och i stället börjar sjunka. Det finns dock anledning att tro att av-
skaffandet av den bortre tidsgränsen för sjukförsäkringen från den 
1/1 2016 gör det svårare att nå målet för sjukpenningtalet. Samtidigt 
bör starkare ekonomiska drivkrafter för arbetsgivarna att hålla nere 
sjukfrånvaron kunna bidra till ett läge sjukpenningtal.19 

Diagram 2.3 Sjuktalet och sjukpenningtalet 

 
Anm: Sjukpenningtalet mäter antalet ersatta nettodagar (partiellt ersatta dagar räknas om till heldagar) 
med alla former av sjukpenning och rehabiliteringspenning under en 12-månadersperiod för personer 
mellan 16 och 64 år. Sjuktalet mäter antalet ersatta bruttodagar (partiellt ersatta dagar räknas som en 
dag) per år med sjukpenning för personer mellan 16 och 64 år. 
Källa: Försäkringskassan (2016b). 

Rådet är bekymrat över att utgifterna för sjukförsäkringen fortsätter 
att stiga och att ökningen återkommande går snabbare än vad rege-
ringen beräknat. Det är förvisso svårt att bedöma utgifterna för sjuk-
penningen men rådet ansåg för två år sedan att det fanns utrymme 
för förbättringar av prognosmetoderna. Det pågår ett utvecklings-
arbete inom Försäkringskassan för att förbättra prognosmetoderna 
och rådet anser att det är angeläget att detta arbete ges fortsatt hög 
prioritet. 

                                                                                                             
19 Se ESO (2016) för en analys av drivkrafterna inom sjukförsäkringssystemet och möjliga åtgärder för 
att minska sjukskrivningarna. 
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2.3.3 Assistansersättning 

Kostnaderna för den statliga assistansersättningen har ökat under 
lång tid. Regeringen redovisar i BP16 att kostnaderna har ökat från 
13 mdkr 2004 till 29 mdkr 2014 och att de beräknas fortsätta öka 
med ca 1 mdkr per år under resten av beräkningsperioden dvs. fram 
till 2019.20 Ökningen har emellertid pågått ända sedan systemet in-
fördes 1994. Kostnaderna det året uppgick till knappt 2 mdkr. Kost-
nadsökningen beror på att ersättningen per assistanstimme ökar, att 
antalet personer som beviljats assistans ökar och inte minst att antalet 
assistanstimmar per person ökar. År 1994 hade drygt 6 000 personer 
assistans och 2014 var antalet drygt 16 000. Den genomsnittliga per-
sonen med assistans hade 67 assistanstimmar per vecka 1994, och 
2014 hade genomsnittet nästan fördubblats och uppgick till 124 tim-
mar dvs. nästan 18 timmar per dygn. Detta innebär att antalet assi-
stanstimmar totalt sett femdubblades under dessa 20 år. 

Diagram 2.4 Antal beviljade assistanstimmar per person och total 
utbetalning av assistansersättning 

 
Anm: Beviljad assistansersättning för december månad. Antal beviljade assistanstimmar per vecka. 
Källa: Försäkringskassan (2016a). 

  

                                                                                                             
20 BP16, Uo9, s. 163 och 187. 
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Ökningen av kostnaderna för assistansersättningen har alltså inte 
samma karaktär som den plötsliga ökningen av utgifterna för migra-
tion. Assistansersättningen präglas inte av yttre händelser eller snabba 
förändringar utan utgiftsökningen är i stället stabil och systematisk 
över lång tid. Till en mindre del kan kostnadsökningen förklaras av 
ändrade regler i syfte att göra systemet mer generöst, främst när rät-
ten till personlig assistans öppnades för personer över 65 års ålder, 
men en övervägande del av ökningen förefaller bero på inbyggda 
egenskaper i systemet. 

Assistansersättningen har utretts ett flertal gånger och flera allvar-
liga brister i systemet är väl kända och dokumenterade. Exempelvis 
presenterades utredningen Åtgärder mot fusk och felaktigheter med 
assistansersättningen (SOU 2012:6) i början av 2012. Där framgick 
att en inte obetydlig del av assistansersättningen går till annat ända-
mål än avsett och att detta till stor del beror på systemets konstrukt-
ion och egenskaper. Regelsystemet är vagt och det finns starka eko-
nomiska drivkrafter för att öka antalet assistanstimmar och antalet 
brukare. Samtidigt är kontrollmöjligheterna svaga och risken för upp-
täckt vid felaktigheter liten. Det delade kostnadsansvaret mellan sta-
ten och kommunerna ger också kraftiga incitament för kommuner att 
vältra över kostnader till assistansersättningen. 

Inspektionen för socialförsäkringen pekar i en rapport om assi-
stansersättningen (ISF 2015:9) på en rad brister i systemet som bidrar 
till den kraftiga kostnadsökningen, oklara regler, gränsdragnings-
problem mot sjukvård och andra kommunala tjänster, delat huvud-
mannaskap, starka ekonomiska incitament att öka antalet assistan-
stimmar, otydliga redovisningskrav och begränsade möjligheter till 
kontroll. 

Regeringen lämnade i början av 2015 ett uppdrag till Försäkrings-
kassan att analysera orsakerna till ökningen av antalet assistanstimmar 
och Försäkringskassan lämnade sin rapport i december 2015.21 Att 
fler personer beviljas assistansersättning förklaras enligt rapporten till 
ungefär hälften av två lagändringar som gjort systemet generösare, 
dels ett nytt kriterium för att beviljas assistans som infördes 1996, 
dels en ändring för att avskaffa den övre åldersgränsen 2001. Antalet 
assistanstimmar per person har ökat kontinuerligt och i princip för-

                                                                                                             
21 Försäkringskassan (2015). 
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dubblats på de drygt 20 år som systemet har funnits. Detta beror 
enligt Försäkringskassan framför allt på en ökning av s.k. aktiv tillsyn. 
Dubbel assistans liksom assistans under dygnsvila har också ökat. Till 
detta kommer att en ökande andel assistans utförs av privata företag 
som har ekonomiska incitament att maximera antalet assistans-
timmar. En enkätundersökning bland handläggare på Försäkrings-
kassan visar att det är vanligt att privata assistansanordnare deltar i 
behovsutredningarna och de försöker ofta se till att den sökande får 
så många assistanstimmar som möjligt. 

Vagt utformade regler ger ett stort utrymme för tolkningar och 
flera utredningar pekar på att det troligen finns ett samband mellan 
otydlighet i regler och rättspraxis, och kostnadsutvecklingen. Det är 
varken klart vilka behov som ska tillgodoses med personlig assistans 
eller vad som är en rimlig uppskattning av tidsåtgång för olika typer 
av hjälp. Därtill, skriver Försäkringskassan, finns ett glapp mellan 
beslut och utförande som gör att Försäkringskassan och andra myn-
digheter saknar mandat att kontrollera vad ersättningen används till.  

I BP16 föreslog regeringen att kostnadsutvecklingen inom assi-
stansersättningen skulle dämpas genom att uppräkningen av timer-
sättningen begränsas till 1,4 procent per år. Detta bidrar till en väl-
behövlig sänkning av ökningstakten för utgifterna för assistans-
ersättningen men är knappast tillräckligt för att ändra kostnadsut-
veckligen på något avgörande sätt. Kostnaderna för assistanersätt-
ningen har ökat länge och kraftigt och det finns en rad svagheter och 
brister i systemets konstruktion som bidrar till denna utveckling. 
Bristerna är väl utredda, kända och dokumenterade. Rådet anser att 
det är nödvändigt med en genomgripande reform av assistansersätt-
ningen som skapar riktiga incitament, möjliggör en fungerande kon-
troll och hejdar kostnadsökningarna inom systemet.  

2.4 Budgeteffekter av 
inkomstskatteförändringar 

För att finansiera reformerna som presenterades i BP16, föreslog 
regeringen en rad skattehöjningar, bl.a. avtrappning av jobbskatteav-
draget vid högre arbetsinkomster, utebliven uppräkning av skikt-
gränsen för statlig skatt och en särskild löneskatt för äldre. Regering-
en menade att de höjda inkomstskatterna också var motiverade av 
fördelningspolitiska skäl. 
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Inkomstskattehöjningarna beräknas tillsammans inbringa ca 10 mdkr. 
Beräkningarna är dock statiska och tar inte hänsyn till beteendeför-
ändringar, såsom att arbetsutbudet påverkas av ändrade marginal-
skatter. Regeringen motiverar de statiska kalkylerna med att det råder 
stor osäkerhet kring storleken på beteendeeffekter och att eventuella 
sådana effekter i regel inte slår igenom i betydande grad redan på ett 
års sikt.  

Vi menar att osäkerhet om beteendeeffekter inte är ett godtagbart 
skäl avstå från att efter bästa förmåga ta hänsyn till dem. Om statiskt 
beräknade inkomstförstärkningar av skattehöjningar används till var-
aktiga utgiftsökningar riskerar budgeten på sikt att bli under-
finansierad. Regeringen argumenterar också för att detta är samma 
förhållningssätt som används vid beräkningar av effekter av olika 

utgiftsreformer. Vi menar dock att en försiktighetsprincip bör tilläm-
pas i beräkningar av offentligfinansiella konsekvenser av reformer 
både för inkomster och för utgifter. Om skatteförändringarna kan 
väntas ge ökade inkomster på längre sikt genom positiva beteende-
förändringar är det försiktigt att inte räkna in dessa effekter. Om åt-
gärderna däremot kan förväntas ge mindre inkomstförstärkning på 
längre sikt genom negativa beteendeeffekter innebär försiktighets-
principen att sådana effekter bör beaktas.  

I 2015 års rapport kritiserade vi regeringen för att inte redovisa 
beteendeeffekter av enskilda förslag och välkomnade att regeringen 
skulle se över metoderna för sådana beräkningar. I VP16 redovisar 
regeringen sina överväganden och anser att det inte är ändamålsenligt 
att redovisa kvantifierade effekter på hushållens och företagens bete-
ende av enskilda reformer. Regeringen menar att det skulle kunna ge 
en missvisande bild att siffersätta sådana beräkningar. Effekterna ska 
i stället beskrivas i kvalitativa termer.22 Regeringen pekar samtidigt på 
att i de makroekonomiska prognoserna beaktas beteendeeffekter av 
den samlade politiken på såväl kort som lång sikt för att prognoserna 
ska bli så träffsäkra som möjligt.  

Det är riktigt som regeringen skriver, att beräkningarna av beteen-
deffekter är mycket osäkra och att metoderna är olika mycket utveck-
lade på olika områden. Att beräkningarna är osäkra är dock inget 
unikt för just dessa beräkningar utan något som måste hanteras vad 

                                                                                                             
22 VP16, s. 102. 
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gäller alla prognoser. Vi anser att det är klart otillfredsställande att 
regeringen inte redovisar beteendeeffekter av enskilda förslag och 
heller inte har för avsikt att göra det framöver. Att samlade beteende-
effekter är inkluderade i regeringens makroekonomiska prognoser är 
enligt vår mening inte tillräckligt. Effekterna av enskilda reformer bör 
särredovisas för att fungera som ett så bra beslutsunderlag som möj-
ligt. Som vi påpekade i förra årets rapport förutsätter också en kon-
struktiv diskussion om den ekonomiska politiken och de avvägningar 
som görs att regeringen redovisar effekterna av olika reformer, inklu-
sive beteendeförändringar.23  

För att bedöma hur stora budgetförstärkningarna på sikt kan för-
väntas bli av de inkomstskatteförändringar som trädde i kraft vid 
årsskiftet har vi låtit utföra beräkningar som inkluderar beteendeef-
fekter. Vi har bett professor Lennart Flood utvärdera reformerna 
med hjälp av en strukturell modell som tar hänsyn till dynamiska 
effekter på arbetsutbudet.24 Modellen är en mikrosimuleringsmodell 
som har stora likheter med den FASIT-modell som Finansdeparte-
mentet tidigare använt för att analysera effekter av skattereformer.25 

Beräkningarna visar på de förväntade effekterna av den marginal-
skattehöjning som det avtrappade jobbskatteavdraget innebär när 
hänsyn tas till individernas anpassning av arbetstid och lön. Effekten 
på arbetstiden av den högre marginalskatten innebär, uttryckt i 
helårsekvivalenter, en minskning med drygt 3 000 heltidsarbetande.26 
Detta kan betraktas som en liten förändring men får ändå stora effek-
ter på skatteintäkterna. Skälet till detta är att de som påverkas av re-
formen tillhör den övre inkomstkvintilen (decilgrupp 9 och 10) som 
tillsammans svarar för ungefär hälften av de totala skatteintäkterna på 
arbetsinkomster.  

                                                                                                             
23 Se Finanspolitiska rådet (2015), avsnitt 3.6. 
24 Se Flood (2016). 
25 Utöver de reformer som redovisas här innehåller Floods rapport även en diskussion om effekterna av 
den särskilda löneskatten för äldre. Denna reform som innebär höjda socialavgifter för äldre påverkar 
arbetsgivarens lönekostnad och därmed efterfrågan på arbetskraft. Denna reform kan inte analyseras 
med de strukturella modeller som uppskattar utbudseffekter. I detta fall gör därför Flood en utvärdering 
baserade på tidigare empiriskt underlag. Tidigare studier pekar på sysselsättningseffekter längs den 
extensiva marginalen, dvs. att äldre väljer att lämna arbetsmarknaden, vilket kan ha betydande inverkan 
på finansieringen av den offentliga sektorn. Se t.ex. Pirttilä och Selin (2011), Finansdepartementet 
(2012), Laun (2012) och Flood (2016). 
26 Detta ska inte tolkas som att antalet sysselsatta minskar med 3 000 personer utan i stället att den 
minskning i arbetstiden för dem som arbetar motsvarar arbetstiden för drygt 3 000 heltidsjobb. 
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Minskningen av arbetstiden leder till att den statiskt beräknade ök-
ningen av skatteintäkterna med 2,8 mdkr i stället blir 1,5 mdkr. När 
hänsyn tas till att ett minskat arbetsutbud även innebär lägre kon-
sumtionsskatter och socialavgifter minskar de förväntade intäkterna 
ytterligare. Den totala budgetförstärkningen blir då bara 0,4 mdkr 
jämfört med 2,4 mdkr i den statiska kalkylen. Den statiskt beräknade 
budgetförstärkningen minskar således med 83 procent när hänsyns 
tas till att individerna minskar sitt arbetsutbud.27  

Tabell 2.3 Budgeteffekter av ett avtrappat jobbskatteavdrag  

  
Statisk 
effekt 

Med hänsyn till 
ändrat 

arbetsutbud 

Ändrat arbets-
utbud och 

ändrad pre-
station 

Inkomstskatt (mdkr) 2,8 1,5 1,0 

Konsumtionsskatt (mdkr) -0,3 -0,5 -0,5 

Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -0,7 -1,0 

Budgeteffekt (mdkr) 2,4 0,4 -0,5 

Minskning av statisk inkomstförstärkning 
(procent)   

83 122 

Arbetstid (helårsekvivalenter sysselsatta) 
 

-3 063 
 

Källa: Flood (2016). 

När det gäller den ej uppräknade skiktgränsen för statlig skatt visar 
beräkningarna att den statiska budgeteffekten på 1,3 mdkr reduceras 
till 0,7 mdkr när hänsyn tagits till att arbetsutbudet minskar. Således 
minskar den statiska inkomsten med 51 procent.  

De beteendeeffekter som ingår i dessa beräkningar avser enbart 
förändrad arbetstid. Om man även beaktar en s.k. prestationseffekt 
minskar skatteintäkterna ytterligare.28 Den totala budgeteffekten visar 
då på en negativ budgeteffekt på drygt 0,5 mdkr av det avtrappade 
jobbskatteavdraget respektive en intäkt på 0,4 mdkr av den ej upp-
räknade skiktgränsen.  

I tabell 2.5 redovisas även resultaten för den totala effekten av 
både avtrappat jobbskatteavdrag och utebliven uppräkning av skikt-

                                                                                                             
27 (1-(0,4/2 ,42))*100). 
28 Med prestationseffekten avses bredare effekter utöver arbetade timmar som skattesystemet kan ge 
upphov till, t.ex. viljan att göra lönekarriär, arbeta obekväm arbetstid, vidareutbildning m.m., se Ericson, 
Flood, och Islam (2015). 
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gränsen. När arbetsutbud och konsumtionsskatter sjunker minskar 
skatteintäkterna från 3,7 mdkr till 1,0 mdkr. Inkluderas även presta-
tionseffekten försvinner hela budgetförstärkningen. 

Tabell 2.4 Budgeteffekter av avsaknad uppräkning av första skikt-
gränsen för statlig skatt 

  
Statisk 
effekt 

Med hänsyn till 
ändrat 

arbetsutbud 

Ändrat arbets-
utbud och 

ändrad pre-
station 

Inkomstskatt (mdkr) 1,5 1,2 1,1 

Konsumtionsskatt (mdkr) -0,2 -0,3 -0,3 

Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -0,3 -0,4 

Budgeteffekt (mdkr) 1,3 0,7 0,4 

Minskning av statisk inkomstförstärkning 
(procent)   

51 67 

Arbetstid (helårsekvivalenter sysselsatta) 
 

-2 115 
 

Källa: Flood (2016). 

Tabell 2.5 Budgeteffekter av ett avtrappat jobbskatteavdrag och 
avsaknad av uppräkning av första skiktgränsen för statlig skatt  

  
Statisk 
effekt 

Med hänsyn till 
ändrat 

arbetsutbud 

Ändrat arbets-
utbud och 

ändrad pre-
station 

Inkomstskatt (mdkr) 4,3 2,7 2,1 

Konsumtionsskatt (mdkr) -0,5 -0,7 -0,8 

Sociala avgifter (mdkr) 0,0 -1,0 -1,4 

Budgeteffekt (mdkr) 3,7 1,0 -0,1 

Minskning av statisk inkomstförstärkning 
(procent)   

72 102 

Arbetstid (helårsekvivalenter sysselsatta) 
 

-5 167 
 

Källa: Flood (2016). 

Modellen förutspår således, att när hänsyn tas till dynamiska effekter 
på arbetsutbud och prestation, leder reformerna inte till någon för-
stärkning av de offentliga finanserna överhuvudtaget. 
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När det gäller effekten av avtrappningen av jobbskatteavdraget finns 
ett antal studier baserade på data från USA att jämföra med.29 Dessa 
utvärderingar visar i regel små beteendeeffekter av en utfasning av 
ovanstående storleksordning. Viktiga skäl till detta kan vara att det 
amerikanska jobbskatteavdraget till skillnad från det svenska är be-
gränsat till låginkomsthushåll och att marginalskatterna är betydligt 
lägre i USA. 

Ett flertal svenska studier har gett resultat av ett avtrappat jobb-
skatteavdrag som liknar dem som vi redovisat här.30 Det bör dock 
noteras att alla dessa studier utgår från liknande metoder som ovan. 
Men även studier som använder andra metoder, t.ex. Birch Sörensen 
(vars modeller bygger på representativa agenter och en allmän jäm-
viktsmodell) visar att en avtrappning av jobbskatteavdraget kan leda 
till minskade intäkter för den offentliga sektorn.31 

En slutsats som kan dras, även om resultaten är osäkra, är att det 
behövs relativt små förändringar i arbetstid och prestation för att 
skatteintäkterna ska påverkas kraftigt. Våra beräkningar tyder på att 
den statiska inkomstförstärkning som redovisas i propositionen san-
nolikt innebär en avsevärd överskattning av det reformutrymme som 
skattehöjningarna skapar.  

2.5 Bedömningar och rekommendationer 

I BP15 ansåg regeringen att utgiftstaket borde vara en konstant andel 
av potentiell BNP men det är oklart om denna princip fortfarande 
gäller. Det vore önskvärt med ökad tydlighet kring vad som styr för-
slagen till nivå på utgiftstaket. 

Bokföringsmässiga åtgärder har använts förr som ett sätt att klara 
utgiftstaket men sådana åtgärder undergräver utgiftstakets funktion 
som budgetrestriktion. Regeringen borde enligt vår mening ha avstått 
från att använda bokföringsåtgärder i slutet av 2015 för att öka san-
nolikheten att klara utgiftstaket 2016.  

Tekniska justeringar av utgiftstaket är till för att takets stramhet 
ska vara opåverkad trots redovisningsmässiga förändringar. Att redo-

                                                                                                             
29 Se Flood (2016). 
30 Lundgren, Behrenz, Edquist och Flood (2008), Flood (2010), Ericson och Flood (2014) och Ericson, 
Flood och Islam (2015). 
31 Birch Sørensen (2010). 
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visningsmässigt flytta bort utgifter från ett år utan att sänka utgiftsta-
ket innebär i praktiken att taket kringgås. För att taket ska vara en 
fungerande restriktion är det nödvändigt att tekniska justeringar an-
vänds på samma sätt, oavsett om det innebär att taket behöver höjas 
eller sänkas.  

Utgiftsutvecklingen är oroväckande inom flera områden. Detta 
gäller inte bara kostnaderna för asylinvandring. Sjukförsäkringens 
utgifter ökar snabbt. Vi välkomnar att regeringen har satt upp ett mål 
för att få ned sjuktalen och menar att det är viktigt att följa hur utgif-
terna utvecklas och vidta åtgärder som krävs för att nå målet. Utgift-
erna för assistansersättningen har ökat stadigt ända sedan reformen 
infördes. Det finns ett flertal brister i systemets konstruktion som är 
väl utredda och kända. Vi anser att det behövs en genomgripande 
reform av systemet i syfte att bromsa utgiftsutvecklingen. 

Rådet anser att regeringen borde redovisa effekter av enskilda åt-
gärder med hänsyn till beteendeförändringar. Sådana beräkningar är 
visserligen osäkra men det gäller även för andra ekonomiska progno-
ser och bedömningar. Rådet anser inte, som regeringen, att osäker-
heten i beräkningarna är ett godtagbart skäl att avstå från att redovisa 
dynamiska effekter av enskilda åtgärder. När skatter höjs för att fi-
nansiera varaktiga utgiftsökningar bör en försiktighetsprincip tilläm-
pas i beräkningarna av offentligfinansiella konsekvenser. Regeringen 
borde därför redovisa offentligfinansiella kalkyler av skatteföränd-
ringar som tar hänsyn till beteendeförändringar som minskat arbets-
utbud. Om varaktiga utgiftstökningar finansieras med skattehöjningar 
som på sikt gröps ur av beteendeförändringar riskerar politiken att bli 
underfinansierad. 

Beräkningar som rådet låtit genomföra tyder på att avtrappningen 
av jobbskatteavdraget och förändringen av uppräkningen av skikt-
gränsen för statlig skatt leder till små, om ens några, skatteintäkter på 
lång sikt. 
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3 Asylinvandringen och de 
offentliga finanserna 
I detta kapitel diskuterar vi hur den ökade asylinvandringen påverkar 
de offentliga finanserna. Tiden från det att en flykting anländer till 
Sverige till dess personen är etablerad delar vi upp i tre faser, asyl-
fasen, etableringsfasen och arbetsfasen, som vi beskriver i avsnitt 3.2. 
I avsnitt 3.3 diskuterar vi regeringens jobbagenda och behovet av att 
förbättra möjligheterna för dem som fått asyl att få fäste på den 
svenska arbetsmarknaden. I avsnitt 3.4 sammanfattas rådets bedöm-
ningar och rekommendationer. 

3.1 Inledning 

Asyl- och etableringsprocesserna är komplexa. De asylsökande är en 
mycket heterogen grupp och många aktörer i Sverige är inblandade: 
Migrationsverket, Arbetsförmedlingen, kommunerna, landstingen, 
domstolarna, Polisen, länsstyrelserna och privata aktörer. Verksam-
hetsansvaret sammanfaller inte alltid med finanseringsansvaret. 

Flyktingsituationen ändras dessutom kraftigt och hastigt, och alla 
försök till att ta fram prognoser över asylsökande eller effekter på de 
offentliga finanserna är mycket osäkra. Antalet asylsökande ökade 
avsevärt efter sommaren 2015. Den 22 oktober 2015 presenterade 
Migrationsverket en prognos där antalet asylsökande både 2015 och 
2016 i grova drag var dubbelt så stort som i prognosen från som-
maren vilken hade legat till grund för budgetpropositionen. Migrat-
ionsverket beräknade i sitt huvudalternativ att 160 000 personer 
skulle söka asyl under 2015 och 135 000 under 2016. Därefter be-
dömdes antalet asylsökande gradvis minska och år 2019 vara nere på 
57 000, bl.a. genom att man räknade med att politiska beslut för att 
minska antalet asylsökande.  

Den 23 oktober presenterade regeringen en överenskommelse 
med de fyra allianspartierna om åtgärder för att dels begränsa antalet 
asylsökande, dels förbättra mottagningen och öka takten på etable-
ringen av de nyanlända. Tillfälliga uppehållstillstånd i stället för per-
manenta ska bli huvudregel genom en lagstiftning som är tänkt att 



62 

gälla i tre år.1 Överenskommelsen omfattade också skärpta regler på 
andra sätt, bl.a. reglerna för anhöriginvandring och id-kontroller, i 
syfte att begränsa antalet asylsökande. 

Antalet asylsökande dämpades under slutet av 2015 och i februari 
presenterade Migrationsverket en ny prognos där antalet asylsökande 
hade sänkts till 100 000 under 2016 för att sedan ligga fast på 75 000 
per år till prognosens sista år, 2020. Det är dock mycket svårt att 
bedöma om det minskade antalet asylsökande i början av 2016 är en 
tillfällig eller varaktig förändring.2 

För att bilda sig en uppfattning om effekterna på de offentliga fi-
nanserna av den stora flyktinginvandringen är det nödvändigt att 
spjälka upp vilka kostnader som uppstår i olika delar av den fleråriga 
process som börjar med att en flykting anländer till Sverige och av-
slutas när personen är etablerad och lever på samma villkor som 
andra invånare. Vi har gjort övergripande bedömningar utifrån Mi-
grationsverkets prognoser över kostnader för asyl- och etablerings-
processen, och vi har dessutom låtit göra beräkningar av hur de of-
fentliga finanserna påverkas efter det att den s.k. etableringsplanen på 
24 månader är avslutad.3 (Dessa beräkningar återfinns i avsnitt 3.2.3).  

Det finns flera felkällor i detta slags bedömningar och beräkning-
arna är förstås mycket osäkra. Den internationella säkerhetspolitiska 
utvecklingen liksom den asylpolitik som förs såväl i Europa som i 
Sverige har stor betydelse för flyktingströmmarnas omfattning och 
sammansättning, vilket i sin tur har betydelse för vilka åtgärder som 
är effektiva och lämpliga för etablering i Sverige. Trots osäkerheterna 
menar vi att det är viktigt att försöka skaffa sig en så god uppfattning 
som möjligt av effekterna på de offentliga finanserna, både på kort 
och på lång sikt. 

Avslutningsvis diskuterar vi också behovet av åtgärder för att för-
bättra integrationen av nyanlända på arbetsmarknaden. Frågor om 
hur kostnaderna för flyktingsinvandringen bör hanteras i förhållande 
till överskottsmålet och ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv be-
handlas i kapitel 4.  

 

                                                                                                             
1 Förslag är under beredning och den tillfälliga lagen förväntas träda i kraft den 20/7 2016. 
2 Migrationsverket presenterade en ny prognos den 27/4 där antalet asylsökande var 60 000 per år från 
2016 och även utgifterna var avsevärt lägre. I beräkningarna i appendix beaktar vi denna prognos. 
3 Aldén och Hammarstedt (2016). 
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3.2 Asyl–Etablering–Arbete 

Processen kan förenklat beskrivas som bestående av tre faser: asyl-
fasen, etableringsfasen och arbetsfasen. Asylfasen sträcker sig från 
det att en person anländer till landet till dess att personen får besked 
om uppehållstillstånd; etableringsfasen börjar när personen har bevil-
jats uppehållstillstånd och varar normalt 24 månader, dvs. så länge 
som personen är i aktiviteter genom den s.k. etableringsplanen. Där-
efter vidtar den tredje fasen då riktade insatser till nyanlända är avslu-
tade och personen förhoppningsvis har fått fotfäste i samhället och 
på arbetsmarknaden.  

Diagram 3.1 ger en schematisk bild av de tre faserna från asylan-
sökan till etablering på arbetsmarknaden för dem som ansökte om 
asyl i Sverige 2015. Diagrammet utgår från 160 000 asylansökningar. I 
övrigt bygger diagrammet på följande antaganden:  

¶ 56 procent av de asylsökande är i arbetsför ålder (bygger på ål-
dersfördelning av de asylsökande under de tre första kvartalen 
2015), 43 procent är minderåriga varav 22 procentenheter är en-
samkommande och 1 procent är äldre än 64 år. Av de minderå-
riga kommer 52 procent hinna nå arbetsför ålder under de 
kommande sju åren.4 

¶ 60 procent av dem som söker asyl får uppehållstillstånd (Migra-
tionsverkets bedömning).5  

¶ De som sökte asyl 2015 får besked om uppehållstillstånd 2017. 
Migrationsverket bedömer att handläggningstiden för närva-
rande är mellan 15 och 24 månader.6 Vi antar att alla som är i ar-
betsför ålder när de får uppehållstillstånd då går över i Arbets-
förmedlingens etableringsarbete med nyanlända.  

¶ Fem år efter beskedet om uppehållstillstånd antas att sysselsätt-
ningsgraden för den här gruppen är densamma som den som 
gällde efter fem år för dem som fick uppehållstillstånd 2006. 

                                                                                                             
4 Se anmärkning till figur 3.1. 
5 Migrationsverkets (2016a). 
6 Migrationsverkets (2016a). Senare bedömningar pekar mot att handläggningstiderna inte kommer att 
bli så långa som 15-24 månader. 
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Dessa förenklade antaganden betyder att runt 65 000 personer kan 
antas nyregistreras i etableringsuppdraget 2017 (den andra stapeln i 
diagram 3.1). Det kan jämföras med de drygt 50 000 som var registre-
rade i uppdraget i slutet av 2015. Efter ytterligare fem år, dvs. 2022, 
kan knappt 45 procent av de som trädde in i etableringsuppdraget 
2017 antas vara sysselsatta, medan övriga då ännu är arbetslösa eller 
står utanför arbetskraften. 

Diagram 3.1 Från asyl till arbetsmarknadsinträde för asylsökande 

  
Anm: Diagrammet redogör för de som var i arbetsför ålder, 18-64 år, vid asylsökandet. 28 procent av 
barnen hinner bli 18 under fas 2, ytterligare 24 procent i fas 3. 
Källor: Migrationsverket (2015), Arbetsförmedlingens (2015), SCB (2016a) och egna beräkningar. 

3.2.1 Asylfasen 

Migrationsverket har ansvar för alla asylsökande under den tid som 
de väntar på besked om uppehållstillstånd. Medan de asylsökande 
väntar på beslut bor de antingen på ett anläggningsboende eller i eget 
boende. Migrationsverket ansvarar för att erbjuda de asylsökande 
aktiviteter. Det kan innefatta samhällsinformation, deltagande i 
svenska för invandrare eller komplettering av yrkesutbildning och 
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praktik. De uppföljningar som gjorts tidigare visar att mycket få per-
soner deltog i dessa aktiviteter.7  
Tidigare hade Migrationsverket även ansvar för att kartlägga de asyl-
sökandens utbildning och arbetslivserfarenhet. Uppföljningar visade 
dock att de kartläggningarna varierade i omfattning och kvalitet.8 

Asylsökande ingår i Migrationsverkets mottagningssystem till dess 
de fått ett beslut på sin ansökan. Därefter ska personer som fått up-
pehållstillstånd flytta från asylboende till boende i en kommun och 
därmed ingå i folkbokföringen. Bristen på bostäder gör att tiden från 
beviljat uppehållstillstånd till anvisad bosättning förlängs. En del av 
dem som fått uppehållstillstånd blir därför kvar i Migrationsverkets 
mottagningssystem. Av dem som var inskrivna hos Migrationsverket 
hösten 2015 hade ungefär 10 procent fått uppehållstillstånd men 
ännu inte skrivits ut ur mottagningssystemet. År 2014 var den ge-
nomsnittliga väntetiden på en bostad fem månader.  

Det stora antalet asylsökande leder till kraftigt förlängda väntetider 
i asylprocessen. Prövningarna av de enskilda fallen har i genomsnitt 
tagit ca 4 månader.9 Eftersom inflödet av nya asylsökande under hös-
ten 2015 vida översteg Migrationsverkets kapacitet att avgöra ären-
den, förlängdes väntetiderna kraftigt för att få en asylansökan prövad. 
I huvudscenariot i sin prognos i februari 2016 räknade Migrations-
verket med att 182 000 personer var inskrivna i asylprocessen 2015 
och 203 000 i slutet av 2016. Det kan jämföras med 80 000 i slutet av 
2014. Väntetiden från det att en asylsökande kommer till landet till 
dess ett beslut om uppehållstillstånd är fattat var mellan 2010 och 
2014 ca 4 månader. Motsvarande tid beräknades i höstas ha stigit till 
ca två år.10  

Utgifterna under den tid som de asylsökande väntar på besked om 
upphållstillstånd påverkas främst av antalet asylsökande och pro-
cessens längd. Kostnaderna för boende är helt dominerande. Även 
de asylsökandes sammansättning har stor betydelse. Till följd av 
högre krav på boende och personal medför ensamkommande barn 
betydligt högre kostnader än vuxna och antalet ensamkommande 
barn var rekordhögt 2015, drygt 35 000. Migrationsverket räknar i 

                                                                                                             
7 Eriksson (2011). 
8 Eriksson (2011) och Flyktingbarometern av Miklo. 
9 Migrationsverkets statistik över avgjorda asylärenden. 
10 Migrationsverket arbetar för att förkorta handläggningstiderna och det är möjligt att handläggnings-
tiderna inte behöver bli så långa som två år.  
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huvudalternativet i sin februariprognos 2016 med 100 000 asyl-
sökande under 2016 varav 18 000 ensamkommande barn. Antalet 
ensamkommande barn beräknas alltså vara stort om man jämför över 
en längre period men bara ungefär hälften så stort som 2015. 

Utgifterna under asylfasen belastar till helt övervägande delen Mi-
grationsverkets anslag och redovisas på utgiftsområde 8. Oavsett om 
boendet ordnas kommunalt, privat eller i myndighetens egen regi 
betalas det av Migrationsverket, som även finansierar dagersättning 
till asylsökande på 24 kronor per dag. 

Enligt Migrationsverkets oktoberprognos förväntades antalet asyl-
sökande vara som högst under 2015 och därefter minska successivt. 
Migrationsverkets utgifter inom utgiftsområde 8 följer ett liknande 
mönster men med viss eftersläpning. Utgifterna stiger mycket kraftigt 
mellan 2015 och 2016 och sedan ytterligare till 2017. Därefter klingar 
utgifterna av men fortfarande 2019 beräknas de vara ca 50 procent 
högre än 2015. 

Tabell 3.1 Utgifter för Migration, Uo8 

 

2015 2016 2017 2018 2019 2020 

BP16 15,7 17,3 13,8 11,0 10,4 
 

MV oktober 2015 16,7 47,0 54,0 39,9 25,5 
 

MV februari 2016 16,7 47,6 49,0 34,5 25,0 22,5 

MV april 2016  41,0 31,0 18,1 14,5 13,1 

Anm: Beloppen avser anslagen 1:1 och 1:2. 

3.2.2 Etableringsfasen 

När en asylsökande fått uppehållstillstånd ska hen flytta från asylbo-
ende till boende i en kommun och då ingå i folkbokföringen. Fram 
till dess ingår personen alltså inte i befolkningsstatistiken. De flesta 
nyanlända ordnar bostad på egen hand. För dem som behöver hjälp 
att hitta en bostad ska Arbetsförmedlingen eller Migrationsverket 
anvisa bostad i en kommun.11 Detta ska i princip ske med hänsyn till 
bl.a. hur de nyanländas kompetens svarar mot den arbetsmarknad 
som finns i olika kommuner. Det har hittills varit kommunerna som 
avgör hur många bostadssökande flyktingar de kan ta emot, men 

                                                                                                             
11 Från 2017 är det bara Migrationsverkets som har ansvar att anvisa boende. 
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sedan den 1 mars 2016 är det obligatoriskt för kommuner att ta emot 
nyanlända.  
Etableringsreformen, som infördes i december 2010, innebär att Ar-
betsförmedlingen, efter det att personen beviljats uppehållstillstånd 
och har tagits emot i en kommun, ska upprätta en etableringsplan för 
flyktingar och anhöriga som är i arbetsför ålder. Planen ska normalt 
vara upprättad inom två månader från det datum då personen fått 
uppehållstillstånd. Migrationsverket har till uppgift att hjälpa ensam-
kommande barn, kvotflyktingar, pensionärer och dem som har en 
prestationsförmåga under 25 procent. Före etableringsreformen var 
det kommunerna som hade ansvar för de nyanlända sedan de skrivits 
ut ur Migrationsverkets mottagningssystem. Syftet med reformen var 
att påskynda de nyanländas etablering i arbets- och samhällsliv. Er-
sättningen och stödet till de nyanlända skulle också bli detsamma 
oavsett boendekommun. Etableringsreformen omfattar dem som är 
20ð64 år och unga i åldern 18ð19 år utan föräldrar i Sverige som fått 
uppehållstillstånd som flyktingar eller skyddsbehövande. Lagen om-
fattar även anhöriga som ansöker om uppehållstillstånd inom två år 
från det att personen som hen har anknytning till togs emot i en 
kommun. Etableringsreformen omfattar inte anhöriga till invandrade 
utan skyddsbehov. 

Etableringsplanen ska i regel vara på heltid motsvarande 40 tim-
mar per vecka och pågå i 24 månader. Personer som följer en etable-
ringsplan har rätt till etableringsersättning. Etableringsplanen är indi-
viduell, men ska alltid innehålla SFI (svenska för invandrare), arbets-
förberedande insatser (t.ex. praktik och validering av utbildnings- och 
yrkeserfarenheter) och information om det svenska samhället. Planen 
kan också innehålla olika arbetsmarknadspolitiska program. För ny-
anlända finns framför allt två typer av subventionerade anställningar: 
nystartsjobb12 och instegsjobb13. 

Den sista september 2015 var 50 717 personer inskrivna i etable-
ringsuppdraget. Drygt hälften av dessa kom från Syrien. Andra större 
grupper kom från Eritrea, Somalia och Afghanistan. Av de inskrivna 

                                                                                                             
12 Nystartsjobb är ett stöd vid anställningar som ger en subvention baserat på arbetsgivaravgiften. För 
att nystartsjobb ska beviljas, ska lönen ligga på minst samma nivå som gällande kollektivavtal i bran-
schen. Nystartsjobben kan erbjudas dem som fått uppehållstillstånd inom de senaste tre åren. 
13 Instegsjobb är ett ekonomiskt stöd till arbetsgivare som anställer personer med utländsk bakgrund. 
För att stöd ska kunna betalas ut måste anställningen kombineras med studier i svenska. 
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hade 48 procent högst förgymnasial utbildning och 25 procent hade 
en eftergymnasial utbildning som var två år eller längre. 
Utvärderingar har pekat på flera brister inom etableringssystemet:14 

¶ En stor andel av de nyanlända når inte särskilt långt i sina 
svenskstudier under etableringstiden.  

¶ Trots att många saknar gymnasiekompetens hade endast 5 pro-
cent vuxenutbildning i sin etableringsplan 2014.  

¶ Många nyanlända har svårt att följa sin etableringsplan och delta 
i insatser på grund av fysisk eller psykisk ohälsa.  

¶ Det är svårt för Arbetsförmedlingen att erbjuda individ-
anpassade insatser till nyanlända som har kort eller ingen utbild-
ningsbakgrund.  

¶ Aktiviteterna i etableringsplanen har inte varit tillräckligt an-
passade till deltagarnas förutsättningar och någon röd tråd mot 
etablering på arbetsmarknaden har inte funnits.  

De flesta som lämnade etableringsplanen 2014 befann sig sex måna-
der senare i jobb- och utvecklingsgarantin. Efter etableringsperioden 
kan en nyanländ vara inskriven i jobb- och utvecklingsgarantin eller 
jobbgarantin för ungdomar i upp till 450 dagar. Därefter är den ny-
anlände hänvisad till kommunerna för försörjningsstöd om man inte 
lyckats ordna sin försörjning på annat sätt. Andelen som arbetade 
(med eller utan stöd) eller studerade efter 6 månader uppgick till 30 
procent. Den vanligaste anställningsformen för dem som hade jobb 
var nystartsjobb. Endast 6 procent hade en anställning utan stöd och 
9 procent hade gått vidare till studier.  
  

                                                                                                             
14 Riksrevisionen (2014), Statskontoret (2012) och Andersson m.fl. (2015). 
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Tabell 3.2 Status efter etableringsplan 

Status efter avslutat etableringsplan, 
procent 

2013 2014 

Kvinnor Män Totalt Kvinnor Män Totalt 

Arbete/studier  22 33 28 22 36 30 

varav arbete med stöd 3 5 4 2 4 3 

varav arbete utan stöd  3 7 6 4 7 6 

varav nystartsjobb 6 12 10 6 17 12 

varav avaktualiserad till studier 9 8 9 11 8 9 

Arbetsmarknadspolitiska program 50 47 49 48 45 46 

varav jobb- och utvecklingsgarantin 45 40 42 43 40 42 

varav jobbgaranti för ungdomar 4 5 5 4 4 4 

Öppet arbetslös 6 9 7 5 8 7 

Förhindrad att ta arbete direkt 6 3 4 9 4 6 

Övriga avaktualiserade från AF 17 8 12 16 7 11 

Antal personer 2 393 3 412 5 805 2 854 3 679 6 533 

Anm: Status 180 dagar efter avslutad etableringsplan, fördelat på år då etableringsplanen avslutades och 
kön.  
Källa: Arbetsförmedlingen (2015). 

Utgifterna som redovisas som integration i budgeten (Uo13) uppstår 
först när asylprocessen är avslutad vilket med nuvarande stora antal 
inskrivna kan förväntas ta ca 2 år. Den stora ökningen av asylsökande 
under hösten 2015 slår därför igenom i prognosen från 2018 (tabell 
3.3).  

Tabell 3.3 Utgifter för Integration, Uo13  

  2015 2016 2017 2018 2019 2020 

BP16 9,3 12,6 17,8 21,3 22,0 
  

MV oktober 2015 9,1 11,3 16,9 27,9 40,1 
 

MV februari 2016 9,1 11,6 17,8 31,6 39,0 38,9 

MV april 2016  11,6 19,4 26,1 24,8 23,7 
Anm: Beloppen avser endast anslaget 1:2. 

De sammanlagda utgifterna för migration (Uo8) och integration 
(Uo13) framgår av tabell 3.4 nedan Vid sidan av anslagen på dessa 
utgiftsområden får kommuner och landsting även medel via Uo25, 
statsbidrag till kommuner och landsting. Regeringen lämnade i de-
cember 2015 en extra ändringsbudget med förslag om utökade anslag 
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2015 med knappt 11 mdkr.15 Anslagsökningen fördelades med 1 
mdkr till Migrationsverket och knappt 10 mdkr direkt till kommuner 
och landsting via ett nytt anslag. Enligt propositionen är tillskottet 
tillfälligt och avser utgifter under 2016. Anslaget ska täcka kostnader 
med anledning av flyktingsituationen och pengarna kommer att för-
delas med hänsyn till antalet asylsökande till respektive kommun, dels 
fördelningen mellan vuxna och barn.16 

Tabell 3.4 Prognoser över asylsökande och utgifter 

Antal asylsökande 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

MV juli 2015 74 000 73 000 63 000 58 000 54 000 
 

MV oktober 2015 160 000 135 000 95 000 72 500 57 000 
 

MV februari 2016 160 000 100 000 75 000 75 000 75 000 75 000 

MV april 2016  60 000 60 000 60 000 60 000 60 000 

Utgifter Uo8 och Uo13, mdkr         

BP16 25,0 29,9 31,6 32,2 32,4 
 

MV oktober 2015 25,9 58,3 70,9 67,8 65,6 
 

MV februari 2016 25,9 59,2 66,8 66,0 64,0 61,3 

MV april 2016  52,7 50,4 44,2 39,3 36,7 

Anm: Antal asylsökande är Migrationsverkets huvudalternativ och beloppen avser Uo8 anslag 1:1 och 
1:2 samt Uo13 anslag 1:2. 

3.2.3 Arbetsfasen 

Efter etableringsfasen ska de nyanlända möta arbetsmarknaden och 
så snart som möjligt komma i arbete. Detta tar dock tid då dessa 
grupper i genomsnitt har låg utbildning och mycket svag förankring 
på arbetsmarknaden. För att få en uppfattning om hur de offentliga 
finanserna påverkas under arbetsfasen har rådet bett Lina Aldén och 
Mats Hammarstedt göra beräkningar av offentliga intäkter och kost-
nader som hänger samman med flyktinginvandringen under åren 
2005ð2007.17 Dessa grupper har varit i Sverige ett antal år och det är 
därför möjligt att följa hur sysselsättningen bland dem har utvecklats. 
Beräkningarna har gjorts för åren 2006ð2012 och omfattar således sju 

                                                                                                             
 15 Prop. 2015/16:47. 
16 Regeringen aviserade i april 2016 att tillskottet på 10 mdkr till kommunsektorn ska bli permanent.  
17 Aldén och Hammarstedt (2016). 
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år.18 Beräkningarna omfattar inte samtliga flyktingar utan endast dem 
från Afrika, Mellanösten eller övriga Asien som är över 18 år och 
som blev folkbokförda under 2005ð2007. 

Inkomsterna i beräkningarna består av inkomstskatter och sociala 
avgifter som betalas av dem som har sysselsättning eller tar emot 
skattepliktiga transfereringar. Därutöver ingår också inkomster från 
moms där det antas att hela den disponibla inkomsten konsumeras 
och att 15 procent går tillbaka till det offentliga i form av indirekta 
skatter. Som kostnader för den offentliga sektorn räknas olika typer 
av transfereringar, t.ex. försörjningsstöd, bostadsbidrag och barn-
bidrag liksom arbetslöshetsersättning och ålderspension. Vissa typer 
av offentlig konsumtion har beräknats schablonmässigt med ut-
gångspunkt från andra studier19, vilket innebär att t.ex. offentliga ut-
gifter för sjuk- och hälsovård, skola och barnomsorg är fördelade i 
enlighet med olika gruppers demografiska sammansättning. Utöver 
dessa utgifter finns även andra offentliga utgifter som inte kan hänfö-
ras till individer och som heller inte står i tydlig proportion till be-
folkningens storlek eller sammansättning t.ex. offentlig förvaltning 
och försvar. Resultaten i studien redovisas därför i två varianter, med 
respektive utan den senare typen av offentlig konsumtion. 

Sysselsättningsgraden för samtliga flyktingar som invandrade till 
Sverige under 2005ð2007 uppdelat på de olika årskohorterna framgår 
av diagram 3.2. Sju år efter ett beviljat uppehållstillstånd, som är den 
längsta tid som studien omfattar, är sysselsättningsgraden knappt 50 
procent, dvs. avsevärt lägre än den för inrikes födda som uppgår till 
mer än 80 procent. 

Den övergripande slutsatsen av beräkningarna för arbetsfasen 
sammanfattas i diagram 3.3. Den visar att utgifterna för det offentliga 
överstiger inkomsterna under hela den studerade perioden (fram till 
2012) dvs. som längst fram till sju år efter det att personen beviljats 
upphållstillstånd, men att kostnaden för det offentliga minskar suc-
cessivt. Detta beror inte i någon större utsträckning på att de offent-
liga utgifterna förändras över tiden utan på att sysselsättningsgraden 
successivt ökar och att skatteinbetalningarna därmed stiger. Integrat-
ionen på arbetsmarknaden är, som framgår av figuren, avgörande för 
effekterna på de offentliga finanserna. 

                                                                                                             
18 För beräkningar på längre sikt se Flood och Ruist (2015). 
19 Ruist (2015). 
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Diagram 3.2 Andel sysselsatta för samtliga flyktingar som invandrat 
till Sverige 

 
Anm: Diagrammet visar tre årskohorter där varje kohort representerar det året som den asylsökande 
fick uppehållstillstånd. Varje kohort har följts fram till år 2012.  
Källa: Aldén och Hammarstedt (2016). 

I appendix har vi beräknat de kort- och långsiktiga effekterna på de 
offentliga finanserna av den ökade asylinvandringen och då tagit hän-
syn både till kostnader av själva asylprocessen och av nyanländas 
långsamma etablering på arbetsmarknaden. Sammantaget pekar våra 
beräkningar på att en varaktig ökning från 30 000 till 75 000 asyl-
sökande per år, dvs. i linje med Migrationsverkets prognos från feb-
ruari 2016, innebär en varaktig belastning på de offentliga finanserna 
med drygt en procent av BNP. Om vi gör beräkningen utifrån Mi-
grationsverkets prognos från april, dvs. 60 000 asylsökande per år, så 
uppgår belastningen på de offentliga finanserna i stället till knappt en 
procent av BNP. 
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Diagram 3.3 Nettokostnad per person 

 
Anm: Nettokostnad inklusive offentlig konsumtion (överst) och nettokostnad inklusive offentlig kon-
sumtion (exklusive posten övrigt) för samtliga flyktingar som invandrade till Sverige år 2005ð2007 
inklusive offentlig konsumtion, uppdelat på kohort. Varje kohort har följts fram till år 2012.  
Källa: Aldén och Hammarstedt (2016). 

I en bilaga till Långtidsutredningen 201520 presenteras beräkningar av 
de offentliga finanserna fram till 2060 och en analys av kostnaderna 
och intäkterna för den offentliga sektorn av nyanlända som invand-
rade under 2014. Beräkningarna baseras på SCB:s befolknings-
prognos från maj 2015 och omfattar alla nyanlända, oavsett ur-
sprungsland. På liknande sätt som i Aldén-Hammarstedts beräkning-
ar består intäkterna av skatter och sociala avgifter, och kostnaderna 
utgörs av olika transfereringar och av offentlig konsumtion som har 
fördelats ut på befolkningen enligt schabloner. Resultaten pekar på 
en mycket stor spridning mellan olika invandrargrupper. Inomeuro-
peiska invandrare genererar plus för de offentliga finanserna medan 
utomeuropeiska generar minus. Detta beror i sin tur på skillnader i 
sysselsättning mellan de olika grupperna. Beräkningarna är också 
mycket känsliga för förändringar i pensioneringsålder och sysselsätt-
ningen bland de utrikes födda med lägst sysselsättningsgrad. Om 
pensioneringsåldern ökar med 2 år under en 40-årsperiod och syssel-

                                                                                                             
20 Flood och Ruist (2015).  
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sättningen bland lågutbildade utrikes födda ökar med 10 procent-
enheter blir bidraget till de offentliga finanserna klart positivt.21 

Konjunkturinstitutet gör i sin hållbarhetsrapport22 också beräk-
ningar av vad förbättrad sysselsättning bland utrikes födda skulle 
betyda för de offentliga finansernas långsiktiga hållbarhet. Beräkning-
en visar att om skillnaden i sysselsättning mellan inrikes- och utrikes 
födda skulle halveras mellan 2021 och 2040 skulle det finansiella spa-
randet 2040 förbättras med 1,8 procent av BNP. Huvudförklaringen 
till den stora förbättringen ligger i de ökade skatteintäkter som skapas 
av en högre sysselsättning. 

Diagram 3.4 Sysselsättningsgrad bland inrikes och utrikes födda 
med endast förgymnasial utbildning  

 
Källa: SCB (2016a). 

På lång sikt måste ett lands befolkning finansiera sin offentliga sek-
tor. Den långsiktiga nivån på asylinvandringen måste således, i likhet 
med andra varaktiga offentliga utgifter, finansieras av löpande skatte-
inkomster. De närmaste åren innebär dock det stora antalet asyl-
sökande en ökad påfrestning på de offentliga finanserna. I den mån 
detta är en tillfällig ökning av asylinvandringen anser rådet inte att 
dessa utgifter måste finansieras fullt utan att de kan tillåtas slå igenom 

                                                                                                             
21 Författarna bedömer dessa förändringar som realistiska. Ökningen av pensioneringsåldern ligger i linje 
med Pensionsåldersutredningens bedömningar.  
22 Konjunkturinstitutet (2016a). 
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i form av ett svagare offentligt finansiellt sparande (se kapitel 4). På 
lång sikt är det dock mycket viktigt för de offentliga finanserna att 
sysselsättningen ökar, särskilt bland de utrikes födda. Potentialen för 
att långsiktigt stärka de offentliga finanserna är stor om en högre 
andel av de utrikes födda kommer i sysselsättning, även om dessa 
grupper inte skulle nå upp till samma sysselsättningsgrad som inrikes 
födda.  

3.3 Åtgärder för att få nyanlända i arbete 

Regeringen skriver i BP16 att jobbagendan består av tre delar: fram-
tidsinvesteringar i bostäder, klimatomställning och infrastruktur, en 
aktiv näringspolitik för fler och växande företag samt kompetens och 
matchning för att rusta alla att ta de jobb som växer fram.  

Inom ramen för förbättrad kompetens har regeringen framför allt 
satsat på en utbyggnad av platserna inom vuxenutbildningen, kom-
vux och yrkesvux (12 700 platser i BP16 och sedan tidigare drygt 
10 000 i VP15). Regeringen har också genomfört ett flertal föränd-
ringar inom arbetsmarknadspolitiken i syfte att underlätta för dem 
som står långt från arbete att få fotfäste på arbetsmarknaden, bl.a. 
genom att införa traineetjänster, extratjänster och utbildningskontrakt 
för unga. Integrationen av nyanlända ska förbättras genom snabbare 
validering av de nyanländas kompetens. Regeringen har även initierat 
reformer för att underlätta för personer med en avslutad utländsk 
utbildning att avlägga en svensk examen i syfte att snabbare komma 
ut på den svenska arbetsmarknaden. Arbetsförmedlingen har också 
getts möjlighet att inom etableringsuppdraget erbjuda kortare kom-
pletteringsutbildningar så att nyanlända akademiker snabbare kan 
matchas mot arbete på den svenska arbetsmarknaden.  

Inom ramen för migrationsuppgörelsen med allianspartierna hös-
ten 2015 beslutades om ytterligare åtgärder inom integrationsområdet 
som att utvidga de s.k. YA-jobben (yrkesintroduktionsanställningar) 
till att även gälla för företag utan kollektivavtal, och att utvidga ROT-
avdraget till nya områden.  

Vi instämmer med regeringen att det är av stor vikt att existerande 
program med utbildning, validering och yrkesintroduktion m.m. fort-
satt förbättras. Det är centralt att flyktingar som kommer till Sverige 
med goda kvalifikationer snabbt kan tillgodogöra sig det som behövs 
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för att kunna konkurrera om arbeten som motsvarar deras kvali-
fikationsnivå på den svenska arbetsmarknaden.  

Flyktinggruppen är dock heterogen. Det finns inga exakta upp-
gifter om hur utbildningssammansättningen ser ut bland de nyan-
lända som nu väntar på asylbesked eftersom det inte sker någon regi-
strering av de asylsökandes kompetens. En uppfattning kan dock fås 
om man utgår från att de som nu väntar på asylbesked i genomsnitt 
har samma utbildningsnivåer som dem som tidigare invandrat från 
samma länder.23 För ungefär en femtedel av dessa saknas det upp-
gifter om utbildning. Men bland dem, för vilka utbildningsnivån är 
känd, är det cirka hälften som har högst nio års grundskole-
utbildning.24 Det är knappast realistiskt att dessa inom rimlig tid ska 
skaffa sig godkänd gymnasiekompetens och övriga nödvändiga kvali-
fikationer för att bli anställningsbara enligt de förutsättningar som i 
dag råder på den svenska arbetsmarknaden. Arbetsförmedlingens 
statistik visar att det är väldigt få av dem som i dag finns registrerade 
inom etableringsuppdraget som läser in grundläggande utbildning 
under denna tid. I december 2014 deltog fyra procent av deltagarna 
inom etableringsplanen i kommunal vuxenutbildning,25 och bland 
dem som lämnade etableringsuppdraget 2014 med förgymnasial ut-
bildning kortare än nio år var det endast fem procent som studerade 
tre månader senare.  

Erfarenheten av hur det har gått för lågutbildade flykting-
invandrare även på lite längre sikt är nedslående, i synnerhet för dem 
med högst grundskola. I den gruppen står en majoritet fortfarande 
utanför arbetsmarknaden efter sju år (se diagram 3.5). 

Den omfattande flyktinginvandringen till Sverige är en stor utma-
ning och en bättre integration på arbetsmarknaden är avgörande för 
hur vi klarar denna utmaning. Rådet ser en risk för att nuvarande 
integrationsproblem förvärras under kommande år när omfattningen 
på integrationsinsatserna måste mångfaldigas. Det kommer att be-
hövas många olika slags åtgärder och vi bedömer att det bland dessa 
kommer att behövas åtgärder som öppnar för enklare arbeten för 
personer med låga kvalifikationer. I december föreslog vi att rege-

                                                                                                             
23 Vi har här utgått från att dessa länder är Afghanistan, Irak, Somalia och Syrien. 
24 Detta avser de som invandrat under åren 2010 till 2014. Källa: SCB. 
25 Arbetsförmedlingen (2015). I gruppen som läser grundläggande utbildning under tiden i etable-
ringsuppdraget är det många som har en högskoleutbildning från sitt hemland; Riksrevisionen (2014). 
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ringen borde tillsätta en expertkommission för att snabbt och förut-
sättningslöst ta fram förslag till åtgärder för att förbättra arbets-
marknadsintegrationen av nyanlända flyktingar. Vi anser fortfarande 
att det är angeläget att regeringen tillsätter en sådan kommission. 

Diagram 3.5 Sysselsättningsgrad efter vistelsetid och utbildnings-
nivå 

 
Anm: Diagrammet avser statistik för år 2014. 
Källa: SCB (2016). 

Vid sidan av utbildningssatsningar, arbetsmarknadspolitiska åtgärder 
och subventionerade anställningar bedömer vi att det är nödvändigt 
att stimulera framväxten av fler jobb med låga kvalifikationskrav i 
såväl den privata som den offentliga sektorn. Nya anställningsformer 
med en lön under dagens avtalade lägstalöner kan enligt vår uppfatt-
ning vara ett inslag i en politik för bättre integration på arbets-
marknaden. Sådana anställningar bör endast riktas till personer med 
mycket låga kvalifikationer och som saknar erfarenhet från den 
svenska arbetsmarknaden. En viktig invändning mot detta förslag är 
att det skulle kunna leda till lägre löner även för andra grupper. Ut-
ifrån teoretiska resonemang kan man inte utesluta att sänkta löner för 
en grupp av arbetssökande spiller över i form av sänkta löner för 
andra. Resultaten från svensk och internationell forskning är inte 
entydiga på detta område men sammantaget bedömer vi att sådana 
överspillningseffekter är små.  

Vi förespråkar inte att lönerna generellt borde vara lägre på den 
svenska arbetsmarknaden och vi anser heller inte att staten ska gripa 
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in i lönebildningsen genom lagstiftning. Lönerna sätts av arbets-
marknadens parter men regeringen bör kunna stödja parterna i sitt 
arbete med att finna ändamålsenliga lösningar för att förbättra integ-
rationen. 

En viktig fråga gäller lönesubventioner som är riktade mot nyan-
lända och personer som står långt från arbetsmarknaden. Sådana 
subventioner har betydande sysselsättningseffekter, men stöden an-
vänds mindre än vad man skulle kunnat tro. En anledning till detta är 
sannolikt att stöden är relativt komplicerade och att de kan uppfattas 
som så temporära och specifika att de knappast kan fungera som 
stimulans för arbetsgivare att skapa särskilda personalkategorier för 
att anställa personer till låga lönekostnader. 

Viktiga komplement till sänkta arbetskraftskostnader för dessa 
grupper är utbildningssatsningar, validering och andra kompetens-
höjande åtgärder, men sannolikt behövs också bredare vägar till an-
ställningar, inte minst inom den offentliga sektorn. Det kan innebära 
återinförande av personalkategorier med lägre kompetenskrav för att 
möjliggöra en mer fokuserad användning av de som har en högre 
formell kompetens. Exempel som lyfts fram i debatten är lärar-
assistenter och vårdbiträden, men det kan även gälla personal inom 
t.ex. förskolan och andra områden där rekryteringsbehoven framöver 
dessutom bedöms vara stora. 

Det kan även noteras att det pågår en polarisering på arbets-
marknaden genom en parallell utveckling med ökad efterfrågan på 
kvalificerad arbetskraft och personal med låga formella kvalifikation-
er. I Sverige har denna utveckling hittills kunnat bromsas genom in-
ternationellt sett höga minimilöner och en relativt hög utbildnings-
nivå. Vi menar dock att det stora antalet flyktingar med låga kvalifi-
kationer som nu kommer till Sverige ökar det närtida behovet av att 
låta denna typ av enkla jobb växa fram. Vår bedömning av forsk-
ningsläget är att förändringar av minimilöner har förhållandevis små 
allmänna sysselsättningseffekter. Forskningen tyder dock på att effek-
terna är starkare för utsatta grupper, särskilt om minimilönerna är 
jämförelsevis höga i utgångsläget såsom i Sverige. 
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Fördjupning 3.1 Vad säger forskningen om sambandet mellan 
sysselsättning och lägstalöner? 

Det finns en omfattande empirisk forskning om sambandet mellan 
minimilöner och sysselsättning. Forskningen har främst studerat 
lagstadgade minimilöner, som finns i de flesta länder och ofta är låga. 
I början av 1990-talet använde sig ett flertal studier av naturliga expe-
riment där sysselsättningseffekten av minimilöneförändringar mättes 
genom att jämföra sysselsättningen i exempelvis en amerikansk del-
stat där minimilönen höjts med en annan delstat där minimilönen 
inte ändrades. Några av dessa studier, bl.a. Card och Krueger (1994), 
visade att sysselsättningen var högre en kort tid efter höjningen. Resul-
taten från dessa studier har dock senare ifrågasatts, bl.a. vad gäller val 
av kontrollgrupp. 

Abowd m.fl. (2000) undersökte hur ungas sysselsättning påverka-
des av ändrade lägstalöner. Studien jämförde Frankrike där lägstalö-
nerna höjts med USA där lägstalönerna sänkts. Man fann ett negativt 
samband mellan lägstalöner och ungas sysselsättning. Översatt till 
hela arbetsmarknaden påverkades dock sysselsättningen lite. 

Neumark och Wascher (2007) sammanställde en forskningsöver-
sikt av hundratalet studier sedan början av 1990-talet angående sam-
bandet mellan minimilöner och sysselsättning. De konstaterade att 
två tredjedelar av studierna fann en negativ, men inte alltid signifi-
kant, effekt på sysselsättningen av höjda minimilöner. Starkast var 
effekten i de studier som analyserade hur svaga grupper påverkades. 
De negativa sysselsättningseffekterna drabbade främst lågutbildad 
arbetskraft. Resultaten tydde på att arbetsgivare ersatte arbetstagare 
med låg produktivitet med arbetstagare med högre produktivitet när 
minimilönen höjdes. 

Bachmann m.fl. (2012) studerade den tyska byggsektorn i slutet av 
1990-talet som då hade avtalsreglerade minimilöner. Studien visade 
att högre minimilön ledde till både fler anställda och fler avslutade 
anställningar. Askildsen m.fl. (2000) visade obetydliga sysselsättnings-
effekter av höjda minimilöner i Norge, medan Albaek och Ströjer 
Madsen (1987) fann större negativa effekter av höjda danska minimi-
löner.  

Merparten av studierna har gjorts på länder med mycket låga mi-
nimilöner. Dessa studier är mindre relevanta för Sverige eftersom de 
svenska minimilönerna är jämförelsevis höga. På teoretiska grunder 
kan man förvänta sig mindre negativa effekter på sysselsättningen av 
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höjda minimilöner om höjningen sker från en låg nivå. Höjda mini-
milöner kan då öka drivkraften att söka arbete och därmed öka 
sysselsättningen.  

Stödet för negativa sysselsättningseffekter är starkare i studier på 
den svenska arbetsmarknaden. Effekten på den totala sysselsättning-
en är dock enligt studierna inte särskilt stor. Däremot finns det gott 
empiriskt stöd för sammansättningseffekter, dvs. att höjda minimi-
löner omfördelar sysselsättningen från svaga till starkare grupper. 

Edin och Holmlund (1994) fann att höjda minimilöner i Sverige 
under 1970-talet ledde till lägre efterfrågan på unga inom verkstads-
industrin. Skedinger (2006) analyserade effekten av ändrade minimi-
löner inom hotell- och restaurangbranschen och fann att högre mi-
nimilöner ledde till att fler personer blev uppsagda samtidigt som 
nyanställningar i viss mån minskade. 

Forslund m.fl. (2014) studerade effekterna av höjda minimilöner 
på fem olika avtalsområden och fann att höjda minimilöner inte 
ledde till fler avslutade anställningar. Däremot föreföll sammansätt-
ningen av de anställda påverkas. De med sämre arbetsmarknadsutsik-
ter, mätt i betyg, tenderade att lämna arbetsplatsen, medan de med 
bättre utsikter stannade kvar i högre utsträckning. 

Eliasson och Nordström Skans (2014) undersökte satsningen på 
höjda löner för lågbetalda kvinnor inom den kommunala sektorn 
2007. Studien visade att antalet avslutade anställningar ökade för dem 
med lägre skolbetyg och minskade för dem med högre betyg. Antalet 
nyanställningar sjönk generellt.  

Skedinger (2015) studerade effekterna av höjda reala minimilöner 
inom detaljhandeln i början av 2000-talet. Han fann att fler personer 
blev uppsagda eller av andra skäl blev avskilda från sina jobb. Studien 
visade på små effekter på antalet arbetade timmar, men andelen lägre 
avlönade minskade. Även denna studie pekar alltså på sammansätt-
ningseffekter. 

Lundborg och Skedinger (2014) undersökte sambandet mellan 
svenska minimilöner och arbetslösheten bland flyktinginvandrare. 
Enligt studien ledde högre minimilöner till ökad sannolikhet för att 
vara arbetslös och till fler dagar i arbetslöshet för män, men effekten 
på kvinnor var i stort sett obefintlig. För flyktinginvandrade män från 
Iran, Irak och Afrikas horn som varit bosatta i Sverige kortare tid än 
tio år fann Lundborg och Skedinger en mer betydande effekt på ar-
betslösheten än för andra grupper. Även för kvinnorna från dessa 
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regioner ökade sannolikheten att vara arbetslös när minimilönerna 
höjdes. 

Aaronson, French och Sorkin (2016) visar att de långsiktiga effek-
terna av en ökning av minimilönerna kan vara underskattade i tidi-
gare studier. De bygger detta på data från restaurangbranschen i USA 
där man noterar att de stora effekterna sker ett par år efter att höj-
ningarna genomförs, då det är först då man noterar vilka företag som 
träder in och vilka som lämnar branschen.  

3.4 Bedömningar och rekommendationer 

Asylinvandringens effekter på de offentliga finanserna påverkas i 
mycket hög grad av i vilken utsträckning dessa personer kommer i 
arbete. Det tar i dag lång tid för nyanlända att få fotfäste på arbets-
marknaden och deras sysselsättningsgrad är även på lång sikt betyd-
ligt lägre än för inrikes födda. Rådet anser därför att det är mycket 
angeläget att förbättra möjligheterna för utrikes födda att bli anställ-
ningsbara och komma i sysselsättning. Regeringen bör skyndsamt 
tillsätta en expertkommission med uppgift att stödja parternas arbete 
med att förbättra integrationen på arbetsmarknaden och ta fram för-
slag till åtgärder som underlättar nyanländas etablering på arbetsmar-
kanden. 

Vi instämmer med regeringen att den stora flyktinginvandringen 
till Sverige måste mötas med utbildningssatsningar, utökade arbets-
marknadspolitiska åtgärder och mer subventionerade anställningar. 
Vi bedömer dock att det även är nödvändigt att arbetsmarknadens 
parter öppnar för nya anställningsformer med enkla jobb för perso-
ner med låga kvalifikationer och för löner som är lägre än de lägsta 
avtalade lönerna i dag. Vi förespråkar emellertid inte generellt lägre 
löner som en metod att öka sysselsättningen och vi anser inte att 
staten ska lagstifta om löner. Det är en fråga för arbetsmarknadens 
parter. 

Forskningen ger stöd för att lägre ingångslöner har små effekter 
på den samlade sysselsättningen, men att effekterna kan vara större 
för svaga grupper. Det vetenskapliga stödet för detta samband är inte 
svagare än för många andra ekonomiska-politiska åtgärder som ge-
nomförs. Vi bedömer också att riskerna för att enkla jobb med låga 
löner ska spilla över i lägre löner även för andra grupper är begrän-
sade. 
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4 Överskottsmålet och långsiktig 
hållbarhet 
Överskottsmålet är för närvarande under utredning, men gäller fortfa-
rande.1 Det ligger i vårt uppdrag att utvärdera finanspolitiken utifrån 
de gällande budgetpolitiska målen. I avsnitt 4.1 utvärderar vi över-
skottsmålet och finanspolitikens inriktning i ett stabiliseringspolitiskt 
perspektiv. I avsnitt 4.2 belyser vi vilken roll överskottsmålet har 
spelat för utvecklingen av den offentliga sektorns förmögenhet. I 
rådets uppdrag ingår också att bedöma om finanspolitiken är förenlig 
med långsiktigt hållbara offentliga finanser. Vi diskuterar detta, sär-
skilt med koppling till pensionsålder och integrationen av nyanlända, 
i avsnitt 4.3. I avsnitt 4.4 sammanfattas rådets bedömningar och re-
kommendationer.  

4.1 Överskottsmålet nås inte 

Enligt ramverksskrivelsen ska överskottsmålet främst utvärderas i ett 
framåtblickande perspektiv, som ett riktmärke för att bedöma be-
hovet av budgetförstärkande åtgärder alternativt utrymmet för re-
former. I den framåtblickande utvärderingen används framför allt det 
strukturella sparandet, dvs. det finansiella sparandet justerat för kon-
junkturens inverkan, som indikator på om överskottsmålet kommer 
att nås i genomsnitt över konjunkturcykeln. 

En bakåtblickande utvärdering ska dock också göras för att belysa 
om det finns systematiska avvikelser från målet. I den bakåtblickande 
utvärderingen används den s.k. tioårsindikatorn som visar det ge-
nomsnittliga finansiella sparandet under de senaste tio åren. Vid tolk-
ningen av detta genomsnitt ska även hänsyn tas till det genomsnittliga 
konjunkturläget under tioårsperioden.2 

                                                                                                             
1 För ett år sedan tillsattes en parlamentarisk utredning med uppgift att utreda en eventuell förändring av 
m¬lniv¬n. óKommitt®n om ºversyn av m¬let fºr den offentliga sektorns finansiella sparandeó, Dir 
2015:63. Utredningen ska lämna sitt slutbetänkande den 1 oktober 2016. 
2 Finansdepartementet (2011), s. 21, och BP16, s. 168. 
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4.1.1 Det bakåtblickande perspektivet 

Under de senaste tio åren har det finansiella sparandet inom den of-
fentliga sektorn i genomsnitt uppgått till 0,2 procent av BNP (tabell 
4.1). I ljuset av detta slog regeringen i BP16 fast att överskottsmålet 
inte har nåtts.  

Tabell 4.1 Finansiellt sparande och strukturellt sparande, genom-
snitt över perioden, procent av BNP 

 2000 – 2015 2006 - 2015 

Finansiellt sparande 0,4 0,2 

Strukturellt sparande 0,5 0,8 

Källa: Konjunkturinstitutet (2016b). 

Vi instämmer i den slutsatsen. Tioårsgenomsnittet fungerar för när-
varande väl som indikator över en konjunkturcykel. År 2015 kan den 
konjunkturcykel, som inleddes med högkonjunktur 2006ð2008 och 
följdes av en djup lågkonjunktur, anses ha avslutats. Vi använder oss 
här av KI:s bedömning av konjunkturutvecklingen som den kommer 
till uttryck i deras beräkningar av BNP-gapet (diagram 4.1). Målet om 
1 procents finansiellt sparande i genomsnitt över en konjunkturcykel 
har således inte uppnåtts i ett bakåtblickande perspektiv.  

Samtidigt framgår det av diagram 4.1 att den nyss avslutade kon-
junkturcykeln kännetecknas av att lågkonjunkturen var betydligt dju-
pare och mer varaktig än den inledande högkonjunkturen. I genom-
snitt har ekonomin befunnit sig i lågkonjunktur under de senaste tio 
åren. Om hänsyn tas till detta genom att konjunkturjustera det finan-
siella sparandet ändras bilden. Det strukturella sparandet har i ge-
nomsnitt uppgått till 0,8 procent av BNP under de senaste tio åren. 
Målet har fortfarande inte nåtts, men avvikelsen blir betydligt 
mindre.3 
  

                                                                                                             
3 Enligt KI bör man räkna med att BNP-gapet normalt är negativt sett till en längre tidshorisont. Av 
detta skäl har KI menat att regeringen bör sikta på en målnivå som ligger över målet. Med ett över-
skottsmål på 1 procent har KI ansett att regeringen bör sikta på 1,2 procent för att målet om 1 procent 
ska nås i genomsnitt över en normal konjunkturcykel. 
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Diagram 4.1 Finansiellt sparande och konjunkturutvecklingen enligt 
Konjunkturinstitutets bedömning 

 
Källa: Konjunkturinstitutet (2016b). 

Målet har inte heller nåtts i ett längre perspektiv. Sedan målet inför-
des 2000 har det finansiella sparandet uppgått till 0,4 och det struktu-
rella sparandet till 0,5 procent av BNP (tabell 4.1).  

Regeringen argumenterar i BP16 för att ett skäl till att målet inte 
nåtts är att finanspolitiken var alltför expansiv mot slutet av den förra 
regeringens mandatperiod. Vi delar bedömningen att finanspolitiken 
var för expansiv 2014. Vi har tidigare argumenterat för att en riktlinje 
för att bedöma vad som är en rimligt avvägd finanspolitik under en-
skilda år är att det finansiella sparandet inte bör förändras mer än 
BNP-gapet när konjunkturen varierar.4 Av diagram 4.1 framgår att 
2014, dvs. det sista året av den förra mandatperioden, sticker ut vad 
gäller utvecklingen av det finansiella sparandet i förhållande till kon-
junkturutvecklingen. Detta år försvagades det finansiella sparandet 
samtidigt som konjunkturen då hade börjat förbättras. Detta år fram-
står därför som ett år med en alltför expansiv finanspolitik, vilket vi 
också påpekade i 2014 års rapport.5 Samtidigt bör det noteras att en 
mindre expansiv politik detta år inte hade räckt för att målet skulle ha 
nåtts under de senaste tio åren. Även om sparandet hade varit i ba-
lans från 2014 hade målet inte nåtts. 
                                                                                                             
4 För ett utförligare resonemang om detta, se Finanspolitiska rådet (2014), kapitel 2. 
5 Finanspolitiska rådet (2014). 
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4.1.2 Finanspolitikens utformning i BP16 och 
VP16 

I BP16 slog regeringen fast att alla reformer skulle finansieras fullt ut 
genom besparingar eller inkomstförstärkningar. Det var samma in-
riktning på politiken som gällde i regeringens första budget, BP15. 
Regeringen deklarerade även att man under resten av mandatperi-
oden avsåg att bedriva en politik som skulle leda till att sparandet 
trendmässigt förstärktes.6 Samtidigt konstaterade regeringen att detta 
inte skulle räcka för att nå 1 procents överskott under innevarande 
mandatperiod. Regeringen menade dock att en politik som siktade på 
att nå 1 procents sparande under mandatperioden skulle vara alltför 
åtstramande och därför inte var lämplig. För att värna åter-
hämtningen i ekonomin ansåg regeringen att det var viktigt att finans-
politiken inte stramades åt i en alltför snabb takt.7  

Prognosen i BP16 innebar att det finansiella sparandet var oför-
ändrat 2016 för att sedan stärkas successivt. År 2018 beräknades det 
finansiella sparandet vara i balans och för 2019 förutsågs ett mindre 
överskott (tabell 4.2). Målet om 1 procents sparande skulle dock inte 
nås förrän efter prognosperiodens slut. 

Tabell 4.2 Finansiellt sparande i BP16 och VP16 

Procent av BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

BP16 -0,9 -0,9 -0,5 0,0 0,3  

VP16 0 -0,4 -0,7 -0,4 0,1 0,7 

Källa: BP16 och VP16. 

Av diagram 4.2 framgår att det i allt väsentligt är inom staten som 
åtstramningen förväntas ske. Inom kommunsektorn och inom ål-
derspensionssystemet väntas det finansiella sparandet minska något. 

Månaderna efter att regeringen lagt fram BP16 blev det tydligt att 
utgifterna inom utgiftsområdena migration och integration skulle bli 
avsevärt högre än i propositionen (se kapitel 2). Som ett led i att han-
tera den akuta situationen med flyktingmottagandet beslutade rege-
ringen att skjuta till ca 10 mdkr till kommuner och landsting i slutet 
av 2015. I samband med att nya bedömningar av det ekonomiska 

                                                                                                             
6 BP16, s. 34. 
7 BP16, s. 34. 
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läget presenterades i slutet av 2015, meddelade regeringen att man nu 
inte längre höll fast vid att alla reformer skulle finansieras. Det var ett 
faktiskt konstaterande i så måtto att det extra tillskottet till kom-
muner och landsting avsågs att lånefinansieras, men något åtagande 
om vilken princip som skulle tillämpas framöver gjordes inte heller. I 
stället betonades utgiftstakets återhållande roll för de statliga ut-
gifterna.8  

I VP16 upprepar regeringen att sparandet fortsatt behöver för-
stärkas. Det tidigare konstaterandet att det är viktigt att gå långsamt 
fram med åtstramningar för att värna återhämtningen i ekonomin 
finns nu inte längre med och någon annan utfästelse om vilka finans-
politiska överväganden regeringen nu gjorde finns inte heller. Rege-
ringen konstaterar endast allmänt, i likhet med i tidigare proposition-
er, att den låga offentliga skuldsättningen och det höga förtroendet 
för Sveriges offentliga finanser gör det möjligt att låta sparandet stär-
kas i en takt som värnar samhällsekonomisk balans utan att håll-
barheten eller förtroendet för de offentliga finanserna äventyras.9  

Diagram 4.2 Regeringens prognos för finansiellt sparande inom den 
offentliga sektorn  

Källa: VP16. 

                                                                                                             
8 Presskonferens den 21 december 2015.  
9 VP16, s. 30. Liknande överväganden har funnits med tidigare, bl.a. i BP16. 
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Trots utbetalningen av extra medel till kommunerna revideras det 
finansiella sparandet upp för 2015 i VP16 (tabell 4.2). Även för 2016 
revideras sparandet upp. Upprevideringarna motiveras med bl.a. 
oväntat höga skatteintäkter. Åren därefter revideras det finansiella 
sparandet ned. Prognosen sträcker sig nu fram till 2020. Vid slutet av 
prognosperioden väntas de offentliga finanserna, liksom i BP16, 
uppvisa överskott men inte tillräckligt mycket för att nå målnivån. 
Tidpunkten för när överskottsmålet ska nås har därmed skjutits fram. 

4.1.3 Utvecklingen av det strukturella sparandet 

En förklaring till att regeringen räknar med att det finansiella sparan-
det stärks framöver är den pågående konjunkturförstärkningen. Re-
geringens beräkningar i VP16 visar att konjunkturuppgången stärker 
de offentliga finanserna med 0,3ð0,4 procent av BNP per år under de 
närmaste åren.10  

I strukturella termer väntas de offentliga finanserna försvagas un-
der kommande år, från 0,2 procent av BNP 2015 till -0,7 procent 
2017 (tabell 4.3). Därefter spås en gradvis förstärkning och 2020 visar 
prognosen ett strukturellt överskott på 0,8 procent av BNP. 

Tabell 4.3 Strukturellt sparande i BP16 och VP16 

Procent av BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2020 

Strukturellt sparande i BP16 -0,4 -0,4 -0,3 0,0 0,3  

Strukturellt sparande i VP16 0,2 -0,2 -0,7 -0,5 0 0,8 

Migrationsjusterat strukturellt 
sparande i VP16 

0,2 0,1 0,0 0,0 0,5 1,1 

 
Normalt förstärks det strukturella sparandet gradvis vid oförändrad 
politik och vid fullt finansierade reformer. Förstärkningen hänger 
samman med att skatteintäkterna i regel ökar i takt med nominell 
BNP medan utgifterna, i enlighet med det regelverk som styr statsut-
gifterna, ökar långsammare. En viktig utgift som är nominellt be-
stämd är statsbidragen till kommunerna. 

Det strukturella sparandet påverkas dock också av volymökningar 
inom olika utgiftområden. Under nuvarande prognosperiod är det 

                                                                                                             
10 VP16, s. 154, tabell 7.6. 
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framför allt utgiftsökningarna till följd av det stora antalet asylsö-
kande som påverkar saldot. På kort sikt överstiger utgiftsökningarna 
inom områdena migration och integration effekten av den automa-
tiska förstärkningen och leder till att det strukturella sparandet nu i 
stället försvagas vid oförändrad politik.  

I VP16 argumenterade regeringen för att den här typen av ökade 
utgifter som beror på exceptionella händelser borde kunna hanteras 
utan krav på kortsiktiga budgetförstärkningar.11 Detta förutsatte 
dock, menade regeringen, att utgiftsökningarna kunde bedömas vara 
av tillfällig karaktär, vilket en betydande del av utgifterna för migrat-
ion och integration kunde antas vara.12 Även EU-kommissionen har 
öppnat för att justera det strukturella sparandet för temporärt höga 
kostnader som är relaterade till den höga flyktinginvandringen, i be-
dömningen av det strukturella sparandet för EU-länderna i för-
hållande till ländernas medelfristiga mål (se fördjupning 4.1). 

Diagram 4.3 Regeringens prognos för strukturellt sparande och 
migrationsjusterat strukturellt sparande 

 
Källa: VP16.  

Motiverat av detta synsätt redovisade regeringen beräkningar av det 
strukturella sparandet där de tillfälligt höga utgifterna för migration 
och integration hade tagits bort. Resultatet blev att det strukturella 

                                                                                                             
11 VP16, s. 30. 
12 Regeringen baserade sina prognoser i VP16 på Migrationsverkets scenarion som gjordes i februari 
2016 och dessa innebär väsentligt färre asylsökande per år 2016ð2019 än 2015. 

-1

-0,5

0

0,5

1

1,5

2

2,5

-1,0

-0,5

0,0

0,5

1,0

1,5

2,0

2,5

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Strukturellt sparande Migrationsjusterat sparande

Procent av potentiell BNP Procent av potentiell BNP 



90 

sparandet då var nära eller något över noll under 2016ð2018. Mot 
slutet av prognosperioden väntades det nå målnivån för det finansi-
ella sparandet (diagram 4.3). Den temporära delen av utgiftsökning-
arna uppskattades som den del av de direkta utgifterna inom migrat-
ions- och integrationsområdet som översteg den dubbla genom-
snittliga nivån 1991ð2014.13  

4.1.4 Hanteringen av temporära utgifter 

Vi delar regeringens bedömning att tillfälliga förändringar i utgifterna 
inte automatiskt ska påkalla budgetförstärkande åtgärder. Viktiga 
fördelar med en låg offentlig skuldsättning och ett överskottsmål som 
gäller i genomsnitt under en längre period är att det skapar utrymme 
för att undvika kortsiktighet i finanspolitiken. Detta synsätt bör dock 
tillämpas symmetriskt, dvs. både för temporära utgiftsökningar och 
för utgiftsminskningar. Det finns en politisk frestelse att betrakta 
oväntade utgiftsökningar som tillfälliga och därför något som inte 
föranleder några budgetförstärkande åtgärder, men utgiftsminskning-
ar som varaktiga förändringar som skapar ett reformutrymme. Den 
förra regeringen verkar t.ex. i huvudsak ha förklarat de sjunkande 
kostnaderna för sjukförsäkringen under tidigare år med strukturella 
faktorer.14 I efterhand har det visat sig att denna utgiftsminskning var 
tillfällig (se kapitel 2). 

Det är på liknande sätt viktigt att en försiktighetsprincip tillämpas 
när det gäller att avgöra vad som är tillfälliga respektive varaktiga 
utgiftsökningar. Om bedömningen av vad som är tillfälligt görs på ett 
alltför generöst sätt innebär det att ett varaktigt finansieringsbehov 
skjuts på framtiden. 

I syfte att bedöma rimligheten i regeringens beräkningar har rådet, 
som framgick av kapitel 3, gjort egna, översiktliga beräkningar av 
utgiftsökningarna inom migrations- och integrationsområdet (se ap-
pendix Asylkostnadsberäkningar). Beräkningarna är osäkra och i hög 

                                                                                                             
13 VP16, s. 12. 
14Se t.ex. VP09, s. 76: ó Minskningen av antalet helårsekvivalenter [som får ersättningar från trygghetssy-
stemen] mellan 2006 och 2008 beror främst på att antalet personer som får sjukpenning samt sjuk- och 
aktivitetsersättning har minskat. Under tidigare högkonjunkturer har ökad sysselsättning åtföljts av ökad 
ohälsa. De senaste åren har dock sysselsättningen ökat samtidigt som sjukpenning samt sjuk- och aktivi-
tetsersättning minskat. Detta tyder på att strukturella faktorer har minskat antalet helårsekvivalenter i 
ohªlsa. Orsaker till detta kan bl.a. vara attitydfºrªndringar och en effektivare sjukskrivningsprocess.ó 
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grad beroende av vilka antaganden som görs. Men vi menar att det 
ändå är viktigt att den här typen av kalkyler görs så att utformningen 
av finanspolitiken sker på basis av så god information om det offent-
ligfinansiella läget som möjligt och för att betydelsen av olika åtgärder 
för de offentliga finanserna ska kunna värderas.  

I de beräkningar som redovisar här har vi utgått från en långsiktig 
nivå på antalet asylsökande om 75 000 per år. Detta är i linje med 
Migrationsverkets prognos från februari i år och är också det som 
regeringen utgår från i VP16. Grunden för våra beräkningar har varit 
uppskattningar av kostnaden per asylsökande över tiden från asyl-
sökningsprocessen och framåt. Förutom volymerna i asylmottagan-
det är beräkningarna känsliga för hur lång tid de asylsökande befinner 
sig i mottagningssystemet i väntan på asyl. Allra störst betydelse har 
dock hur snabbt de nyanlända träder in på arbetsmarknaden. Vi har 
här utgått från det historiska sambandet mellan vistelsetiden i Sverige 
och andel sysselsatta av de nyanlända (se kapitel 3).  

I diagram 4.4 framgår hur våra beräkningar förhåller sig till rege-
ringens när det gäller den temporära utgiftsökningarna. Överlag kan 
vi konstatera att resultaten är i samma storleksordning, trots olikhet-
erna i metod. Våra beräkningar visar dock att en något mindre del av 
utgiftsökningarna nästa år är temporära jämfört med regeringens 
beräkningar. När hänsyn tas till de temporärt höga utgifterna för mi-
gration och integration får vi ett strukturellt sparande som är svagare 
än regeringens och till skillnad från regeringens är negativt nästa år. 
Mot slutet av prognosperioden visar våra beräkningar däremot i stort 
sett samma uppskattning av varaktiga kontra tillfälliga utgifter som 
regeringens. På lång sikt pekar beräkningarna på att en ökning av 
antalet asylökande från en tidigare nivå om 30 000 per år till en lång-
siktig nivå på 75 000 per år innebär en belastning på de offentliga 
finanserna på cirka 1 procent av BNP.15  

 
  

                                                                                                             
15 Med långsikt avses här till år 2030. Se appendix för detaljerade beräkningar. Av appendix framgår 
också att utgiftsökningarna blir något mindre, strax under 1 procent av BNP, om beräkningarna istället 
utgår från en långsiktig nivå på antalet asylsökande på 60 000 per år, dvs. i enlighet med Migrationsver-
kets senaste prognos (2016c).  
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Diagram 4.4 Strukturellt sparande enligt VP16 samt egna beräk-
ningar av migrationsjusterat strukturellt sparande 

Anm: Se appendix Asylkostnadsberäkningar för en genomgång av hur justeringen av det strukturella 
sparandet är gjord samt vilka antaganden som ligger till grund för dessa beräkningar. 
Källa: Egna beräkningar och VP16. 

4.1.5 Avvikelse från överskottsmålet 

Det finansiella sparandet understiger för närvarande målnivån om 1 
procents sparande. Detta samtidigt som lågkonjunkturen nu är över 
och BNP-gapet enligt regeringen bedöms vara svagt positivt i år. Vi 
menar att ett nödvändigt krav, för att det finansiella sparandet ska nå 
målet i genomsnitt över konjunkturcykeln, är att politiken inriktas på 
att målnivån normalt nås när konjunkturen är i balans.  

Den nuvarande avvikelsen kan till viss del förklaras av tillfälligt 
höga utgifter inom områdena migration och integration. Även när 
dessa temporära utgiftsökningar räknas bort är dock det strukturella 
sparandet väsentligt lägre än den målsatta nivån om 1 procents spa-
rande. Detta gäller oavsett om det är regeringens eller rådets beräk-
ningar av den temporära delen i utgiftsökningarna som ligger till 
grund för bedömningen. 
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Diagram 4.5 Regeringens prognos för strukturellt sparande och 
BNP-gap  

 
Källa: BP16 och VP16. 

Vi anser inte heller att avvikelsen kan motiveras av stabiliseringspoli-
tiska skäl. I förra årets rapport ansåg vi att det fanns sådana skäl. Vi 
konstaterade då att det på kort sikt fanns skäl att gå försiktigt fram 
med finanspolitiska åtstramningar. Ekonomin befann sig då fortfa-
rande i en lågkonjunktur och vi hänvisade bl.a. till penningpolitikens 
begränsade möjligheter att ytterligare understödja återhämtningen 
som skäl till att avvakta med åtstramningar. Sedan förra året har dock 
konjunkturuppgången fortsatt och mot slutet av 2015 växte ekono-
min starkt. Nu är den gängse uppfattningen att lågkonjunkturen är 
över och att ekonomin är på väg in i en högkonjunktur. Både rege-
ringen och KI räknar med att resursutnyttjandet är högre än normalt 
från och med i år. De tidigare skälen för att avvakta med budgetför-
stärkningar är därför inte längre giltiga. Tvärtom behöver nu finans-
politiken stramas åt för att inte kortsiktigt ge omotiverad stimulans i 
ett redan starkt konjunkturläge.  

Vi har tidigare argumenterat för att en förstärkning av det struktu-
rella sparandet med 0,5 procent av BNP per år bör ses som en nor-
mal takt i en konjunkturåterhämtning.16 Det är också den takt som i 
normala tider gäller för länder inom EU som avviker från de medel-

                                                                                                             
16 För en principiell diskussion kring detta, se fºrdjupningsrutan óVad är en normal konjunktur och en 
normal sparandefºrstªrkning?ó, i Finanspolitiska rådet (2015). 
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fristiga budgetreglerna (se fördjupningsruta 4.1). En sådan förstärk-
ning av det strukturella sparandet nås inte under nuvarande prognos-
period även om vi bortser från den försvagning av saldot som följer 
av de tillfälligt höga utgifterna för migration och integration (diagram 
4.5).  

4.1.6 Plan för hur målet ska nås saknas 

När det uppstår en avvikelse från den målsatta nivån för det finansi-
ella sparandet är det centralt att det finns en plan för hur avvikelsen 
ska återtas. I annat fall riskerar trovärdigheten för det finanspolitiska 
ramverket att undermineras (se kapitel 6). I dag saknas en sådan plan.  

Regeringens prognos för det finansiella sparandet visar på en 
gradvis förstärkning från 2018 och framåt. Detta är dock inte något 
åtagande från regeringens sida, utan just en prognos som görs utifrån 
ett antagande om oförändrad politik.  

Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att finansiera 
alla reformer krona-för-krona gällde, vilket kunde förstås som ett 
åtagande att stärka det strukturella sparandet i den takt som fullt fi-
nansierade reformer innebar. Vår tolkning av regeringens nuvarande 
politik är att det finansiella sparandet kan bli svagare framöver än i 
prognoserna, inte bara till följd av ytterligare utgifter för flykting-
mottagandet, utan också till följd av ofinansierade reformer. Att 
överskottsmålet nu är under utredningen kan inte tas som intäkt för 
att bedriva finanspolitiken utan långsiktig styråra. Att ha en tydlig 
styråra för politikens inriktning är om något ännu viktigare i nuläget 
eftersom den stora flyktinginvandringen kan förväntas leda till fort-
satt stor press på ökade utgifter inom olika delar av den offentliga 
sektorn. Därför är det angeläget att regeringen i BP17 återkommer 
med en trovärdig och tydlig plan innebärande ett åtagande för hur 
och när avvikelsen i det finansiella sparandet ska återtas.  

Vi anser att denna plan för det finansiella sparandet bör leda till 
ett högre finansiellt sparande under de konjunkturellt goda år som nu 
väntas än vad nuvarande prognoser visar för att överskottsmålet ska 
vara trovärdigt. Det krävs med andra ord att regeringen planerar för 
aktiva budgetförstärkningar.  

Vi menar att det även ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv finns 
skäl att strama åt finanspolitiken. Trots den starka konjunktur-
utvecklingen är finanspolitiken fortsatt expansiv. Stabiliserings-
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politiska överväganden talar för att finanspolitiken borde vara betyd-
ligt stramare åren 2016ð2018 än den politik som regeringen presente-
rar i VP16. 

Om utgångspunkten i stället är ett balansmål för det finansiella 
sparandet förbättras måluppfyllelsen. Det strukturella sparandet är 
dock fortfarande lägre än vad en sådan målnivå kräver, både i år och 
nästa år. Men om de temporära höga utgifterna för migration och 
integration räknas bort hamnar saldot på eller nära noll, beroende på 
vilka uppskattningar som görs om den temporära delen av utgifts-
ökningarna. Vi konstaterar dock att inte heller ett balansmål ger nå-
got utrymme för ofinansierade reformer under mandatperioden, samt 
att de stabiliseringspolitiska skälen för att strama åt politiken kvarstår. 

Att genomföra en aktiv åtstramningspolitik är en svår utmaning 
för politiken. Förmågan att stärka de offentliga finanserna i konjunk-
turellt goda tider är samtidigt en central förutsättning för att kunna 
bedriva en aktiv stabiliseringspolitik i konjunkturnedgångar. Som 
konstaterades i kapitel 1 är riskerna för en internationell konjunktur-
försvagning betydande. Under kommande år börjar de stora grupper 
av flyktingar som sökte asyl i Sverige under 2015 att komma ut på 
arbetsmarknaden. Det vore mycket ogynnsamt om konjunkturläget 
ånyo skulle försämras och utrymmet för att föra en expansiv finans-
politik samtidigt begränsades av ett svagt utgångsläge. 

Det går att se en tydlig snedvridning i hur de stabiliseringspolitiska 
argumenten används över tiden, både av regeringen och i den all-
männa debatten. Det är lätt att ta fasta på behov av en mer expansiv 
finanspolitik i lågkonjunkturer, och argumentera för att inte strama åt 
i för snabb takt när konjunkturen vänt. Behov av att strama åt politi-
ken under konjunkturellt goda år åberopas mer sällan. Denna assym-
metri i argumentationen från regeringens sida är inte förvånande. Det 
är tvärtom precis den slagsida i politiken som man kan förvänta sig 
och det är just därför som det är viktigt med ett finanspolitiskt ram-
verk som begränsar svängrummet för politiken på kort sikt. Det är 
också det faktum att det nuvarande ramverket ger för stora möjlig-
heter för politiken i det här avseendet som gör att vi menar att det 
nuvarande ramverket behöver stramas upp (se kapitel 6). 
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Fördjupning 4.1 EU:s regler för anpassning till MTO  

EU-kommissionen gör en bedömning av om medlemslandet följer 
sin anpassning mot sitt  Medium Term Objective (MTO), för det 
strukturella sparandet. Ett land vars sparande bedöms understigas sitt 
MTO väntas följa en given anpassningsbana, för att återgå till målet. 

Stabilitetspakten innehåller regler om i vilken takt anpassningen 
tillbaka till MTO bör ske. Vilken återgångshastighet till målet som 
anses lämplig beror på BNP-gapet och nivån på den offentliga skul-
den; se matrisen nedan. Av matrisen framgår att ett land med en of-
fentlig skuld på mindre än 60 procent av BNP i s.k. normala tider, 
definierat som ett BNP-gap mellan +1,5 och -1,5 procent av BNP, 
bör ha en anpassningshastighet på 0,5 procent av BNP per år. Denna 
förbättringstakt gäller alltså det strukturella sparandet.  

Det finns undantagsklausuler som gör det tillåtet att avvika från 
MTO eller anpassningsbanan mot det. Undantagsklausuler kan till-
lämpas om ett land genomför strukturella reformer som belastar 
budgeten på kort sikt men förväntas ge positiva budgeteffekter på 
längre sikt liksom om ett land ökar de offentliga investeringarna på 
ett sätt som förväntas öka ekonomins produktionspotential på sikt.  

Det finns även en generell undantagsklausul som definierar excep-
tionella omständigheter då det är tillåtet att temporärt avvika från an-
passningen mot MTO (förutsatt att avvikelsen inte bedöms äventyra 
de offentliga finansernas hållbarhet på medellång sikt.) Två situa-
tioner då den generella undantagsklausulen kan åberopas har de-
finierats:  

i) en allvarlig konjunkturnedgång i euroområdet eller EU, 
ii) en ovanlig händelse som är utanför regeringens kontroll och 
   som har en tydlig inverkan på de offentliga finanserna.  

I sin årliga utvärdering av de offentliga finanserna i euroländerna som 
publicerades i december 2015 meddelade kommissionen att man var 
beredd att tillämpa ii) för att óaccommodate the incremental spen-
ding resulting from the exceptional inflow of refugees in certain 
Member States, as this is considered an unusual event outside the 
control of governmentó. Kommissionen preciserade att undantaget 
bara gällde direkta nettokostnader till följd av flyktingkrisen och 
skulle tillämpas för 2015 och 2016.17  

                                                                                                             
17 Europeiska kommissionen (2015). 
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Tabell 4.4 Anpassningshastigheter mot MTO 

 
Anm: Offentlig skuld under 60 procent (avser Maastrichskulden som är den konsoliderade offentliga 
skulden). 

4.2 Myten om överskottsmålet och 
nettoförmögenheten  

Sedan överskottsmålet började tillämpas 2000 har den offentliga sek-
torns finansiella ställning förbättrats markant. Nettoställningen har 
övergått från en nettoskuld till en finansiell nettoförmögenhet mot-
svarande 20 procent av BNP. Den offentliga sektorns bruttoskuld, 
statsskulden, har under samma period fallit från ca 50 procent av 
BNP år 2000 till något över 40 procent i dag (diagram 4.6). 

Det är vanligt att denna gynnsamma utveckling av de offentliga fi-
nanserna tillskrivs överskottsmålet, vilket skulle ha gett utrymme för 
att amortera ned statsskulden. Detta är dock en missuppfattning.  
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Diagram 4.6 Finansiell nettoförmögenhet i offentlig sektor och 
statsskuld 

 
Källa: Konjunkturinstitutet (2016b). 

Den offentliga sektorns finansiella sparande, som i genomsnitt har 
uppgått till 0,4 procent av BNP sedan målet infördes, förklarar bara 
en liten del av den offentliga sektorns förmögenhetstillväxt. Den 
viktigaste förklaringen är i stället att den offentliga sektorns tillgångar 
har ökat i värde. Värdeförändringar (som inte räknas in i det finans-
iella sparandet) står för ca 6/7 av förstärkningen av netto-
förmögenheten.18 Dessa beror i sin tur främst på att det statliga aktie-
innehavet har ökat i värde, bl.a. till följd av realiserade vinster vid 
försäljningar av statliga bolag. 

Att statsskulden har fallit som andel av BNP beror inte heller på 
att staten amorterat på skulden. Det finansiella sparandet inom staten 
har visserligen i genomsnitt visat överskott sedan målet infördes, men 
det beror på de överföringar från ålderspensionssystemet som skedde 
i början av 2000-talet. Om dessa överföringar räknas bort har spa-
randet inom staten varit negativt; statliga skatter och utgifter har 
alltså i genomsnitt inte matchat varandra sedan överskottsmålet in-
fördes. Att statsskulden har minskat som andel av BNP beror i stort 
sett bara på att ekonomin vuxit; i nominella termer är statsskulden i 
det närmaste oförändrad sedan slutet av 1990-talet.  

                                                                                                             
18 Konjunkturinstitutet (2015b). 
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Det faktum att det funnits ett överskottsmål, liksom ett utgiftstak, 
har sannolikt indirekt haft en återhållande effekt på de offentliga ut-
gifterna och på saldot. En sådan generell inverkan av det finans-
politiska ramverket bör dock inte blandas ihop med den direkta ef-
fekten av överskottsmålet, via det finansiella sparandet, på den of-
fentliga skuldsättningen 

4.3 De offentliga finansernas långsiktiga 
hållbarhet 

I rådets uppdrag ingår även att bedöma om politiken bedrivs på ett 
sätt som är förenligt med långsiktigt hållbara offentliga finanser. 
Framskrivningar av de offentliga finanserna är dock mycket osäkra 
och i hög grad beroende av vilka antaganden som görs, vilket gör 
dem svåra att utvärdera.  

Enligt regeringens bedömning i VP16 är de offentliga finanserna 
långsiktigt hållbara. Hållbarhetsindikatorn S2 beräknas till -1,1 pro-
cent av BNP, vilket strikt tolkat betyder att det finansiella sparandet 
kan försvagas permanent med 1,1 procent av BNP 2017, samtidigt 
som nettoskulden stabiliseras på mycket lång sikt. På den medellånga 
sikten fram till 2040 beräknas dock det finansiella sparandet för-
svagas, men utan att nå några dramatiska nivåer (diagram 4.7). 

KI bedömer däremot i huvudscenariot i sin hållbarhetsrapport att 
de offentliga finanserna inte är långsiktigt hållbara.19 S2-indikatorn är 
0,7, vilket betyder att de offentliga finanserna behöver förstärkas med 
0,7 procent av BNP för att långsiktig hållbarhet ska uppnås. 

Det finns flera skillnader i regeringens och KI :s beräkningar som 
förklarar att man kommer till olika slutsatser om den långsiktiga håll-
barheten. En skillnad rör befolkningsprognoserna. Till grund för 
regeringens kalkyler ligger SCB:s befolkningsprognos från februari 
2016, medan KI :s prognos i stället utgår från den som gjordes hösten 
2015. Prognosen från hösten 2015 innebär bland annat en betydligt 
högre invandring till Sverige under de närmaste åren än prognosen 
från februari i år. I andra avseenden gör KI hållbarhetsmässigt mer 
gynnsamma antaganden än regeringen. KI antar att pensionsåldern 
stiger i takt med medellivslängden, medan regeringen antar oför-

                                                                                                             
19 Konjunkturinstitutet (2016a). 
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ändrad pensionsålder. KI antar också att behovet av välfärdstjänster 
bland äldre minskar över tiden, till skillnad från regeringen som antar 
att behovet är oförändrat. I ett alternativscenario, i vilket KI gör 
samma antaganden som regeringen vad gäller pensionsålder och be-
hovet av välfärdstjänster, kommer KI fram till att de offentliga finan-
serna behöver förstärkas med drygt 4 procent av BNP för att vara 
långsiktigt hållbara. 

Diagram 4.7 Finansiellt sparande vid oförändrat beteende 

 
Anm: Primärt finansiellt sparande är det finansiella sparandet exklusive kapitalposter.  
Källa: VP16. 

Ytterligare en viktig skillnad mellan regeringen och KI gäller fram-
skrivningen av offentlig konsumtion. Både regeringen och KI utgår 
från oförändrad personaltäthet i välfärdstjänsterna och bibehållna 
ersättningsgrader i bidragssystemen. Men medan KI antar en succes-
siv höjning av standarden i den offentliga verksamheten genom att en 
förmodad produktivitetsökning stannar i verksamheten, antar rege-
ringen att standarden per brukare är oförändrad. Med KI:s antagan-
den förblir den offentliga konsumtionen konstant som andel av BNP 
vid konstant demografi, medan den avtar med regeringens metod.20 

                                                                                                             
20 Se mer om detta i avsnitt 6.3 i Konjunkturinstitutet (2016a) och i kapitel 10 i VP16.  
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4.3.1 Vikten av snabbare etablering av 
nyanlända 

En viktig förtjänst med offentligfinansiella långsiktskalkyler är att de 
gör det möjligt att belysa hur känsliga de offentliga finansernas lång-
siktiga utveckling är för olika regelförändringar och vilka åtgärder 
som behövs för att stärka finansernas långsiktiga hållbarhet.  

En central fråga i dagsläget är hur de offentliga finanserna påver-
kas av migrationen. Med förbättrad integration förbättras de offent-
ligfinansiella kalkylerna avsevärt. I en bilaga till Långtidsutredningen 
2015 simuleras effekterna av förbättrad integration.21 I scenariot antas 
att sysselsättningsgraden för utrikes födda från länder med låg utbild-
nings- och kunskapsnivå (HDI)22 höjs med runt 8 procentenheter, 
från den nu aktuella nivån som är lite över 65 procent till strax under 
75 procent. Denna höjning, som antas ske omedelbart, leder till att 
det primära finansiella sparandet blir ca 0,5 procentenhet högre under 
åren 2020ð2040 än i huvudscenariot.  

I VP16 gör även regeringen egna känslighetskalkyler på effekten 
av förbättrad integration. I beräkningarna antas att skillnaden i syssel-
sättningsgrad mellan utrikes födda och personer födda i Sverige 
minskar med en tredjedel 2020ð2030. Det leder till att det primära 
finansiella sparandet blir så mycket högre att den försämring av det 
primära sparandet de närmaste 15ð20 åren som sker i huvudscenariot 
då uteblir (diagram 4.8). KI redovisar också offentligafinansiella ef-
fekter av förbättrad integration i sin hållbarhetsrapport. I KI:s scena-
rio antas att sysselsättningsgapet mellan inrikes och utrikes födda 
halveras mellan 2021 och 2040, vilket förbättrar det finansiella spar-
andet med hela 1,8 procent av BNP 2040. 
  

                                                                                                             
21 Flood och Ruist (2015). 
22 Human Development Index (HDI) är ett index som används för att jämföra välståndet i olika länder. 
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Diagram 4.8 Primärt finansiellt sparande vid en snabbare etablering 

Källa: VP16.  

4.3.2 Vikten av att höja pensionsåldern  

I förra årets rapport redovisade vi olika beräkningar som pekade på 
betydelsen av höjd pensionsålder för de offentliga finansernas lång-
siktiga hållbarhet. Vår bedömning från förra året förtjänar att uppre-
pas: en stigande pensionsålder är helt nödvändig för att behålla ac-
ceptabla pensionsnivåer och skapa förutsättningar för långsiktigt 
hållbara offentliga finanser. 

I de kalkyler över de långsiktiga offentliga finanserna som rege-
ringen och KI gör, antar man att ålderspensionssystemet behåller sin 
nuvarande utformning. Allteftersom medellivslängden stiger ökar 
dock antalet pensionärer som ska försörjas av varje yrkesverksam. 
Pensionerna blir då lägre i relation till lönerna. Pensionssystemet är 
stabilt i den meningen att en sådan minskning av pensionernas rela-
tiva värde äger rum med automatik. I praktiken finns dock en risk för 
att pensionssystemet kan uppfattas som så snålt att tillskott från 
statskassan blir nödvändiga.  

För att ålderspensionssystemet ska vara politiskt hållbart och ge-
nerera rimliga pensioner när medellivslängden ökar måste pensions-
åldern öka i takt med att medellivslängden ökar. Det finns i dag en 
stark 65-årsnorm för pensionsåldern, som är kopplad till allmänna 

-3

-2

-1

0

1

2

3

-3

-2

-1

0

1

2

3

2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Referensscenario Snabbare etablering

Procent av BNP Procent av BNP 



Svensk finanspolitik 2016  103 

och avtalade pensionsregler. Vi anser att det är mycket viktigt att 
gränsen för vad som betraktas som en normal pensionsålder gradvis 
flyttas uppåt i åldrarna. Vi föreslog i förra årets rapport att ett första 
steg i denna riktning tas genom att en ökad pensionsålder med en 
månad per år byggs in i avtal och pensionsregler. En sådan ökning får 
anses ambitiös men kommer ändå inte att räcka för att upprätthålla 
dagens ersättningsnivåer. Det är således en stor utmaning som vi står 
inför. Vi menar att frågan om höjd pensionsålder bör ges ökad poli-
tisk uppmärksamhet. Om inte pensionsåldern ökar i förhållandevis 
snabb takt riskerar stora statsfinansiella problem att skjutas på fram-
tiden.  

4.4 Bedömningar och rekommendationer 

Vi konstaterar, i likhet med regeringen, att överskottsmålet inte har 
nåtts i ett bakåtblickande perspektiv. Det gäller både om tids-
horisonten omfattar de senaste tio åren och om man räknar sedan 
2000, då målet infördes.  

Det finns för närvarande en avvikelse mellan det finansiella spa-
randet och målnivån om 1 procents sparande. För att det finansiella 
sparandet ska nå målet i genomsnitt över konjunkturcykeln bör mål-
nivån nås när konjunkturen är i balans. Detta villkor är inte uppfyllt i 
dag eftersom det finansiella sparandet understiger målnivån samtidigt 
som konjunkturen bedöms vara i balans.  

Avvikelsen kan till viss del förklaras av tillfälligt höga utgifter 
inom områdena migration och integration. Även när dessa temporära 
utgiftsökningar räknas bort är dock det strukturella sparandet väsent-
ligt lägre än den målsatta nivån om 1 procents sparande. Detta gäller 
både om regeringens eller rådets beräkningar av den temporära delen 
i utgiftsökningarna ligger till grund för bedömningen.  

Vi anser inte att avvikelsen kan motiveras av stabiliseringspolitiska 
skäl. Tvärtom behöver nu finanspolitiken stramas åt för att inte kort-
siktigt ge omotiverad stimulans i ett redan starkt konjunkturläge. De 
stabiliseringspolitiska argumenten används ofta på ett sätt som ger 
slagsida för en expansiv politik. Detta är i sig inte förvånande utan 
visar just på behovet av ett finanspolitiskt ramverk som lägger re-
striktioner på utformningen av stabiliseringspolitiken. Det är ange-
läget att den pågående utredningen av överskottsmålet leder till att 
uppföljningen av målet skärps.  
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Om utgångspunkten är ett balansmål för det finansiella sparandet, i 
stället för ett överskottsmål, förbättras måluppfyllelsen. Men inte 
heller ett balansmål ger något utrymme för ofinansierade reformer 
under mandatperioden. Tvärtom kvarstår de stabiliseringspolitiska 
argumenten för att strama åt politiken.  

När det uppstår en avvikelse från den målsatta nivån är det 
centralt att det finns en plan för hur avvikelsen ska återtas. I annat 
fall riskerar trovärdigheten för det finanspolitiska ramverket att un-
dermineras. Regeringen var tidigare tydlig med att en princip om att 
finansiera alla reformer krona för krona gällde, vilket kunde förstås 
som ett åtagande att stärka det strukturella sparandet i den takt som 
fullt finansierade reformer innebar.  

I dag saknas en sådan plan. Regeringen har inte presenterat några 
skäl till varför man inte planerar för aktiva budgetförstärkningar för 
att nå överskottsmålet. Man har inte heller gjort något åtagande om 
att finansiera oförutsedda utgiftsökningar eller reformer. Detta utgör 
ett brott mot det finanspolitiska ramverket.  

Pensionsåldern behöver gradvis höjas för att de offentliga finan-
serna ska vara långsiktigt hållbara och generera acceptabla pensioner. 
Normen att gå i pension vid 65 års ålder behöver brytas. För de of-
fentliga finansernas långsiktiga utveckling har det också stor betydelse 
hur väl integrationen av de nyanlända fungerar. Om inte de ny-
anländas integration på arbetsmarknaden förbättras kommer asylin-
vandringen att innebära en ytterligare belastning på de offentliga fi-
nanserna. 
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5 Infrastruktur och 
samhällsekonomisk lönsamhet  
Kapitel 5 behandlar investeringar i transportinfrastruktur, dvs. in-
vesteringar och underhåll av vägar och järnvägar. I avsnitt 5.1 redo-
gör vi för vad vi skrev om investeringar i transportinfrastruktur i 
2015 års rapport. I avsnitt 5.2 tar vi ställning till om de planerade 
investeringarna i höghastighetsjärnväg bör genomföras eller inte. 
Avsnitt 5.3 tar upp frågan om det spelar någon roll för de offentliga 
finanserna om en investering finansieras över anslag i statsbudgeten 
eller med direktupplåning i Riksgälden. Avsnitt 5.4 sammanfattar 
rådets bedömningar och rekommendationer.  

5.1 Vad vi skrev i förra årets rapport 

I 2015 års rapport konstaterade vi att det utifrån den tillgängliga stati-
stiken inte gick att dra slutsatsen att investeringar i vägar eller järnvä-
gar är eftersatta i termer av investeringsvolym. I ett europeiskt per-
spektiv är de svenska investeringarna i transportinfrastruktur vare sig 
höga eller låga. Statistik över fördelningen mellan investeringar i 
vägar respektive järnvägar visar att det har investerats förhållandevis 
mycket i järnväg. Kapitalstocken i järnväg per person har mer än 
fördubblats under de senaste två decennierna. 

Underhåll och reparationer är centrala för ett väl fungerande väg- 
och järnvägsnät. Utifrån den statistik och analyser som regeringen 
hittills har redovisat går det dock inte att uttala sig om huruvida re-
surserna till underhåll och reparationer av vägar och järnvägar är till-
räckliga. Existerande problem kan bero på en för liten budget, men 
också på att tilldelade resurser används ineffektivt. Kunskapsläget är 
här oroväckande dåligt. För att kunna göra rätt avvägning krävs en 
sammanhållen analys av underhållsbehovet för det svenska väg- och 
järnvägsnätet ställt i relation till resurserna. Utan en sådan analys är 
risken stor att försök att lösa problem genom att öka underhållsan-
slagen leder till resursslöseri, och dessutom inte resulterar i önskvärda 
förbättringar av transportinfrastrukturnätet. I budgetpropositionen 
för 2016 instämde regeringen i rådets bedömning av kunskapsläget, 
och meddelade att Trafikverket för närvarande arbetar med att kart-
lägga infrastrukturnätets tillstånd. Rådet ser fram emot att ta del av 
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denna kartläggning och de slutsatser regeringen drar av kartläggning-
en. 

I 2015 års rapport noterade vi vidare att svenska regeringar i prak-
tiken lägger alldeles för liten vikt vid samhällsekonomisk lönsamhet 
när investeringsplaner beslutas. En analys av den beslutade investe-
ringsplanen för vägar under perioden 2010ð2021 visar att den då-
varande regeringens prioriteringar var samhällsekonomiskt ineffek-
tiva. Bättre prioriteringar inom planen, omfattande 95 mdkr1, kunde 
ha ökat de beräknade nettointäkterna för samhället från 7 till 42 
mdkr. Detta är ett stort resursslöseri och förklarar förmodligen var-
för infrastrukturen upplevs som otillräcklig trots en rimlig investe-
ringsbudget. En större budget är ingen lösning på problemen. 

I 2015 års rapport föreslog vi att ett ramverk för infrastruktur-
beslut införs. Syftet med ett ramverk är att tydliggöra de samhälls-
ekonomiska avvägningarna utan att för den skull inskränka den poli-
tiska beslutsmakten. Ett ramverk bör innehålla krav på att alla beslut 
om infrastrukturinvesteringar ska föregås av en samhällsekonomisk 
kalkyl. Sådana kalkyler bör göras för flera investeringsprojekt än vad 
som beräknas rymmas inom investeringsbudgeten. Efter beslut och 
genomförande ska en uppföljande kalkyl genomföras. Ett regelverk 
bör skapas som beskriver hur såväl beslutsunderlag som uppföljning 
ska utformas. Reglerna bör ta hänsyn till både typ och storlek på pro-
jekten. I budgetpropositionen för 2016 kommenterar emellertid inte 
regeringen rådets förslag.  

5.2 Höghastighetsjärnväg eller inte? 

För närvarande pågår planering av höghastighetsjärnväg, huvudsakli-
gen avsedda för persontrafik, mellan Stockholm och Göteborg re-
spektive Stockholm och Malmö. Genomförs dessa investeringar är 
det den största statliga investeringen i modern tid. Den 7 december 
2015 redovisade Trafikverket i en rapport till Sverigeförhandlingen 
ett kostnadsspann för utbyggnaden av en svensk höghastighets-
järnväg mellan Stockholm och Göteborg/Malmö mellan 190 och 320 

                                                                                                             
1 Beloppet 95 mdkr omfattar inte drift och underhållskostnader eller särskilda potter och paket; siffran 
är justerad med diskonterings- och skattefaktorer. Källa: Börjesson, Eliasson, Odek och Welde (2014). 
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mdkr.2 Trafikverket konstaterar att de samhällsekonomiska beräk-
ningarna visar att utbyggnaden skulle bli olönsam. Rådet vill fram-
hålla att investeringar i transportinfrastruktur bör genomföras i enlig-
het med det av riksdagen beslutade målet för transportpolitiken, så 
att man kan: ... säkerställa en samhällsekonomiskt effektiv och långsiktigt 
hållbar transportförsörjning för medborgarna och näringslivet i hela landet.3 Vi 
noterar vidare att regeringen i budgetpropositionen för 2016 framhöll 
att större vikt behöver läggas på samhällsekonomisk lönsamhet när 
infrastrukturbeslut fattas.4 Kravet på samhällsekonomisk effektivitet 
innebär att de samhällsekonomiska intäkterna av en investering ska 
överstiga de samhällsekonomiska kostnaderna. Enligt Trafikverkets 
samhällsekonomiska kalkyl för höghastighetsjärnvägen är net-
tonuvärdeskvoten minus 0,4-0,5. Med andra ord beräknas varje inve-
sterad krona resultera i en förlust på 40-50 öre. Investeringen i hög-
hastighetsjärnväg bör därför inte genomföras. Den beräknade förlus-
ten blir ännu större när kostnaden för nödvändiga kompletterande 
investeringar i nya stationer, anslutningar till befintlig järnväg och 
utbyggd kapacitet mellan Järna och Stockholm, Mölndal och Göte-
borgs centralstation samt Lund-Malmö inräknas.5 Kostnads-
beräkningen behäftas dessutom av mycket stor osäkerhet. Trafikver-
ket anger att kostnaden med 70 procents sannoliket ligger i intervallet 
190-320 mdkr.  

5.3 Låna eller finansiera över anslag 

I debatten förekommer ibland argument av typen att vi inte har möj-
lighet eller råd att investera i infrastruktur därför att det saknas ut-
rymme inom det finanspolitiska ramverket, i synnerhet under utgifts-
taket. Det kan därför vara på sin plats att reda ut vissa begrepp. 
Överskottsmålet är definierat som finansiellt sparande vilket beräknas 

                                                                                                             
2 Trafikverket (2015). 
3 Prop. 2008/09:93. 
4 Prop. 2015/16:1, s. 483. 
5 Det påstås ibland att järnvägsinvesteringar är bra klimatpolitik. Men järnvägsinvesteringar är inte ett 
kostandseffektivt klimatpolitiskt styrmedel. Skälet till detta är att man trots stora investeringskostnader 
endast kan påverka en mycket liten del av koldioxidutsläppen från transportsektorn. För att investering-
ar i höghastighetsjärnväg ska vara samhällsekonomiskt lönsamma krävs det att värdet av att minska 
utsläppen av koldioxid uppgår till åtminstone 8 kr per kilo koldioxid. I termer av beskattning motsvarar 
detta närmare 19 kr per liter bensin eller ett bensinpris på över 30 kr per liter; se Nilsson och Pyddoke 
(2009).  



108 

enligt ett internationellt regelsystem fastställt på EU-nivå, det s.k. 
ESA2010. Enligt detta system påverkas det finansiella sparandet i den 
takt en investering genomförs oavsett hur den redovisas i budgeten. 
En järnvägsinvestering som exempelvis görs till en kostnad av 20 
mdkr per år under 10 år gör att det finansiella sparandet blir 20 mdkr 
lägre per år i 10 år än om investeringen inte hade genomförts. Om 
det är lämpligt eller inte att försvaga sparandet för att genomföra 
investeringen, eller i vilken grad andra utgifter bör minskas eller skat-
ter höjas, är en ekonomisk och politisk bedömning. Nivån på saldo-
målet är inte huggen i sten utan vilar på ett riksdagsbeslut. Det står 
riksdagen fritt att anpassa nivån på saldomålet så att det skapas ut-
rymme för högre utgifter så länge man håller sig till våra åtaganden 
inom EU:s budgetregler. 

Vad gäller hanteringen i den svenska budgeten kan investeringen 
antingen betalas från anslag som ligger under utgiftstaket eller genom 
att Riksgälden lånar upp pengar vid sidan av budgeten. Budgetlagen 
är dock tydlig med att investeringar i infrastruktur ska finansieras 
över anslag. Det finns en möjlighet enligt budgetlagen att låna direkt i 
Riksgälden för investeringar, men denna möjlighet är främst till för 
att myndigheter ska kunna bedriva sin verksamhet rationellt och för-
dela kostnader för investeringar i sin egen verksamhet över flera år. I 
förarbetena till budgetlagen framhålls särskilt att investeringar i infra-
struktur ska finansieras med anslag.  

Realekonomiskt sett spelar det ingen roll om en infrastruktur-
investering betalas från ett anslag eller bredvid budgeten genom lån i 
Riksgälden. I båda fallen ökar statens lånebehov och statsskulden, 
och i båda fallen ökar statsskuldsräntorna. Skillnaden mellan alterna-
tiven består i stället av att om investeringsutgiften betalas från anslag 
måste den genomgå en budgetprövning, men om den betalas bredvid 
budgeten undantas utgifterna från en sådan prövning. 

Genom sina budgetbeslut har riksdagen fastställt en övre gräns för 
de totala statliga utgifterna och en ram för utgifterna till infrastruktur-
investeringar. Om statsmakterna därefter vill öka investeringarna 
med, som i exemplet ovan, 200 mdkr, ryms det sannolikt inte inom 
de fastställda ramarna. Den normala budgetprövningen innebär då att 
regeringen lämnar förslag till riksdagen om ökade utgifter för investe-
ringar och justerar ramar och tak i den mån det blir nödvändigt. I en 
sådan process prövas också självfallet om de ökade utgifterna givet 
överskottsmålet ska finansieras genom minskningar av andra utgifter 
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eller ökade intäkter. Att finansiera investeringar i infrastruktur med 
lån i Riksgälden innebär att investeringsutgiften inte behöver genom-
gå en normal budgetprövning. Varken det finansiella sparandet, över-
skottsmålet, statsskulden eller statsskuldsräntorna påverkas emellertid 
av finansieringsformen.  

En av huvudpoängerna med utgiftstaket är att alla utgifter ska 
vägas mot varandra och att budgetprocessen ska innehålla tydliga val 
och prioriteringar. Det är därför som alla statliga utgifter, även regel-
styrda transfereringar, är inkluderade i utgiftstaket (statsskulds-
räntorna är det enda undantaget). Riksdagen har alltid möjlighet att 
höja beslutade utgiftstak, eller anpassa taket uppåt på tre års sikt i den 
normala processen, för att skapa utrymme för ökade investeringar. 
Genom att finansiera investeringar med lån i Riksgälden kan investe-
ringarna emellertid i stället göras utan den prövning och prioritering 
som budgetprocessen innebär.  

Om Sverige har råd eller huruvida det är lämpligt att genomföra 
stora investeringar i infrastruktur, är frågor som måste avgöras med 
hjälp av samhällsekonomiska och politiska bedömningar. Dessa på-
verkas inte av om investeringen betalas med anslag under utgiftstaket 
eller med lån i Riksgälden utanför utgiftstaket. Rådet anser att det 
finns starka skäl för att upprätthålla principen att investeringar för 
infrastruktur ska finansieras över budgeten, dvs. med anslag. Det är 
en fråga om tydlighet vad gäller budgetprioriteringar, budgetens full-
ständighet och transparens gentemot riksdagen och allmänheten. 

5.4 Bedömningar och rekommendationer 

Ett ramverk för infrastrukturbeslut bör införas. Syftet med ett ram-
verk är att tydliggöra de samhällsekonomiska avvägningarna utan att 
för den skull inskränka den politiska beslutsmakten. Ett ramverk bör 
innehålla krav på att alla beslut om infrastrukturinvesteringar ska 
föregås av en samhällsekonomisk kalkyl. 

Sett i ett europeiskt perspektiv är inte de svenska investeringarna i 
transportinfrastruktur vare sig höga eller låga. Statistik över fördel-
ningen mellan investeringar i vägar respektive järnvägar visar att det 
har investerats förhållandevis mycket i järnväg. Kapitalstocken i järn-
väg per person har mer än fördubblats under de senaste två decen-
nierna. 
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Det har föreslagits att investeringar i höghastighetsjärnväg mellan 
Stockholm och Göteborg/Malmö ska finansieras med lån från Riks-
gäldskontoret i stället för normal anslagsfinansiering. Valet mellan 
dessa finansieringsformer påverkar inte det offentliga sparandet och 
därmed inte överskottsmålet. Däremot skulle den föreslagna finansie-
ringsformen innebära att investeringen undantas från den prövning 
mot andra utgifter och verksamheter som en normal budgetbehand-
ling utgör. Att kostnaderna är stora är ett argument för mer noggrann 
prövning, inte mindre.  

De planerade investeringarna i höghastighetsjärnväg bedöms som 
samhällsekonomiskt mycket olönsamma. Detta gäller oberoende av 
hur investeringarna finansieras. Investeringarna bör därför inte ge-
nomföras. 
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6 Förstärkt uppföljning av 
överskottsmålet 
Budgetlagen innehåller sedan den 1 september 2014 krav på att om 
regeringen bedömer att det föreligger en avvikelse från överskotts-
målet ska den redogöra för hur en återgång till målet ska ske.1 För att 
detta ska vara möjligt är det emellertid nödvändigt att det går att av-
göra om det finns en avvikelse från målet och hur stor den avvikelsen 
i så fall är. Rådet har vid flera tillfällen argumenterat för att uppfölj-
ningen av överskottsmålet är för otydlig och behöver förstärkas. I 
2009 års rapport ansåg rådet att antalet indikatorer för att bedöma 
måluppfyllelsen, fem stycken, är för stort. De olika indikatorerna 
kunde vara motstridiga och de lämnade ett stort utrymme för tolk-
ningar, för stort enligt rådets uppfattning.  

I 2014 års rapport återkom vi med liknande kritik och menade att 
otydligheterna kring om målet är uppnått eller inte skadar målets tro-
värdighet och att det var nödvändigt med en tydligare uppföljning 
och en starkare koppling mellan överskottsmålet och den förda poli-
tiken. I 2015 års rapport konstaterade vi att bedömningen av 
huruvida överskottsmålet var uppfyllt helt hade ändrats vid regerings-
skiftet. Den avgående regeringen ansåg att målet var uppfyllt medan 
den tillträdande regeringen bedömde att det fanns en stor och tydlig 
avvikelse från överskottsmålet. Detta var inte ett resultat av ändrade 
beräkningar utan i stället av en mycket luddig definition av begreppet 
målavvikelse.  

Regeringen anser på ett principiellt plan att uppföljningen måste 
vara tydlig. Regeringen skriver t.ex. att ótydliga m¬l ªr en fºrut-
sªttning fºr s¬vªl intern som extern utvªrdering och uppfºljningó 
och vidare att óett vagt definierat m¬l som inte fºljs upp på ett tydligt 
sªtt kommer inte att vara styrande fºr politiken.ó2 Budgetprocess-
kommittén konstaterar också att det krävs en transparent uppföljning 
för att systemet med överskottsmål ska fungera.3 Uppföljningen av 
överskottsmålet har emellertid inte blivit klarare och det förefaller 
inte som om ändringen i budgetlagen med krav på regeringen att 

                                                                                                             
1 Budgetlagen (2011:203), 2 kap, 1 a §. 
2 Finansdepartementet (2010), s. 185. 
3 SOU 2013:73, s. 109. 
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redovisa hur återgången till överskottsmålet ska ske har haft någon 
reell betydelse. Den förra regeringen ansåg inte att det fanns någon 
avvikelse från överskottsmålet, medan den nuvarande visserligen 
anser att det föreligger en klar avvikelse från målet utan att presentera 
någon uttalad plan för hur detta ska åtgärdas. Planen för återgång till 
överskottsmålet består i praktiken av relativt allmänna formuleringar 
om en ansvarsfull finanspolitik som återför det finansiella sparandet 
till överskott i en takt som inte äventyrar konjunkturutvecklingen. 

Rådet har sedan 2013 bedömt att det finansiella sparandet är för 
lågt för att överskottsmålet ska anses vara uppnått, en bedömning 
som delas av KI, RiR och ESV. I sin rapport om konsekvenser av att 
införa ett balansmål för den offentliga sektorn4 skrev KI att det fi-
nansiella sparandet under perioden 2000ð2014 i genomsnitt uppgick 
till 0,4 procent av BNP, samtidigt som konjunkturläget i genomsnitt 
var normalt under samma period. Uppföljningen och mekanismerna 
för att klara överskottsmålet har alltså inte varit tillräckliga för att 
säkerställa att målet verkligen nås. 

För närvarande arbetar en parlamentarisk utredning med över-
skottsmålet och i utredningens uppdrag ligger en översyn av målet, 
en ev. ändring av dess nivå och möjliga förändringar av uppföljning-
en av överskottsmålet. Rådet vill framhålla, liksom vi gjort i tidigare 
rapporter, att det är viktigt att en ev. sänkning av målets nivå kombi-
neras med åtgärder för att säkerställa att målet nås. Ju lägre målet är 
desto mer angeläget är det att undvika negativa avvikelser eftersom 
ett för svagt sparande riskerar att leda till en icke önskvärd skuld-
utveckling och till för små marginaler till gränserna i EU:s budget-
ramverk. 

Vi skissade i 2014 års rapport på hur en förstärkt uppföljning av 
överskottsmålet skulle kunna utformas och håller i allt väsentligt fast 
vid den syn vi presenterade där.5 Det behövs en tydligare koppling 
mellan målet och den aktuella finanspolitiken. För att åstadkomma en 
sådan koppling måste information om målavvikelser i realtid kopplas 
samman med beslutsprocessen. En målavvikelse bör anses föreligga 

                                                                                                             
4 Konjunkturinstitutet (2015b). 
5 Finanspolitisk rådet (2014), avsnitt 5.6. 
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om det aktuella finansiella sparandet skiljer sig betydligt från målni-
vån och detta inte beror på konjunktureffekter. 6  

En utgångspunkt för en sådan bedömning är det strukturella spar-
andet beräknat enligt vedertagna metoder. Trots de mät- och beräk-
ningsproblem som finns, menar vi att det strukturella sparandet är 
det mest rimliga måttet för att i realtid bedöma om finanspolitikens 
inriktning leder till att saldomålet nås i genomsnitt över konjunktur-
cykeln. 

Detta ska emellertid inte tolkas så att det strukturella sparandet all-
tid ska uppgå till den målsatta nivån. Inte bara det faktiska utan även 
det strukturella saldot varierar under normala konjunktur-
fluktuationer och ska tillåtas göra det. Att det strukturella sparandet 
avviker från den målsatta nivån innebär alltså inte i sig att politiken är 
felaktigt avvägd och är inte heller nödvändigtvis något brott mot det 
finanspolitiska ramverket. Det väsentliga är att avvikelsen kan motiv-
eras och att regeringen redovisar en trovärdig plan för att återvända 
till målet. En striktare identifikation av avvikelser från överskottsmå-
let innebär alltså inte att finanspolitiken behöver utformas mekaniskt. 
Planen för att återgå till målet behöver förstås ta hänsyn även till 
andra omständigheter än avvikelsens storlek.  

Det kan diskuteras hur preciserad en plan för att återgå till målet 
bör vara. Det formella budgetbeslutet är ettårigt samtidigt som bud-
geten innehåller bedömningar för de kommande 3ð4 åren. En plan 
för att återgå till målet för det finansiella sparandet kan inte förväntas 
vara specificerad i detalj, men vi anser att graden av konkretion be-
höver höjas. Skrivningarna i budgetpropositionen förpliktigar knapp-
ast alls och är därför inte tillräckliga för att säkerställa en återgång till 
målet. En plan för att uppnå överskottsmålet bör inte bara peka ut 
inriktningen utan även innehålla konkreta åtgärder och vara precise-
rad så att den går att följa upp. Planen kan inte bara bestå av en me-
kanisk framräkning av budgetens inkomster och utgifter vid oföränd-
rade regler. Det bör framgå, till skillnad från i dag, hur den planerade 
utvecklingen för att nå målet skiljer sig från en sådan mekanisk fram-
skrivning. Det är också viktigt att regeringen förbinder sig att vidta de 
åtgärder som krävs för att följa planen. För att målet ska klaras i ge-
nomsnitt över en konjunkturcykel anser vi att det är nödvändigt att 

                                                                                                             
6 En rimlig gräns kan vara en avvikelse som överstiger 0,5 procent av BNP. En liknande kvantifiering 
föreslås i Finansdepartementet (2010).  
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målnivån i normalfallet nås när konjunkturen är i balans. Planen för 
att återgå till målet bör därför leva upp till ett sådant krav. Skulle 
ekonomin förväntas gå in i en högkonjunktur, är det även nödvändigt 
att planera för ett strukturellt sparande som ligger över målnivån i 
samma grad som det ligger under målnivån i lågkonjunktur. 

Vi menar att historiska avvikelser från målet inte bör kompenseras 
av motverkande avvikelser. Stora och systematiska avvikelser från 
målet kan dock leda till en oönskad utveckling av statsskulden 
och/eller den offentliga förmögenheten. Vi anser liksom tidigare att 
målnivån bör ses över och ändras vid behov, sällan men regelbundet 
och under ordnade och förutsägbara former, förslagsvis var tionde 
år.7 Den historiska utvecklingen bör följas upp och långvariga av-
vikelser bör vara en viktig del av diskussionen om den framtida mål-
nivån. Så länge som det finansiella sparandet i ålderspensionssystemet 
ingår i överskottsmålet bör också förändringar i detta sparande sär-
skilt beaktas.   

Det kan också finnas anledning att överväga om processen kring 
hanteringen av målavvikelser bör formaliseras. Riksdagen skulle ex-
empelvis kunna fastställa om det finns en målavvikelse eller inte och 
även godkänna planen för att återta avvikelsen. Skärpningar av upp-
följningen bör även återspeglas i förändringar i den s.k. ramverks-
skrivelsen. Det skulle ge ökad stadga åt processen om ramverks-
skrivelsen t.ex. var mer handfast än i dag avseende vilken återgångs-
hastighet som bör betraktas som lämplig vid normala avvikelser från 
överskottsmålet.8 

Det finansiella sparandet har, sett över hela den tid som över-
skottsmålet har funnits, i genomsnitt inte varit tillräckligt högt för att 
leva upp till målet. När nu målets nivå är under utredning är det en-
ligt vår uppfattning avgörande för målets funktion och trovärdighet 
att uppföljningen stärks och ger stöd åt det politiska systemet så att 
målet klaras i framtiden. Vi bedömer att förändringar av upp-

                                                                                                             
7 Detta föreslogs även av Konjunkturinstitutet i Konjunkturinstitutet (2015b). 
8 Sådana konkretiseringar finns inom EU. I ett meddelande från Kommissionen om Stabilitets- och 
tillväxpaktens tillämpning (COM2015 12, 13/1 2015) finns en matris som preciserar vilken åtgångshas-
tighet till målet som är lämplig (required) beroende på BNP-gapet och den offentliga skulden. Av 
matrisen framgår att ett land med en offentlig skuld på mindre än 60 procent av BNP i s.k. normala 
tider, definierat som ett BNP-gap på +/-1,5 procent av BNP, bör minska det strukturella underskottet i 
en hastighet av 0,5 procent av BNP per år; se fördjupningsruta 4.1. 
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följningen i den riktning som vi här har pekat ut skulle bidra till en 
sådan förstärkning. 
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7 Fördelningseffekter av 
begränsade ränteavdrag 
Oro för att hushållens skuldsättning kan hota den makroekonomiska 
stabiliteten har lett till förslag på olika åtgärder för att minska hushål-
lens skulder. Ett förslag som diskuteras är att begränsa ränteavdra-
gen, dvs. skatteavdragen för skuldräntor, för att på så sätt göra det 
dyrare för hushållen att låna. Ett vanligt argument mot ändrade ränte-
avdrag är att det skulle slå hårt mot hushåll som redan har stora lån 
och som byggt upp sin ekonomiska situation på den skattereduktion 
som ränteavdragen innebär. För att få en uppfattning om hur käns-
liga hushållen är för förändringar av ränteavdragen har vi bett Peter 
Englund och Elin Ryner att analysera denna fråga.1 Även effekter på 
hushållens inkomster av att ta bort taket på fastighetsskatten, den s.k. 
fastighetsavgiften, ingår i analysen. Eftersom diskussionen om ränte-
avdragen till stor del är kopplad till asymmetrin i förhållande till skat-
ten på fastigheter är det naturligt att inkludera fastighetsavgiften i 
jämförelsen. 

I avsnitt 7.1 beskriver vi kortfattat hur dagens kapitalbeskattning 
ser ut och motiverar de tänkbara reformer som vi studerar. I avsnitt 
7.2 presenterar vi analysen av de fördelningspolitiska effekterna av de 
olika reformerna. Fördelningsanalysen utgår från att hushållens in-
komster liksom skulder och tillgångar på kort sikt inte påverkas av re-
formerna. I avsnitten 7.3 och 7.4 diskuterar vi hur reformerna på sikt 
kan tänkas påverka hushållens skuldsättning respektive bostadspri-
serna. Rådets bedömningar och rekommendationer ges i avsnitt 7.5.  

Minskade ränteavdrag diskuteras även i dag som en del av olika 
åtgärder för att förbättra rörligheten på bostadsmarknaden. Minskade 
ränteavdrag i kombination med lägre reavinstskatt vid bostads-
försäljningar, har lyfts fram som ett sätt att öka rörligheten på bo-
stadsmarknaden samtidigt som de offentligfinansiella konsekvenserna 
begränsas. Någon sådan kombination av ändrade ränteavdrag och 
andra åtgärder av bostadspolitisk karaktär studeras inte här. Inte hel-

                                                                                                             
1 Underlagsrapporterna óEn mer neutral kapitalbeskattning: Fördelningseffekter av begränsade ränteav-
dragó av Peter Englund och óFördelningseffekter av begränsade ränteavdrag och förändrad fastighets-
avgift: Metod och Dataó av Elin Ryner. 
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ler analyserar vi hur stor effekt på den makroekonomiska stabiliteten 
som förändringarna kan förväntas ha. 

7.1 Dagens kapitalbeskattning och 
hypotetiska reformer 

En förändring av ränteavdragen bör bidra till en mer konsekvent 
beskattning av hushållens kapitalinkomster. Traditionellt har avdrags-
rätten för skuldräntor motiverats som en del av ett neutralt system 
för beskattning av kapitalinkomster. I ett neutralt system ska en fullt 
belånad investering i en tillgång göra att skatten är lika med skatteav-
draget. Likaså ska kapitalkostnaden efter skatt vara densamma oav-
sett om investeringen finansieras med eget eller främmande kapital. 
Skuldräntor ska alltså vara avdragsgilla med i princip samma skatte-
sats som gäller för beskattningen av kapitalinkomster och olika for-
mer av kapitalinkomster ska beskattas lika.  

Nuvarande kapitalbeskattning innebär att hushållens kapital-
inkomster beskattas på olika sätt i flera olika delar av skattesystemet. 
Inom inkomstslaget kapital beskattas nettot av ränteinkomster och 
ränteutgifter, utdelningar, och realiserade kapitalvinster med skatte-
satsen 30 procent. Om saldot är negativt medges avdrag med 30 pro-
cent av underskottet mot skatt på arbetsinkomster upp till ett under-
skott på 100 000 kronor och med 21 procent av underskottet därutö-
ver. 

Avkastningen på småhus beskattas genom en s.k. fastighetsavgift 
på 0,75 procent av taxeringsvärdet upp till en. Brytpunkten är indexe-
rad och uppgår för inkomståret 2016 till 7 412 kronor, motsvarande 
ett taxeringsvärde på 988 000 kronor. Den motsvarande fastighets-
avgiften för flerbostadshus är 0,3 procent av taxeringsvärdet eller ett 
maxbelopp per lägenhet (1 268 kr inkomståret 2016). Taket för fas-
tighetsavgiften frikopplar skatten från avkastningen för omkring hälf-
ten av bostadsbeståndet. 

Mot balkgrund av dagens system kan man tänka sig två föränd-
ringar. En möjlighet är att begränsa den andel av ränteutgifterna som 
får dras av mot kapitalinkomster vid beräkning av över- eller under-
skott av kapital oavsett om nettot är positivt eller negativt. En annan 
möjlighet är att endast begränsa avdragsvärdet om underskott upp-
står. Det kan t.ex. göras genom att flytta brytpunkten under vilken 
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marginaleffekten blir lägre. Nedan studeras följande två hypotetiska 
avdragsförändringar: 

 
A. Nuvarande skattesatser bibehålls men värdet av alla ränte-

avdrag minskas. Vid beräkning av beskattningsbar kapitalin-

komst värderas skuldräntor till 70 procent av faktiskt belopp.  

B. Värdet av underskottsavdragen minskas. Marginalskatten på un-
derskott av kapital sänks från 30 till 21 procent från första 
kronan. 

När det gäller fastighetsavgiften är en naturlig skärpning att taket för 
fastighetsskatten tas bort.  

C. Fastighetsavgiften sätts till 0,75 procent av taxeringsvärdet för 
alla småhus och till 0,3 procent av taxeringsvärdet för bo-
stadsrättsföreningar. 

Dessa förändringar skapar alla större neutralitet mellan skatten på 
bostäder och avdragsrätten för räntor vid ett normalt ränteläge.2 Men 
reformerna har, som framgår nedan, olika fördelningsprofil, då av-
dragsreformerna enbart påverkar skuldsatta individer, medan den 
höjda fastighetsavgiften drabbar alla fastighetsägare oavsett om de är 
skuldsatta eller inte.  

Beräkningarna är utförda av KI med hjälp av SCB:s mikrosimule-
ringsmodell, FASIT, och baseras på ett registerurval av 890 000 hus-
håll, vilket motsvarar 1,9 miljoner individer. Alla effekter är utryckta 
på hushållsnivå, alltså inte per person 

En effekt av minskade ränteavdrag är att den offentliga sektorns 
skatteintäkter ökar. Hur stor den offentligfinansiella effekten blir 
beror framför allt på det allmänna ränteläget när åtgärden genomförs. 
De modellsimuleringar som KI genomfört visar att en förändring av 
ränteavdragen (A eller B) ger en intäktsförstärkning till den offentliga 
sektorn på ca 5ð6,5 mdkr med det rådande ränteläget. Beloppet avser 
den statiska intäktsökningen som kan förväntas uppstå och tar såle-
des inte hänsyn till några beteendeeffekter eller sekundära effekter. 
Om beräkningarna i stället utgår från det ränteläge som förväntas 
råda 2019 uppgår den offentligfinansiella, statiska, förstärkningen till 

                                                                                                             
2 Se Englund (2016) för en diskussion om reformerna utifrån skattemässig neutralitet.  
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10ð13,5 mdkr. En höjd fastighetsavgift i enligt med reform C beräk-
nas stärka skatteintäkterna på kort sikt med 10ð12 mdkr.  

 

Fördjupning 7.1: Vad rådet sagt om fastighetsskatten 

Vid årsskiftet 2007/2008 slopades den tidigare fastighetsskatten och 
ersattes av en s.k. fastighetsavgift på 0,75 procent av taxeringsvärdet 
upp till en brytpunkt. Rådet har i sina tidigare rapporter flera gånger 
kritiserat den minskade beskattningen av fastigheter.  

I rådets första rapport, 2008, påpekade rådet att den slopade fas-
tighetsskatten gick på tvärs mot generella överväganden som talade 
för att skatteuttaget för mindre rörliga skattebaser, såsom fastigheter, 
borde öka i ljuset av den ökade internationaliseringen. Man konstate-
rade också att en stor nackdel med sänkningen var att den bidrog till 
ökad inkomst- och förmögenhetsspridning utan att ge några syssel-
sättningsvinster. Genom att inkomstskillnaderna vidgades minskade 
förmodligen det fördelningsmässiga utrymmet för att sänka andra, 
mer snedvridande skatter, t.ex. inkomstskatten. Rådet lyfte också 
fram att reformen innebar ett tydligt avsteg från principer om lik-
formighet i beskattningen av olika investeringar, som var en bärande 
idé i skattereformen 1990/1991. Den nya utformningen gav incita-
ment att kanalisera en större del av investeringarna till bostadssektorn 
i stället för till investeringar i aktiebolag, med minskad samhälls-
ekonomisk effektivitet som följd.  

I rapporten 2011 upprepade rådet sin kritik av sänkningen och det 
avsteg från likformighetsprincipen som sänkningen innebar. Man var 
också kritisk till den förskjutning som skett mot ökad skatt vid för-
säljningstillfället (höjd kapitalvinstskatt i kombination med be-
gränsade och räntebelagda uppskovsbelopp). Detta skulle leda inlås-
ningseffekter på bostadsmarknaden, vilket innebar en ineffektiv an-
vändning av bostadstillgångarna och försämrade den geografiska 
rörligheten på arbetsmarknaden. Rådet påpekade också att slopandet 
av fastighetsskatten hade motiverats av att skatten inte uppfattades 
som legitim. Legitimitetsproblemen borde dock kunna lösas inom 
ramen för grundprinciperna att investeringar i och konsumtion av 
bostäder inte ska subventioneras i skattesystemet och att rörligheten 
på bostadsmarknaden inte ska hämmas. Man föreslog en samlad 
översyn av skattesystemet.  
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Inom ramen för en analys av bostadsmarknaden och hushållens 
skuldsättning konstaterade rådet i 2013 års rapport att den redu-
cerade fastighetsskatten stärkte incitamenten för skuldfinansierade 
investeringar i fastigheter. Rådet uppmanade regeringen att ta ett 
samlat grepp om bostadspolitiken för att i ett sammanhang hantera 
frågor om byggande, beskattning, ränteavdrag och bruksvärdessyste-
met. Uppmaningen att ta upp fastighetsskatten inom ramen för en 
bred översyn av bostadsmarknaden upprepades i 2014 års rapport. 

7.2 Statiska effekter på hushållens disponibla 
inkomster  

Hur mycket påverkas hushållens inkomster av de olika skatterefor-
merna? Effekterna beror på den ekonomiska miljö som de genom-
förs i. Framför allt beror de på räntor och fastighetspriser, men också 
på den allmänna inkomstutvecklingen och demografiska förändring-
ar. Beräkningarna baseras på två förutsättningar. Den ena kalkylen 
utgår från dagens förhållanden och den andra från KI:s prognos-
värden för 2019.3 Den viktigaste skillnaden är att hushållens skulder 
antas vara 13,5 procent större 2019 än 2016 och att den genomsnitt-
liga nivån på låneräntor är 3,4 procent 2019 mot 2 procent 2016. När 
det gäller fastighetsprisutvecklingen måste vi göra ett eget antagande 
då KI inte publicerar några prognoser för dessa. Vi antar att priserna 
på småhus och bostadsrätter ökar i takt med inkomstbasbeloppet och 
är 15 procent högre 2019. Antagandet har betydelse för storleken på 
effekten av att ändra fastighetsavgiften. 

I tabell 7.1 presenteras genomsnittliga effekter på hushållens in-
komster. En första observation är att de tre reformerna är av nå-
gorlunda samma storlek mätt som genomsnittlig effekt på hushållens 
disponibla inkomster. Reform A, där värdet av ränteavdragen redu-
ceras för alla, minskar den genomsnittliga disponibla inkomsten per 
hushåll med 2 805 kronor 2019 (1 424 kronor med 2016 års siffror). 
Det motsvarar 0,58 (0,34) procent av den genomsnittliga disponibla 
inkomsten. För reformen där endast underskottsavdragen begränsas 
minskar snittinkomsten med 2 095 kronor år 2019 (1 109 kronor 
med 2016 års siffror), dvs. 0,44 (0,27) procent av inkomsten. Höj-

                                                                                                             
3 Det är i huvudsak KI:s prognos från december 2015 som ligger till grund för beräkningarna.  
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ningen av fastighetsavgiften minskar inkomsten med 2 496 (2 228) 
kronor (0,54 respektive 0,52 procent). Det är notervärt att skillnaden 
i effekterna mellan 2016 och 2019 av ändrade ränteavdrag i stort sett 
är proportionella till skillnaden i räntenivå mellan åren. Effekten av 
den höjda fastighetsavgiften är däremot ungefär densamma, eftersom 
bostadspriserna inte antas öka realt.  

Dessa siffror inkluderar alla hushåll, dvs. också de som inte alls 
påverkas av reformerna eftersom de inte gör några ränteavdrag (27 
procent av alla hushåll 2016), inte har några underskottsavdrag (40 
procent) eller inte äger någon fastigheter direkt eller indirekt genom 
en bostadsrättsförening (41 procent). Om vi i stället bara tittar på de 
hushåll som påverkas blir effekterna naturligtvis större. 

Tabell 7.1 Effekter av tre skattereformer, genomsnitt per hushåll i 
kronor och som procent av disponibel inkomst 

 A. Alla ränteavdrag B. Underskottsavdrag C. Fastighetsavgiften 

 2016 2019 2016 2019 2016 2019 

Alla hushåll       

kronor 1 424 2 805 1 109 2 095 2 228 2 496 

procent 0,34 0,58 0,27 0,44 0,54 0,52 

Påverkade       

kronor 1 951 3 779 1 847 3 568 3 626 4 033 

procent 0,41 0,69 0,41 0,69 0,74 0,70 

Andel på-
verkade 

73,0 74,2 60,1 58,7 58,7 59,1 

Anm: Beloppen i kronor visar skatteförändringen, dvs. hur mycket hushållens disponibla inkomster 
minskar i genomsnitt. Procentsiffrorna är beräknade som summan av skatteförändringen för alla hushåll 
dividerad med summan av de disponibla inkomsterna för alla hushåll. 

Tabell 7.1 visar bara genomsnittssiffror. Självfallet finns en spridning 
i effekterna mellan olika hushåll. Detta framgår av diagram 7.1, där 
hushållen rangordnats med avseende på den procentuella minskning-
en av disponibel inkomst.4  Beräkningarna i efterföljande tabeller och 
diagram i detta avsnitt avser 2019 års ekonomiska miljö.5 
 

                                                                                                             
4 Diagrammet exkluderar de 10 procent av hushållen med lägst disponibel inkomst. Anledningen är att 
en stor andel av hushållen i denna kategori har tillfälligt låga inkomster på grund av t ex studier eller 
stora kapitalförluster. Detta medför att kvoten mellan skatteändring och disponibel inkomst kan anta 
extremt höga värden. Siffrorna i tabell 1, liksom huvuddelen av övriga tabeller och diagram, är dock 
baserade på samtliga hushåll. 
5 Se Ryner (2016) för en redogörelse för resultaten i 2016 års ekonomiska miljö. 
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Vi ser att effekten är ganska måttlig för det stora flertalet hushåll, 
men att den kan vara påtaglig för hushåll med mycket stora skulder 
eller fastighetsinnehav i förhållande till sina inkomster. Den andel av 
hushållen som påverkas mest förlorar i genomsnitt 3,2 respektive 3,1 
procent av sin inkomst på de båda avdragsreformerna och 6,2 pro-
cent genom skärpningen av fastighetsavgiften. Inkomsten minskar 
med mer än 1 procent för 21 respektive 16 procent av hushållen för 
avdragsreformerna och för 13 procent till följd av den höjda fastig-
hetsavgiften. Den andel som förlorar mer än 5 procent är försumbar 
för avdragsreformerna, och liten även för fastighetsavgiftsskärpning-
en, 0,5 procent.  

Frågan är om det finns något systematiskt mönster som förklarar 
spridningen i effekter, bortsett från det uppenbara att det hänger 
samman med storleken på skulder och fastighetsinnehav. En analys 
av effekter för olika hushållstyper visar att sammanboende med barn 
påverkas något mer än övriga grupper oberoende av vilken reform vi 
tittar på. Effekten ligger mellan 0,6 och 0,8 procent av disponibel 
inkomst. Ensamstående utan barn drabbas genomgående något 
mindre än övriga, med mellan 0,3 och 0,4 procent.  

Mycket av skillnaderna mellan hushållsgrupper beror på en samva-
riation med boendeform. Skillnaderna mellan olika boendeformer 
framgår av diagram 7.2. Som väntat påverkas hyresgäster endast obe-
tydligt, med 0,2 respektive 0,3 procent för avdragsreformerna och 
med 0,1 procent för fastighetsavgiften (fritidshus). För dem som äger 
sin bostad är effekterna större. De båda avdragsreformerna slår något 
hårdare för äganderätt (0,7 respektive 0,5 procent) än för bostadsrätt 
(0,6 respektive 0,4 procent). Fastighetsavgiften slår däremot väsent-
ligt mer på äganderätten (0,8 procent) än på bostadsrätterna (0,4 pro-
cent). 
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Diagram 7.1 Percentiler av hushåll rangordnade efter procentuell 

minskning i disponibel inkomst, 2019 

 
Källa: Englund (2016). 
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Diagram 7.2 Reformeffekter fördelade efter boendeform, procent av 
disponibel inkomst, 2019 

 
Anm: Staplarna visar hur stor den procentuella minskningen av de disponibla inkomsterna blir. Procent-
siffrorna är beräknade som summan av skatteförändringen för hushållen inom respektive boendekate-
gori dividerad med summan av de disponibla inkomsterna för hushållen inom kategorin.  
Källa: Englund (2016). 

7.2.1 Inkomstfördelningsmönster 

För att ge en mer komplett bild av fördelningsprofilen måste hänsyn 
tas till skillnader i storlek och försörjningsbörda mellan olika hushåll. 
En första bild ges i diagram 7.3 aðd, där hushållen liksom i diagram 
7.2 har delats upp mellan ensamstående och sammanboende och 
mellan hushåll med och utan barn. Inom varje kategori har hushållen 
sedan sorterats i decilgrupper efter sin disponibla inkomst.6 Staplarna 
anger, för varje decilgrupp, genomsnittet av inkomstminskningen 
uttryckt som andel av den genomsnittliga disponibelinkomsten för 
var och en av de tre reformerna. Eftersom många hushåll i 
decilgrupp 1 har mycket låga inkomster, ofta på grund av studier, 
kapitalförluster och andra tillfälliga faktorer, är siffrorna för den deci-
len svåra att tolka och bör tas med en nypa salt.  
  

                                                                                                             
6 Observera att decilindelningen gjorts för varje hushållskategori för sig. Decilgränserna skiljer sig alltså 
åt mellan de olika grupperna. Decilgränserna anges i en not till respektive diagram. 
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Diagram 7.3a Reformeffekter fördelade efter inkomstdecil, procent 
av disponibel inkomst, ensamstående utan barn, 2019 

 

Anm: Decilgränser, disponibel inkomst (tkr): 1ð2: 115; 2ð3: 138; 3ð4: 152; 4ð5: 169; 5ð6: 198; 6ð7: 234; 
7ð8: 270; 8ð9: 311; 9ð10: 376. 
Källa: Englund (2016). 

Diagram 7.3b Reformeffekter fördelade efter inkomstdecil, procent 
av disponibel inkomst, ensamstående med barn, 2019 

 
Anm: Decilgränser, disponibel inkomst (tkr): 1-2: 167; 2ð3: 206; 3ð4: 238; 4ð5: 266; 5ð6: 292; 6ð7: 319; 
7ð8: 350; 8ð9: 393; 9ð10: 474. 
Källa: Englund (2016). 
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Diagram 7.3c Reformeffekter fördelade efter inkomstdecil, procent 
av disponibel inkomst, sammanboende utan barn, 2019 

 

Anm: Decilgränser, disponibel inkomst (tkr): 1ð2: 262; 2ð3: 307; 3ð4: 355; 4ð5: 412; 5ð6: 470; 6ð7: 527; 
7ð8: 586; 8ð9: 664; 9ð10: 807. 
Källa: Englund (2016). 

Diagram 7.3d Reformeffekter fördelade efter inkomstdecil, procent 
av disponibel inkomst, sammanboende med barn, 2019 

 
Decilgränser, disponibel inkomst (tkr): 1ï2: 348; 2ï3: 438; 3ï4: 496; 4ï5: 542; 5ï6: 586; 6ï7: 632; 

7ï8: 687; 8ï9: 766; 9ï10: 915. 

Källa: Englund (2016). 
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De breda mönstren, om vi bortser från decilgrupp 1, är desamma för 
de olika hushållsgrupperna. Effekten av fastighetsavgiften växer i 
stort sett kontinuerligt med hushållets inkomst så att den är omkring 
dubbelt så stor för den högsta inkomstdecilen som för median-
hushållet. För de båda avdragsreformerna ökar effekten med ökande 
inkomst från decilgrupp 2 och uppåt. Här planar emellertid ökningen 
ut efter hand och når ett maximum för decilgrupp 5ð9, med viss va-
riation beroende på hushållskategori. För begränsningen av under-
skottsavdragen är nedgången mellan decilgrupp 9 och 10 påtaglig för 
alla hushållsgrupper.  

Grovt kan man alltså säga att fastighetsavgiften har en tydlig pro-
gressiv profil och drabbar höginkomsttagare proportionellt hårdare. 
De båda avdragsreformerna har på liknande sätt en progressiv profil, 
även om effekten planar ut något vid de högre decilgrupperna och 
framför allt drabbar decilgrupp 10 mindre. Detta mönster är inte så 
förvånande. Bostadsförmögenheten, och även belåningen, är huvud-
sakligen ökande i inkomsterna, men behovet av att finansiera bo-
staden med lån är mindre i de allra högsta inkomstlägena. 

7.3 Effekter på hushållens skuldsättning 

Fördelningsanalysen ovan förutsatte att skattereformerna inte får 
några beteendeeffekter och inte påverkar skattebaserna eller hus-
hållens inkomster och förmögenhet på något annat sätt. Men ett syfte 
med de tänkta reformerna är ju att påverka hushållens beteende vad 
gäller efterfrågan på lån och därmed hushållens skuldsättning. En 
viktig fråga är därför hur stora dessa effekter kan förväntas bli. 

På kort sikt är det rimligt att utgå från att hushållens nettoförmö-
genhet i stort sett är oförändrad, eftersom eventuellt ökat sparande 
får effekt på förmögenheten först efter några år. Skulderna kan såle-
des bara minska genom att tillgångar avyttras. Hushållens samlade 
finansiella tillgångar är väsentligt större än deras skulder och värdet 
på de finansiella tillgångarna ð väsentligen aktier, fonder och bank-
sparande ð är ungefär tre gånger så stort som de disponibla inkomst-
erna att jämföra med en skuldkvot på 175 procent.7 Men av naturliga 
skäl är skulder och tillgångar inte så väl matchade på hushållsnivå; 

                                                                                                             
7 Riksbanken, Finansiell Stabilitet 2015:2, diagram R3:1. 



Svensk finanspolitik 2016  129 

den som har stora skulder har normalt små tillgångar bortsett från 
den egna bostaden och vice versa.8 

Vidare är incitamenten till att betala av lån och sälja finansiella till-
gångar förhållandevis små ð åtminstone med de ganska beskedliga 
reformer som vi studerar. Den närmaste jämförelsen är aktier och 
fonder som är placerade på investeringssparkonto. Här kommer den 
förväntade avkastningen även fortsättningsvis att vara väsentligt 
högre än låneräntan.9 Ur det perspektivet är det svårt att förvänta sig 
drastiskt ändrade belåningsgrader på kort sikt.  

7.4 Effekter på bostadspriser 

Det har uttalats farhågor för att en avdragsreform skulle kunna få 
dramatiska effekter på bostadspriserna. Om lånekostnaden efter skatt 
ökar, och lån för de flesta är den marginella finansieringskällan, är det 
självklart att marknadspriset på bostäder kan förväntas sjunka. Frågan 
är hur mycket. Ett enkelt sätt att få en uppfattning om storleks-
ordningen är att utgå från att priset bestäms så att boende-
kostnaderna blir opåverkade. Om utbudet av bostäder är fullständigt 
oelastiskt både på kort och på lång sikt är detta ett rimligt antagande. 
I annat fall blir effekten mindre. Boendekostnaderna (det som också 
kallas brukarkostnader ð user cost) utgörs av summan av kapitalkost-
nader efter skatt och kostnader för drift och underhåll. En begräns-
ning av ränteavdragen till 70 procent kan beräknas medföra en ök-
ning av brukarkostnaden per krona fastighetsvärde med ungefär 10 
procent. Det innebär att bostadspriserna skulle behöva falla med 10 
procent för att brukarkostnaden ska vara oförändrad.10 Hur en sådan 

                                                                                                             
8 Det finns tyvärr inga aktuella data över de svenska hushållens skulder och tillgångar på hushållsnivå. 
En viss vägledning om att finansiella tillgångar skulder och skulder i regel inte är väl matchade ges av en 
studie på amerikanska data av Poterba och Sinai (2011). De beräknar att om alla amerikanska hushåll 
med bostadslån sålde samtliga sina finansiella tillgångar skulle den samlade bolånestocken inte minska 
med mer än 30 procent, detta trots att de samlade finansiella tillgångarna i USA är sex gånger så stora 
som de samlade bolånen. 
9 Detta kan illustreras med ett enkelt räkneexempel. Antag att bolåneräntan är lika med den beskatt-
ningsbara avkastningen på investeringssparkonto, 1,4 procent. Om värdet av ränteavdragen sänks från 
30 till 21 procent ökar alltså låneräntan efter skatt från 0,98 till 1,11 procent. Detta ska ställas mot den 
förväntade avkastningen på aktier och fonder placerade på aktiesparkonto. Med en riskpremie på t.ex. 3 
procent över statslåneräntan (i dag 0,65 procent) skulle den förväntade aktieavkastningen efter skatt bli 
3,23 procent (3,65 ð 0,3*1,4).  
10 Se appendix 2 i underlagsrapporten Englund (2016) för en presentation av dessa kalkyler.  
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kapitalförlust skulle påverka olika grupper av småhusägare framgår av 
tabell 7.2.  

Tabell 7.2 Effekt av ett prisfall på småhus med 10 procent, andel av 
disponibel inkomst, småhusägare 

 Kapitalförlust/inkomst, procent Antal hushåll, tusental 

Ensamstående utan barn   

0–39 3,52
11

 303 

41–60 31,31 160 

61+ 43,08 294 

Ensamstående med barn   

0–39 25,23 18 

41–60 38,27 42 

61+ 44,08 1 

Sammanboende utan barn   

0–39 16,81 41 

41–60 28,27 283 

61+ 36,48 446 

Sammanboende med barn   

0–39 30,43 215 

41–60 32,00 332 

61+ 32,00 5 

Källa: Englund (2016). 

De engångsvisa kapitalförlusterna uppgår till omkring 30 procent av 
den disponibla inkomsten. Med en realränta på 2ð3 procent skulle 
det motsvara en löpande inkomstminskning på ungefär 0,5 av dispo-
nibel inkomst, dvs. ungefär samma storleksordning som de direkta 
skatteeffekterna. Detta resultat följer direkt av antagandet att brukar-
kostnaden är oförändrad efter skatteförändringarna. 

En sådan kapitalförlust har dock en speciell karaktär eftersom den 
egna bostaden inte bara är ett kapitalföremål utan också en konsum-
tionsvara. Den reella effekten för ett enskilt hushåll beror därför på 
hur dess bostadsinnehav i dag, vars värde minskar, förhåller sig till 

                                                                                                             
11 En stor andel av hushållen i denna grupp är ungdomar som bor hemma hos sina föräldrar och därför 
betecknas som boende med äganderätt utan att själva äga sin bostad. 
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dess planerade framtida bostadsägande. Låt oss betrakta tre ren-
odlade fall.12  

¶ Hushåll 1 har just köpt sin första bostad och räknar med 
att bo kvar där livet ut. Kapitalförlusten har då mycket li-
ten reell betydelse. Den påverkar inte hushållets konsum-
tionsmöjlighete i något avseende utom genom att minska 
det förväntade värdet av dödsboet i en avlägsen framtid.  

¶ Hushåll 2 närmar sig slutet av sin livscykel och planerar att 
flytta till ett hyrt äldreboende eller till en billigare bostad. 
Då är kapitalförlusten reell och minskar direkt hushållets 
konsumtionsutrymme. 

¶ Hushåll 3 har köpt en liten startbostad men planerar att 
köpa något större inom en nära framtid. Ett sådant hushåll 
gör visserligen en kapitalförlust på sin nuvarande bostad, 
men förlusten uppvägs mer än fullt ut av att nästa större 
och dyrare bostad fallit än mer i värde. Netto blir det en 
viss vinst genom att den allmänna prisnivån gått ned.  

Generellt sett beror alltså effekten av en ändrad allmän bostads-
prisnivå på om hushållet planerar att öka eller minska sitt bostads-
innehav. Om det kan vi inget veta mer än att det är korrelerat med 
ålder. Unga hushåll tenderar att vara på den vinnande och äldre på 
den förlorande sidan. De största vinnarna är de som står i begrepp att 
köpa sin första bostad.13 

Lägre bostadspriser kan också påverka hushållens möjligheter att 
finansiera en bostadsinvestering eller att belåna bostaden i konsumt-
ionssyfte. Åter beror effekten på fasen i bostadskarriären. Lägre pri-
ser innebär ju att behovet av kontantinsats minskar samtidigt som 
framtida räntekostnader och amorteringar blir lägre. Lägre priser är 
därför entydigt goda nyheter för ett hushåll som inte äger någon bo-
stad i dag men planerar att köpa i framtiden. Däremot är förstås ett 
prisfall till nackdel för de som redan är husägare. För högt skuldsatta 
husägare kan ett prisfall leda till ökade likviditetsbegränsningar. En-
ligt Finansinspektionens bolåneundersökning 2015 (avseende för-

                                                                                                             
12 Vi antar i detta stiliserade exempel att alla priser oavsett storlek faller med 10 procent. 
13 Observera att vi här endast diskuterar effekter av själva prisändringen. För alla kvarstår naturligtvis 
effekten av den skatteändring som förorsakade prisfallet.  
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hållandena 2014) var belåningsgraden (lån/marknadsvärde) i genom-
snitt 70 procent bland nytecknade bolån och 63 procent i beståndet. 
Totalt 25 procent av låntagarna i beståndet hade belåningsgrader över 
75 procent. För dessa hushåll skulle ett prisfall på 10 procent inne-
bära att deras belåningsgrad steg till 83 procent eller mer.  

7.5 Bedömningar och rekommendationer 

Vi konstaterar att minskade ränteavdrag i genomsnitt har små effek-
ter på hushållens disponibla inkomster. Fördelningsanalysen visar att 
effekterna huvudsakligen ökar med stigande inkomst. De inkomst- 
och fördelningspolitiska argumenten mot att minska ränteavdragen är 
alltså svaga. En höjning av fastighetsavgiften har en ännu tydligare 
progressiv fördelningsprofil. 

Minskade avdragsmöjligheter för skuldräntor är ingen snabb-
lösning för att minska den finansiella sårbarheten hos hushållen, men 
bör på sikt minska hushållens skuldsättning. Jämfört med andra åt-
gärder som nu är aktuella för att minska hushållens skuldsättning har 
minskade avdragsmöjligheter fördelen att de påverkar prissättningen 
utan att några kreditrestriktioner införs. Både minskade ränteavdrag 
och höjd fastighetsavgift leder också till att symmetrin i beskatt-
ningen ökar.  

För avdragsreformerna har det stor betydelse om de genomförs i 
dagens lågräntemiljö eller i ett läge med lite mer normala räntor. Vär-
det av avdragen är mindre i dag när räntorna är låga. Därför är det nu 
ett bra tillfälle att genomföra en reform av ränteavdragen.  

Vi noterar också att alla tre åtgärder innebär att statens skattein-
täkter ökar, med runt 5 mdkr av avdragsreformerna och med 10ð12 
mdkr genom den höjda fastighetsavgiften. Detta kan jämföras med 
de nyss genomförda höjningarna av inkomstskatten som förväntas 
inbringa 4 mdkr på kort sikt, och ännu mindre på längre sikt när ar-
betsutbudet anpassat sig. Att stärka statsbudgeten är inte i sig ett skäl 
att genomföra reformerna. Men i ett läge då statens skatteintäkter 
behöver stärkas är det angeläget att detta görs på ett så samhälls-
ekonomiskt effektivt sätt som möjligt. 
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8 Regeringens analys av 
ekonomisk jämställdhet 
I regeringens instruktion för Finanspolitiska rådet står det att rådet 
ska óanalysera effekterna av finanspolitiken på välfärdens fördelning 
p¬ kort och l¬ng sikt.ó I årets rapport väljer vi att i detta kapitel1 dis-
kutera ett instrument ð bilagan om ekonomisk jämställdhet ð för 
regeringen i arbetet med att påverka fördelningen av ekonomiska 
resurser mellan kvinnor och män.  

I avsnitt 8.1 beskriver vi kortfattat bakgrunden till varför regering-
en i budgetpropositionen årligen presenterar en bilaga om ekonomisk 
jämställdhet mellan kvinnor och män. I avsnitt 8.2 diskuterar vi hur 
bilagan skulle kunna förbättras för att i större utsträckning utgöra ett 
stöd i arbetet med att utveckla en politik som bidrar till att regering-
ens målsättningar på det jämställdhetspolitiska området förverkligas. 
Avsnitt 8.3 sammanfattar rådets bedömningar och rekommenda-
tioner. 

8.1 En kort historik 

Sedan 1989 finns det varje år i regeringens budgetproposition en 
bilaga om fördelningen av ekonomiska resurser mellan kvinnor och 
män. Syftet med bilagan är att tydliggöra faktiska skillnader mellan 
kvinnor och män vad det gäller möjligheter och villkor i fråga om 
utbildning och betalt arbete som ger ekonomisk självständighet livet 
ut.2 Bilagan har sin grund i proposition 1987/88:105, som slår fast att 
kvinnor och män ska ha samma rättigheter, skyldigheter och möjlig-
heter inom alla väsentliga områden i livet. År 2006 specificerades3 
målen för jämställdhetspolitiken i följande fyra delmål:4 

                                                                                                             
1 Kapitel 8 bygger på Anne Boschinis underlagsrapport óRegeringen och den ekonomiska jämställdhet-
en: En granskning av budgetens bilagor om fördelningen av ekonomiska resurser mellan kvinnor och 
män 1989-2016ó. 
2 Prop. 2014/15:1, bilaga 3, s. 8. 
3 Prop. 2005/06:155 och bet. 2005/06:AU11. 
4 SOU 2015:86 har förslagit en förändring av delmålen för jämställdhetspolitiken där bland annat en 
jämställd utbildning föreslås bli ett särskilt delmål. 
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1. En jämn fördelning av makt och inflytande. Kvinnor och män ska ha 
samma rätt och möjlighet att vara aktiva medborgare och att 
forma villkoren för beslutsfattandet.  

2. Ekonomisk jämställdhet. Kvinnor och män ska ha samma möjlig-
heter och villkor i fråga om utbildning och betalt arbete som ger 
ekonomisk självständighet livet ut. 

3. Jämn fördelning av det obetalda hem- och omsorgsarbetet. Kvinnor och 
män ska ta samma ansvar för hemarbetet och ha möjligheter att 
ge och få omsorg på lika villkor. 

4. Mäns våld mot kvinnor ska upphöra. Kvinnor och män samt flickor 
och pojkar, ska ha samma rätt och möjlighet till kroppslig inte-
gritet. 

Regeringens förslag i 2009 års budgetproposition5 om att tidigare 
enhetliga verksamhetsstruktur skulle utgå, ledde till att dessa fyra 
delmål formellt sett upphörde att gälla och ersattes av ett mål som är 
identiskt med det övergripande målet att kvinnor och män ska ha 
samma makt att forma samhället och sitt eget liv.6 De fyra delmålen 
har i praktiken dock levt vidare och anger den huvudsakliga inrikt-
ning som de facto styr regeringens politik. Den statistik och de analyser 
som regeringen redovisar i bilagan om ekonomisk jämställdhet berör 
i första hand delmål två, men även delmål ett och tre diskuteras del-
vis.  

Bilagan om ekonomisk jämställdhet har utvecklats över tiden. Till 
att börja med bestod den ð med enstaka undantag ð i stort sett av en 
tabellsamling på några sidor. Sedan några år tillbaka är bilagan ana-
lytiskt avancerad och knyter an till aktuell forskning. Det handlar nu 
om ca 35 sidor med statistik och analyser avseende den ekonomiska 
jämställdheten. 

Utifrån Anne Boschinis genomgång av samtliga bilagor om eko-
nomisk jämställdhet sedan 1989, diskuterar vi nedan hur bilagan 
skulle kunna förbättras. 

                                                                                                             
5 BP09, Utgiftsormåde 13, avsnitt 5.3. 
6 Beslutet togs av riksdagen hösten 2008, bet. 2008/09: FiU2. 
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8.2 Regeringens bilagor om ekonomisk 
jämställdhet 

Ekonomisk jämställdhet är ett komplext och svåröverblickat område 
som har betydelse för jämställdhetspolitikens samtliga delmål. Att 
med hjälp av statistik sammanfatta läget för befolkningen är därför 
en utmaning. Är dessutom ambitionen att utvärdera hur långt kvar 
det är till ekonomisk jämställdhet utifrån ej kvantifierade och relativt 
löst formulerade mål blir uppgiften mycket komplicerad. Med tanke 
på dessa svårigheter är bilagan numera mycket informativ. Men det är 
ändå möjligt att utveckla och förbättra analysen i bilagan.  

8.2.1 Bilagans statistik 

Bilagan tillkom i slutet av 1980-talet för att redovisa fördelningen av 
ekonomiska resurser mellan könen. Vid den tiden var tillgången på 
könsuppdelad statistik begränsad. Sedan dess har dock tillgången på 
könsuppdelad statistik förbättrats avsevärt, inte minst för att olika 
myndigheter fått i uppdrag att regelbundet redovisa sådan statistik.  

Statistiken som presenteras i bilagan om ekonomisk jämställdhet 
finns sedan åtminstone 2013 redovisad på SCB:s webbplats som en 
del i det regeringsuppdrag SCB fick år 2010 att ta fram indikatorer 
för uppföljning av jämställdhetspolitiken.7  

Att göra mer omfattande utvärderingar av jämställdhetspolitikens 
effekter kräver emellertid mer utvecklad statistik än vad som nu finns 
tillgänglig. Exempelvis behövs det mått på hur fördelningen mellan 
kvinnor och män av finansiella förmögenheter och fastighetsinnehav 
ser ut för att kunna analysera hur fördelningen av den ekonomiska 
makten egentligen ser ut.8  

Det är viktigt att bilagan behåller sin nuvarande funktion, nämli-
gen att beskriva den ekonomiska fördelningen av resurser mellan 
kvinnor och män. Eftersom det finns många olika statistikprodu-
center är bilagan om ekonomisk jämställdhet unik i det att den till-
handahåller en sammanhållen och aktuell bild av fördelningen av 
ekonomiska resurser mellan kvinnor och män. Riksdagsledamöter 
och intresserad allmänhet kan genom bilagan ta del av både aktuell 

                                                                                                             
7 Socialdepartementet (2013). 
8 Boschini (2016) för en diskussion. 



136 

statistik och ny forskning. Vi menar därför att bilagan förtjänar större 
uppmärksamhet och rekommenderar regeringen att varje år arrangera 
ett presseminarium där bilagan presenteras.  

8.2.2 Problem med indikatorer på jämställdhet 

Sedan 2013 finns det en lista med statistiska indikatorer9 för varje 
delmål inom jämställdhetspolitiken. Totalt handlar det om 88 styck-
en.10 Bland dessa har regeringen valt ut några huvudindikatorer för 
varje delmål för jämställdhetspolitiken. För delmål två om ekonomisk 
jämställdhet är huvudindikatorerna följande: 

 
1. Marknadsinkomst jämfört med individuell disponibel inkomst11 

för personer i åldern 20ð64 år; 
2. Individuell disponibel inkomst efter hushållstyp och antal barn; 
3. Kvinnors lön som andel av mäns lön efter sektor åren 1994ð

nutid; 
4. Segregeringsindex12 efter ålder; 
5. Sysselsatta 20ð64 efter ålder och anknytningsgrad till arbetsmark-

naden; 
6. Sysselsatta 20ð64 efter ålder och vanligen arbetad tid som heltid 

och deltid;  
7. Avgångna från gymnasieskolan efter program eller anknytning till 

program; 
8. Pågående sjukpenningfall i december åren 1974ðnutid; 
9. Ersatta dagar för vård av barn; 
10. Personer med sjuk- och aktivitetsersättning efter ålder. 

 
Indikatorerna 1 och 2 ger information om vilka inkomster män och 
kvinnor i genomsnitt disponerar och hur dessa beror på löne-
inkomster respektive på skatte- och transfereringssystemet. Indikato-

                                                                                                             
9 En indikator är en mätbar företeelse som visar ð indikerar ð tillståndet i ett större system. Genom att 
följa indikatorns utveckling kan man få en uppfattning om i vilken riktning systemet utvecklas. 
10 Se http://www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Temaomraden/Jamstalldhet/Indikatorer/. 
11 Marknadsinkomst är summan av arbetsinkomst (lön och företagarinkomst) och kapitalinkomst (rän-
tor, utdelningar och nettovinster) och kallas även för faktorinkomst. Disponible inkomst är samtliga 
inkomster och bidrag med avdrag för de skatter som individen betalar.  
12 Storleken på indexet kan variera mellan noll och hundra. Noll innebär att kvinnors och mäns repre-
sentation i varje enskilt yrke är lika stor; hundra innebär att kvinnor och män har fullständigt olika yrken. 
Högt indexvärde indikerar alltså hög grad av könssegregation på arbetsmarkanden. 

http://www.scb.se/sv_/Hitta-statistik/Temaomraden/Jamstalldhet/Indikatorer/
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rerna 4ð6, 8, 9 och 10 ger information om genusspecifika arbets-
marknadsmönster. Indikator 7 kan ge en fingervisning om framtida 
horisontell segregering13 på arbetsmarknaden.   

Sedan budgetpropositionen för 2015 redovisas dessa tio indika-
torer i bilagan om ekonomisk jämställdhet. Det räcker emellertid inte 
med att bara konstruera en indikator för att kunna avgöra om ut-
vecklingen över tiden är önskvärd eller inte. Det krävs också en for-
mulering av mått på framgång i förhållande till de uppställda målen. 
Om det inte är möjligt att genom att följa en indikator avgöra om 
utvecklingen är önskvärd eller inte, fyller indikatorn inte någon ope-
rativ funktion. Ett uppföljningssystem förutsätter dessutom datum 
för när (del)målen ska nås.  

Frågan är nu när det anses att ekonomisk jämställdhet är uppnådd 
enligt de ovan nämnda tio indikatorerna. Detta är en politisk fråga 
som riksdagen måste avgöra. Utan tydliga mål för indikatorerna och 
datum för när målen ska nås, är det emellertid i vissa fall svårt att 
tolka de förändringar av indikatorerna som redovisas i bilagan. 

8.2.3 Bilagans analyser 

Även om det är av stort intresse att presentera den övergripande för-
delningen av ekonomiska resurser mellan könen med hjälp av de-
skriptiv statistik, är det än mer angeläget att analysera resursfördel-
ningen utifrån målen för politiken.  

Vi tror att det skulle vara bra om bilagan har en fast struktur. Nå-
gon sådan finns inte i dag. Över tiden har både innehåll och upplägg 
av bilagan förändrats. Det är därför svårt att bilda sig en uppfattning 
om hur utvecklingen på jämställdhetsområdet ser ut. I syfte att öka 
jämförbarheten över tiden vore det bra med en fast struktur för bi-
lagans huvudavsnitt och de viktigaste indikatorerna. Bilagan bör inne-
hålla en permanent del med deskriptiv statistik och en del som an-
tingen är en fördjupning eller en utvärdering av regeringens reformer 
på jämställdhetsområdet. Förslagsvis ska politiken utvärderas vart 
femte år.  
Den permanenta delen bör sammanfatta läget för den ekonomiska 
jämställdheten utifrån de tio huvudindikatorerna. Idealt sett bör de 

                                                                                                             
13 Horisontell segregering innebär att kvinnor och män har olika yrken och arbetsgivare samt arbetar inom 
olika branscher och sektorer på arbetsmarknaden. 
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viktigaste utfallen dokumenteras med hjälp av huvudindikatorerna. 
Dessutom bör denna permanenta del innehålla en analys av hur av-
ståndet till målen har förändrats under det senaste året.  

Att återkommande ha fördjupningsavsnitt i bilagan skulle ge ut-
rymme för nya perspektiv. Nedan ger vi några förslag på områden att 
undersöka: 

 

¶ Normer: Undersök hur genusspecifika normer i samhället på-
verkar individer att göra genusstereotypa ekonomiska val. 

¶ Nyanlända och utlandsfödda. Undersök nyanländas och utlands-
föddas etablering, sysselsättningsgrad, arbetskraftsdeltagande 
och löner sett ur ett genusperspektiv. 

¶ Ungdomar. Analysera utvecklingen av ungas könsspecifika 
ekonomiska val och särskilt av deras val av utbildningsinrikt-
ning på gymnasiet, högskolan och universitetet. Undersök 
varför utbildningsresultaten för pojkar har försämrats.  

¶ Avkastning på utbildning. Hur skiljer sig avkastningen på ut-
bildning åt för kvinnor och för män? Även de samhällseko-
nomiska effekterna av mäns och kvinnors utbildningsval bör 
analyseras. 

¶ Glastaket. Diskutera förändringen av könslönegapet i toppen 
av lönefördelningen, samt könslönegapet inom specifika 
chefspositioner och förklaringar till dessa. 

¶ Förmögenhet och kapital. Sedan avskaffandet av förmögenhets-
skatten år 2007 har detta inte diskuterats i bilagan. Eftersom 
data i princip finns (om än i mindre tillgänglig form än tidi-
gare) vore det intressant med en fördjupning om könsfördel-
ningen av finansiell förmögenhet och fastighetsinnehav. 

 
Även om de jämställdhetspolitiska målen ska vägleda analysen, bör 
det upprättas en analysram där både efterfråge- och utbudsfaktorer 
på arbetsmarknaden undersöks. Risken är annars att analysen får en 
för stark betoning av utbudssidan (som flera av huvudindikatorerna 
fokuserar på). För att fullt ut förstå utfallen på arbetsmarknaden 
krävs även en analys av efterfrågesidan. Exempel på efterfråge-
faktorer som är betydelsefulla för jämställdheten är om det före-
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kommer statistisk diskriminering14 av kvinnor på arbetsmarknaden 
eller om det finns normer som tillskriver män och kvinnor olika ste-
reotypa chefsegenskaper. Dessa frågor är komplicerade, men när 
bilagans ambitionsnivå har höjts från att endast rapportera köns-
specifika ekonomiska utfall till att kommentera och analysera driv-
krafterna bakom utfallen, är det centralt att både efterfråge- och ut-
budsfaktorer undersöks. 

Om bilagans syfte är att fungera som underlag för utformningen 
av framtida politik, är det centralt att det finns en utvärdering av tidi-
gare politik för att fokusera de begränsade utredningsresurserna på 
att klarlägga vad som utgör ändamålsenliga och målrelevanta refor-
mer. Här noterar vi att om syftet med bilagan är att avgöra hur långt 
det är till ett jämställt samhälle, är det rimligt att utvidga bilagan så att 
den omfattar alla fyra delmål. I praktiken analyseras i viss utsträck-
ning redan delmål 1 (om en jämn fördelning av makt och inflytande) 
och delmål 3 (om en jämn fördelning av det obetalda hem- och om-
sorgsarbetet). Därmed skulle utvidgningen främst handla om att 
bredda det anlagda perspektivet till att även inkludera delmål 4 (om 
att mäns våld mot kvinnor ska upphöra). 

Sammanfattningsvis menar vi att det finns anledning att göra en 
översyn av bilagans syfte och funktion. Eftersom de fyra jämställd-
hetspolitiska delmålen är inbördes relaterade, är det naturligt att ut-
öka bilagan till att inkludera alla fyra delmål för att därmed ge en hel-
hetsbild av jämställdhetsläget. Det skulle då också bli lättare att an-
vända bilagan som underlag för utformning av ny politik.15  
  

                                                                                                             
14 Vid statistisk diskriminering tillskrivs en arbetstagare sin grupps genomsnittliga beteende, eller egenskap-
er, i brist på information om individen själv. Det sker t.ex. om en arbetsgivare tillskriver en kvinnlig 
arbetssökande en (framtida) frånvaro för föräldraledighet i nivå med den som kvinnor statistiskt sett 
brukar ha. 
15 Jämställdhetsutrednigen fick i april 2014 i uppdrag att följa upp och analysera utvecklingen mot 
jämställdhet och jämställdhetspolitikens genomförande under de senaste 10 åren. Utredningen presente-
rade sitt betänkande (SOU 2015:86) i september 2015. Utredningen lämnade bland annat förslag om att 
en myndighet ska inrättas som ska ha som uppgift att analysera utvecklingen gällande jämställdhet i 
samhället och följa upp insatser som syftar till att nå de jämställdhetspolitiska målen. Utredningens 
förslag bereds för närvarande inom regeringskansliet. 
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8.3 Bedömningar och rekommendationer 

Regeringens bilaga till budgetpropositionen om ekonomisk jäm-
ställdhet utgör i sin nuvarande form en god beskrivning av fördel-
ningen i stort av ekonomiska resurser mellan kvinnor och män. Bila-
gan är unik och bör även fortsättningsvis redovisa den könsspecifika 
ekonomiska utvecklingen. Regeringen bör genomföra ett pres-
seminarium när bilagan publiceras för att ge den uppmärksamhet och 
sprida bilagans innehåll om fördelningen av ekonomiska resurser 
mellan kvinnor och män i Sverige. Rådet menar emellertid att ana-
lysen i bilagan kan utvecklas. Om regeringen regelbundet redovisar 
sin bedömning av vad som fattas för att uppnå ekonomisk jämställd-
het, skulle bilagans syfte bli tydligare och analysen mer ändamålsenlig. 
Regeringen bör därför ð så långt det är möjligt ð precisera mål och 
tidpunkt för när målen för politiken ska vara uppfyllda. Regeringen 
bör vidare regelbundet redovisa en utvärdering av den förda politiken 
för ekonomisk jämställdhet. Rådet menar även att regeringen bör 
överväga om inte bilagans analys ska utvidgas till att omfatta samtliga 
delmål för jämställdhetspolitiken.  
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9 Svensk klimatpolitik 
Klimatpolitik har betydande samhällsekonomiska konsekvenser och 
dess viktigaste verktyg finns i den ekonomiska politiken. För när-
varande pågår ett arbete med att utforma de kommande decenniernas 
klimatpolitiska ramar. Miljömålsberedningen har i uppdrag att under 
2016 presentera förslag på ett nytt klimatmål och ett klimatpolitiskt 
ramverk som reglerar mål och uppföljning av politiken, samt att ut-
veckla en strategi med styrmedel och åtgärder för en samlad och 
långsiktig klimatpolitik. Vi diskuterar därför i detta kapitel1 svensk 
klimatpolitik i syfte att bidra till en ökad öppenhet och tydlighet kring 
den ekonomiska politikens syften och effektivitet.  

I avsnitt 9.1 beskriver vi kortfattat hur svensk klimatpolitik ut-
vecklats fram till i dag. I avsnitt 9.2 redogör vi för dagens klimatpoli-
tik. Avsnitt 9.3 diskuterar regeringens ambitioner med klimatpolitiken 
för tiden efter 2020. Avsnitt 9.4 diskuterar betydelsen av att klimat-
politiken är kostnadseffektiv. Avsnitt 9.5 diskuterar ekonomiska ar-
gument för respektive emot att gå-före i klimatpolitiken. Avsnitt 9.6 
sammanfattar rådets bedömningar och rekommendationer. 

9.1 En kort historik 

Sedan ett par decennier tillbaka bedriver Sverige en ambitiös klimat-
politik. I linje med denna tradition förklarade nyligen en enig Miljö-
målsberedning att Sverige ska fortsätta att vara internationellt ledande 
inom klimatpolitikens område och visa att god ekonomisk utveckling 
går att förena med en ambitiös klimatpolitik. Miljömålsberedningen 
föreslår att de svenska nettoutsläppen av växthusgaser ska vara noll 
år 2045.2  

Redan 1988 antog riksdagen ett klimatpolitiskt mål som innebar 
att koldioxidutsläppen skulle stabiliseras på 1988 års nivå. Det be-

                                                                                                             
1 Avsnitt 9.1 och 9.2 bygger på ett underlag skrivet av Bengt Kriström. 
2 Wijkman, A. m.fl. (2016), och SOU 2016:21. Hur detta mål, eller denna vision, ska tolkas är inte 
uppenbart. Naturv¬rdsverket tolkade den tidigare visionen om óinga nettoutslªpp av vªxthusgaser till 
atmosfªrenó till 2050 som att: óutslªppen fr¬n energiproduktion och energianvªndning inklusive trans-
porter förutsätts ligga nära noll, möjligen med undantag av utsläpp från (utrikes) flyg och sjöfart som 
inte omnämns. Utsläpp återstår inom jordbrukssektorn. Små utsläpp kan även finnas inom indu-
strin/é/de kvarvarande utslªppen inom landet fºrutsªtts uppvªgas av att Sverige genom ytterligare 
politiska beslut och extra åtgärder förstärker kolförrådet eller enbart fortsätter säkerställa kolförrådet i 
linje med redan fattade beslut.ó; Naturvårdsverket (2012). 
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slutet har senare följts av tillägg och skärpningar. År 1991 införde vi 
t.ex. som ett av de första länderna i världen en koldioxidskatt. Våren 
1993 antog riksdagen en klimatpolitisk strategi som tog sin utgångs-
punkt i Förenta Nationernas ramkonvention om klimatförändringar 
(den s.k. klimatkonventionen)3. Den svenska strategin innebar att 
koldioxidutsläppen från fossila källor skulle stabiliseras till år 2000 på 
1990 års nivå, för att därefter minska. I riksdagsbeslutet betonades att 
strategin skulle utformas med ett internationellt perspektiv och på ett 
sätt som gjorde att man undvek att Sverige tog på sig en väsentligt 
större ekonomisk börda än våra konkurrentländer.4 

År 2002 godkände riksdagen Kyotoprotokollet.5 I samband med 
det beslutade även riksdagen att de svenska utsläppen av växthusga-
ser som ett medelvärde för perioden 2008ð2012 skulle vara minst 
fyra procent lägre än utsläppen 1990.6 Med tanke på att Sverige under 
perioden 2008ð2012 enligt internationella avtal hade rätt till 4 pro-
cents ökning av utsläppen var det nationella målet förhållandevis am-
bitiöst. Kyotoprotokollet öppnade dessutom för möjligheten att an-
vända s.k. flexibla mekanismer för att åstadkomma utsläppsminsk-
ningar, vilket innebar att åtgärder i andra länder godkändes som en 
del i det svenska klimatarbetet. Regeringen valde emellertid att inte 
använda sådana mekanismer för att nå sitt utsläppsmål.7  

I december 2008 enades EU:s stats- och regeringschefer om en 
samlad klimat- och energipolitisk strategi. Det är med utgångspunkt i 
denna överenskommelse som den svenska klimatpolitiken för peri-
oden 2013ð2020 har utformats.  
  

                                                                                                             
3 Klimatkonventionen är en mellanstatlig överenskommelse om arbetet med att reducera utsläppen av 
växthusgaser. Konventionen anger en ram för de internationella förhandlingar i FN:s regi som pågått 
sedan 1992. Sverige ratificerade konventionen 1993. I Paris hölls i december 2015 det 21:a mötet mellan 
parterna i klimatkonventionen, det s.k. COP21-mötet; se http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-
i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/.  
4 Prop. 1992/93: 179.  
5 Bet. 2001/02: MJU10. Kyoto-protokollet innebar ett övergripande mål för i-länderna att minska de 
årliga utsläppen med 5.2 procent 2008-2012 räknat från 1990.  
6 Prop. 2001/02:55.  
7 Prop. 2001/02:55. 

http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/
http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/


Svensk finanspolitik 2016  143 

9.2 Nuvarande klimatpolitiska mål 

Det nuvarande svenska klimatpolitiska målet utgör en integrerad del 
av en sammanhållen klimat- och energipolitik.8 Målen för denna poli-
tik är följande:  

- Utsläppen av växthusgaser för Sverige ska 2020 vara 40 pro-
cent lägre än 1990. Målet gäller för de verksamheter som inte 
omfattas av EU:s system för handel med utsläppsrätter. 

- Andelen förnybar energi ska 2020 vara minst 50 procent av 
den totala energianvändningen. 

- Andelen förnybar energi i transportsektorn ska 2020 vara 
minst 10 procent. 

- Energianvändningen ska vara 20 procent effektivare 2020 
jämfört med 2008. Målet uttrycks som ett sektorsövergri-
pande mål om minskad energiintensitet om 20 procent mel-
lan 2008 och 2020. 

En bärande tanke i EU:s klimat- och energipolitiska strategi är att 
satsningen på förnybar energi, såsom vind- och solkraft, ska minska 
användningen av fossil energi. Sveriges elsystem är emellertid helt 
dominerat av fossilbränsleoberoende kraftslag, vilket är förklaringen 
till att vårt mål för andelen förnybar energi i hela energisystemet är 
satt till minst 50 procent jämfört med EU:s gemensamma mål om 20 
procent.  

EU:s klimatmål innebär att medlemsländerna delar på ett totalt ut-
släppsutrymme under perioden 2013ð2020. Detta utrymme klyvs, via 
två separata regelverk, i en del som gäller handel med utsläppsrätter 
och en del som gäller de sektorer som inte deltar i denna utsläpps-
handel. Den del som gäller handeln med utsläppsrätter kallas EU-
ETS (EU Emission Trading System), och sektorerna som omfattas 
av denna handel kommer vi fortsättningsvis att beteckna ETS. Sy-
stemet omfattar drygt 11 000 fabriker och kraftstationer i 31 länder.9 
Även flyg inom och mellan dessa länder omfattas av systemet. I Sve-
rige ingår över 80 procent av utsläppen från industrin och över 90 

                                                                                                             
8 Prop. 2008/09:162. 
9Även Island, Lichtenstein och Norge är med i ETS; se 
http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/index_en.htm 

http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/index_en.htm
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procent av utsläppen från el- och fjärrvärmeproduktion i ETS.10 Syf-
tet med ETS är att kraftigt minska unionens växthusgasutsläpp på ett 
kostnadseffektivt sätt utan att snedvrida konkurrensen mellan med-
lemsstaterna. 

Den andra delen kallar vi NETS (Non Emission Trading System). 
Europeiska rådet och Europaparlamentet fastställer hur utsläpps-
minskningarna i NETS ska fördelas mellan medlemsstaterna. Ut-
gångspunkten för beslutet är medlemsstaternas BNP per capita. Län-
der med låg BNP per capita tillåts öka sina utsläpp, medan länder 
med hög BNP per capita ska minska sina. Ingen medlemsstat ges ett 
mer långtgående reduktionsmål än 20 procent och ingen medlemsstat 
tillåts öka sina utsläpp med mer än 20 procent jämfört med 2005.11 
De svenska utsläppen inom NETS omfattas av Sveriges nationella 
klimatmål, med undantag för internationella transporter och skogs-
bruk som ligger utanför såväl ETS som NETS.  

EU:s samlade utsläpp var under 2014 fördelade så att ungefär 43 
procent av utsläppen kom från de delar av ekonomin som ETS om-
fattar och 57 procent från dem som gäller NETS. Under perioden 
2013ð2020 säljs en stor del av utsläppsrätterna inom ETS på auktion 
till företagen i ETS. I NETS har regeringar möjlighet att hantera sin 
årliga tilldelning av utsläppskvoter på fyra olika sätt: använda dem för 
att täcka utsläpp från sektorer som omfattas av NETS, spara inom 
perioden 2013ð2020 för att täcka utsläpp under ett senare år, överlåta 
eller sälja dem till andra EU-länder, eller, annullera dem. Den sist-
nämnda möjligheten har öppnat en debatt om vad Sverige ska göra 
med sin förväntade överprestation under 2013ð2020.12  

För svensk del innebär det klimatmål som EU gett oss att vi skall 
minska våra växthusgasutsläpp inom NETS med 17 procent räknat 
från 2005. Det innebär att utsläppen inom NETS minskar till ungefär 
38 miljoner ton växthusgaser år 2020.13 Den målnivån har vi redan 
uppnått.14 Det nationella mål som riksdagen beslutat om innebär att 
utsläppen av växthusgaser inom NETS ska underskrida 28,7 miljoner 

                                                                                                             
10 Miljö- och energidepartementet (2016). 
11 Se http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index_en.htm för en detaljerad beskrivning av systemet.  
12 Sverige valde att annullera det överskott som skapades inom ramen för Kyotoprotokollets första 
åtagandeperiod (2008-2012), motsvarande ungefär ett års utsläpp av växthusgaser; bet. 2014/15: MJU1. 
Hösten 2015 gav riksdagen regeringen ett bemyndigande att vid behov kunna annullera överblivna 
utsläppskvotenheter för 2013; BP16, Utgiftsområde 20, s. 104-105. 
13 Se http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf. 
14 Se http://www.smed.se/luft/rapporter/rapportserie-smed/3621.  

http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index_en.htm
http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf
http://www.smed.se/luft/rapporter/rapportserie-smed/3621
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ton koldioxidekvivalenter år 2020. Dessa utsläpp uppgick till 35,1 
miljoner ton år 2013. Enligt Naturvårdsverkets prognoser beräknas 
utsläppen inom NETS bli 32,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter år 
2020.15 Regeringen gör emellertid bedömningen att det nationella 
målet kommer att nås 2020.16  

 

Fördjupning 9.1: Utsläpp av växthusgaser i världen samt i Sverige  

De globala utsläppen av växthusgaser ökade med 81 procent under 
perioden 1970ð2010 och med 29 procent 1990ð2010. Utsläppen 
uppgick år 2010 till ca 49 miljarder ton koldioxidekvivalenter. Enligt 
IPCC har ökningstakten stigit sedan år 2000: utsläppen växte årligen 
med i genomsnitt 1 miljarder ton koldioxidekvivalenter 2000ð2010, 
vilket ska jämföras med ökningar om i genomsnitt 400 miljoner ton 
per år 1970ð2000. Det är utsläppen av koldioxid som har ökat mest, 
vilket främst beror på en ökad användning av fossila bränslen för 
elproduktion och transporter. Elproduktion står globalt sett för de 
största utsläppen. Utsläpp från industrier, transporter och avskogning 
står också för stora andelar. Ökningen har under senare år främst ägt 
rum i utvecklingsländer med växande ekonomier som Kina och In-
dien, men även i industriländer som USA, Australien, Spanien och 
Kanada ökade utsläppen fram till finanskrisen 2008/2009. Nya be-
räkningar av IEA antyder emellertid att utsläppen av koldioxid kan 
ha planat ut sedan 2010.17 Den viktigaste förklaringen till detta är att 
kolanvändningen i Kina har minskat under de senaste åren. I en nyli-
gen publicerad studie i tidsskriften Nature Climate Change antyds att 
utsläppen av koldioxid till och med kan ha minskat något under 
2015. Om det rör sig om en tillfällig variation, ett trendbrott, eller 
felaktig statistik är ännu för tidigt att säga. 

Utsläppen är ojämnt fördelade mellan världens länder, och utsläp-
pen per capita är högre i de industrialiserade länderna än i ut-
vecklingsländerna. Även om utsläppen förväntas öka snabbare i ut-
vecklingsländerna, bedöms den ojämna fördelningen av utsläpp per 
capita att bestå under lång tid framöver. 

                                                                                                             
15 BP16. 
16 Miljö- och energidepartementet (2016). 
17 IEA redovisar utsläppsstatistik som endast omfattar förbränning av fossila bränslen vid elproduktion, 
transporter, industriproduktion och uppvärmning av byggnader. Övriga typer av utsläpp finns inte med i 
IEA:s statistik. 
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Källa: IPCC (2014). 

Utsläppen av växthusgaser i Sverige har minskat sedan 1970. Mellan 
1970 och 1990 minskade utsläppen av koldioxid med ca 30 procent 
som en följd av energipolitiska åtgärder för att minska oljeberoendet. 
Framför allt var det övergången från olja till el, i samband med ut-
byggnaden av kärnkraft och vattenkraft, som låg bakom minskning-
en. Under 1990-talet varierade utsläppen en del, bl.a. p.g.a. variation-
er i tillgången på vattenkraft. Sedan 1999 har utsläppen legat under 
1990 års nivå. De totala utsläppen av växthusgaser i Sverige uppgick 
år 2014 till 53,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket är 25 pro-
cent lägre än 1990. De svenska utsläppen uppgår i dag till ungefär 0,1 
procent av de globala växthusgasutsläppen. Utsläppen från de olika 
sektorerna i Sverige utvecklades olika under perioden 1990ð2014. De 
största utsläppen av växthusgaser kommer från transporter och indu-
strier. Utsläppen från el- och värmeproduktion och från uppvärm-
ning av bostäder och lokaler är små jämfört med motsvarande ut-
släpp i andra industriländer. Den genomsnittliga bränsleför-
brukningen för personbilar är däremot ð jämfört med övriga EU-
länder ð hög i Sverige. 
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Källa: Naturvårdsverket (2016). 
Anm: Gruppen övrigt innefattar diffusa utsläpp, produktanvändning, avfall, hushåll och lokaler (exkl. 
arbetsmaskiner). Energiindustrin innefattar el- och värmeproduktion. 
 
Källa: IPCC (2014), IEA (2016), Andrew m.fl. (2016), och Naturvårdsverket (2016). 

För perioden 2020ð2030 har Europeiska rådet beslutat att utsläppen 
av växthusgaser inom EU ska vara minst 40 procent lägre 2030 jäm-
fört med 1990. Målet ska uppfyllas gemensamt på EU-nivå på det 
sätt som är mest kostnadseffektivt. Jämfört med 2005 års utsläpps-
nivå innebär målet att utsläppen inom ETS ska minska med 43 pro-
cent och utsläppen inom NETS med 30 procent. Europeiska kom-
missionen förväntas presentera ett förslag senare i år om hur dessa 30 
procent ska fördelas mellan medlemsstaterna. I enlighet med Europe-
iska rådets beslut pågår nu en översyn av ETS. Den fria tilldelningen 
ska enligt rådsslutsatserna inte upphöra för de sektorer som löper 
avsevärd risk för koldioxidläckage så länge motsvarande åtgärder inte 
vidtas i andra ekonomier. Däremot ser man bl.a. över hur systemet 
kan förenklas och hur kriterierna för fri tilldelning av utsläppsrätter 
ska omformuleras.  
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9.3 Klimatpolitik för tiden efter 2020 

Regeringens ambition är att Sverige ska ta ótªten i klimatarbetetó.18 
Det ska gºras genom att óta ansvar i Sverige fºr v¬r klimat-
p¬verkanó.19 Även Miljömålsberedningens arbete vägleds av denna 
ambition. Beredningens nyligen presenterade förslag innebär att ut-
släppen i Sverige fram till 2045 ska minska med minst 85 procent 
jämfört med 1990.20 Detta innebär en samhällsekonomiskt betydelse-
full förändring av politiken i förhållande till perioden 2012ð2020. 
Under denna period var målformuleringen att utsläppen av växthus-
gaser för Sverige år 2020 skulle vara 40 procent lägre än 1990. Åt-
minstone två tredjedelar av minskningen skulle ske i Sverige och 
högst en tredjedel i form av investeringar i andra EU-länder eller med 
flexibla mekanismer.21 Men i budgetpropositionen för 2016 med-
delade regeringen att man avser att trappa ned insatser utanför lan-
dets gränser och öka insatserna i Sverige.22 Vi kommer nedan att visa 
att det finns mycket starka skäl att tro att denna omläggning av poli-
tiken kommer att innebära ökade kostnader för att minska utsläppen 
av växthusgaser. 

Miljömålsberedningens förslag utesluter inte helt åtgärder utanför 
landets gränser. Sådana åtgärder ska genomföras för att kompensera 
för kvarvarande utsläpp på svensk mark som finns 2045 för att Sve-
rige ska kunna nå målet om noll i nettoutsläpp. Även för att minska 
utsläpp utanför Sverige som uppstår på grund av svensk konsumtion 
ska åtgärder i andra länder tillåtas.23 Dessa utsläppsminskningar ska 
dock inte räknas in i det nationella målet. I övrigt ska klimat-
satsningar koncentreras på åtgärder i Sverige.  

Vi vet ännu inte hur Miljömålsberedningens färdiga förslag till åt-
gärdspaket ser ut. Slutbetänkandet presenteras i juni 2016. Men det 
utredningsmaterial som beredningen så här långt har presenterat är 
bristfälligt. Vi saknar t.ex. en ingående samhällsekonomisk kon-
sekvensanalys av den politik för Sverige som beredningen föreslår i 

                                                                                                             
18 Regeringsförklaringen, 15 september 2015, s.2. 
19 Regeringsförklaringen, 15 september 2015, s.11. 
20 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21. 
21 Prop. 2008/09:162. 
22 BP16, s. 56; BP16, Utgiftsområde 20, s. 27. 
23 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21. 
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sitt delbetänkande.24 Vi finner det därför angeläget att belysa några 
samhällsekonomiska aspekter av klimatpolitiken för att komplettera 
vad Miljömålsberedningen så här långt har presenterat.  

9.4 Kostnadseffektiv klimatpolitik 

Den principiella grunden för det internationella klimatarbetet formul-
eras i FN:s klimatkonvention. Konventionen betonar betydelsen av 
att klimatpolitiken säkerställer globala fördelar till lägsta möjliga kost-
nad.25 Konventionen framhåller att samarbete mellan länder i genom-
förandet av klimatåtgärder är ett sätt att uppnå kostnadseffektivitet.  

Givet de mål som sätts upp för klimatpolitiken är det centralt att 
politiken utformas så att den samhällsekonomiska kostnaden för att 
nå målen minimeras. En kostnadseffektiv klimatpolitik ligger i allas 
intresse då den sparar resurser och därmed möjliggör ytterligare in-
satser inom klimatpolitiken eller andra politikområden. Höga kostna-
der riskerar dessutom att leda till en mindre ambitiös klimatpolitik. 
Det gäller för Sverige, men sannolikt i än högre grad för fattigare 
länder. Värdet av att Sverige går-före och visar vägen riskerar att helt 
bortfalla om den svenska klimatpolitiken genomförs på ett onödigt 
dyrt sätt. En sådan politik riskerar istället att verka avskräckande. 

En naturlig beslutsregel för en kostnadseffektiv klimatpolitik är att 
om en specifik åtgärd övervägs, ska den inte genomföras om det 
samtidigt finns åtgärder som kan nå samma utsläppsminskning till en 
lägre kostnad. Då ska i stället de alternativa åtgärderna genomföras. 
Denna regel innebär att den marginella kostnaden för utsläpps-
minskningar till slut blir densamma i alla sektorer av samhället. Ett 
sätt att uppnå detta är att låta alla aktörer i ekonomin möta samma 
pris för utsläpp, t.ex. genom att betala samma koldioxidskatt.  

Det finns övertygande belägg för att kostnaderna för utsläpps-
minskningar skiljer sig mycket kraftigt åt, såväl mellan länder som 
inom länder.26 Om man inte beaktar detta vid valet av klimatåtgärder 
kan politiken blir flera gånger dyrare än vad som är nödvändigt för 
att få till stånd en given utsläppsreduktion. Det finns en uppenbar 

                                                                                                             
24 Detta är en brist som även Konjunkturinstitutet har påtalat i sitt yttrande över delbetänkandet; Kon-
junkturinstitutet (2016c).  
25 Artikel 3.3, FN:s ramkonvention om klimatförändringar (1992). Se även IPCC (2015), avsnitt 13.2.2.2 
och de där citerade artiklarna för en diskussion om betydelsen av en kostnadseffektiv klimatpolitik. 
26 OECD (2013).  
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risk att sådana fördyringar försenar eller förhindrar nödvändiga kli-
matåtgärder. Det är därför av central betydelse att Sverige visar vägen 
till en ändamålsenlig klimatpolitik genom att välja kostnadseffektiva 
lösningar. Här menar vi att det finns en stor förbättringspotential.27 
Ett extremt exempel är när Sverige 2014 sålde överblivna utsläpps-
rätter motsvarande 1,3 miljoner ton koldioxid till investmentbanken 
Merrill Lynch för 3 öre per kg koldioxid samtidigt som svenska kon-
sumenter beskattades med 108 öre per kg utsläppt koldioxid.28 I detta 
fall hade en bättre klimatåtgärd varit att annullera utsläppsrätterna på 
det sätt regeringen gjorde 2015 (se fotnot 12). Regeringen hade i så 
fall bidragit till att sänka de globala utsläppen med 1,3 miljoner ton 
koldioxid, och det till 1/36 av kostnaden för att åstadkomma samma 
utsläppsminskning i Sverige via koldioxidskatten.29 

Kostnadseffektivitet förutsätter flexibilitet i flera dimensioner av 
politiken. Det gäller frågan om vilka utsläpp som ska reduceras, hur 
det ska gå till, var det ska göras, och när det ska göras. De inter-
nationella avtal som Sverige ingått reglerar hur flexibel politiken kan 
vara i samtliga dessa dimensioner. När Sverige tar på sig ett mer am-
bitiöst nationellt mål för klimatpolitiken än vad de internationella 
avtalen lagt fast, innebär det även att vi själva kan avgöra hur flexibel 
politiken ska vara för att nå det nationella målet. Det är därför förvå-
nande att regeringen gett Miljömålsberedningen i direktiv att minska 
flexibiliteten i svensk klimatpolitik, bland annat genom att ge bered-
ningen i uppdrag att överväga hur sektorsvisa etappmål kan utfor-
mas.30 Sektorsmål gör klimatpolitiken mindre flexibel och därmed 
dyrare än vad den behöver vara.31 Att ställa upp sektorsmål bidrar 
därför inte till att lösa klimatproblemet på ett kostnadseffektivt sätt. 
Vi uppmanar därför Miljömålsberedningen att avråda regeringen 
ifrån att ställa upp sektorsmål för minskningen av växthusgasutsläpp. 
  

                                                                                                             
27 Konjunkturinstitutet, (2014), Konjunkturinstitutet (2008), Carlén (2007) och Carlén (2004). 
28 Hahn (2014). 
29 Om Sverige säljer utsläppsrätter/kvoter och köparen använder dem för att täcka sina egna utsläpp, 
minskar inte de totala utsläppen inom EU. Om Sverige däremot annulerar utsläppsrätter/kvoter minskar 
de totala utsläppen inom EU lika mycket som utsläppsrätterna/kvoterna ger rätt till att släppa ut.  
30 Kommittédirektiv 2014:165. 
31 Brännlund (2007). 
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Fördjupning 9.2 Miljömålsberedningens delbetänkande  

Miljömålsberedningen föreslår att det utformas ett klimatpolitiskt 
ramverk som reglerar mål, planering och uppföljning för att förstärka 
arbetet med att nå miljökvalitetsmålet Begränsad klimatpåverkan. Be-
redningen föreslår att ramverket underställs riksdagens prövning och 
att delar av ramverket lagregleras. Ramverket består av: 
 
ð ett långsiktigt mål för 2045; 
ð en målbana med etapper för utsläppsminskningar på vägen; 
ð former för regeringens planering och uppföljning av politiken för 

att nå de uppsatta målen; 
ð periodisk redovisning till riksdagen, och 
ð ett klimatpolitiskt råd med uppgift att granska den förda poli-

tiken. 
 
 Miljömålsberedningen föreslår även följande: 
 
ð Sverige ska senast 2045 inte ha några nettoutsläpp av växthus-

gaser till atmosfären, för att därefter uppnå negativa utsläpp.  
ð Utsläppen från verksamheter inom svenskt territorium ska senast 

2045 vara minst 85 procent lägre än utsläppen 1990.  
ð Även avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung, där 

rimliga alternativ saknas, ska räknas som en åtgärd för att nå det 
nationella målet. 

ð Kompletterande åtgärder får tillgodoräknas i enlighet med inter-
nationellt beslutade regler för att nå netto-noll utsläpp. 

 
Källa: SOU 2016:21. 

Åtgärderna i budgetpropositionen för 2016 och förslagen i Miljö-
målsberedningens delbetänkande om att begränsa möjligheterna att 
minska utsläpp av växthusgaser till åtgärder endast på svenskt territo-
rium, bryter också mot principen om en kostnadseffektiv klimat-
politik och leder därmed till högre samhällsekonomiska kostnader för 
att nå både Sveriges nationella och EU:s gemensamma reduktions-
mål. Beräkningar tyder t.ex. på att vi med en politik som fullt ut ut-
nyttjar möjligheten för stater att sinsemellan handla med utsläpps-
kvotenheter inom NETS, kan nå nationellt satta mål till en kostnad 
om endast ett par miljarder kronor per år. Att nå samma mål genom 
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åtgärder endast på svenskt territorium är avsevärt mycket dyrare.32 
Om Sveriges kostnadsineffektiva klimatpolitik får efterföljare, risk-
erar politiken för att stoppa klimatförändringarna att bli så dyr att den 
blir politiskt omöjlig. 

9.5 Argument för och emot en gå-före-politik 

Regeringen har förklarat att Sverige ska inta en ledande roll och gå-
före i det internationella klimatarbetet.33 Under lång tid har det bland 
ekonomer förts en diskussion om huruvida en sådan politik är sam-
hällsekonomiskt motiverad.34 Kritikerna menar att en gå-före-politik 
är verkningslös då den direkta effekten på klimatutvecklingen av att 
ett litet land minskar sina växthusgasutsläpp är försumbar, medan 
förespråkarna har anfört ett antal ekonomiskt grundande argument 
till stöd för gå-före-strategin. Till dessa hör följande två argument:35 

1. Genom att vara ett föredöme kan Sverige verka pådrivande 
genom att framstå som ett eftersträvansvärt exempel.  

2. En svensk klimatpolitik som är mer kraftfull än i omvärlden 
stimulerar framväxten av ny teknik. Denna teknik kan: 

a. dels hjälpa andra länder att minska sin klimatpåverkan 

b. dels vara kommersiellt lönsam när resten av världen 
tar efter den svenska klimatpolitiken. 

Klimatfrågans huvudproblem är att växthusgasutsläppen orsakar det 
ekonomer kallar negativa externa effekter. Utsläppt koldioxid blandas 
snabbt i atmosfären och påverkar det globala klimatet oavsett var 
utsläppet ägde rum. Värdet av att förbränna en liter bensin hamnar 
hos den som använder bensinen, men klimatskadan sprids ut över 
hela världen. Utan klimatpolitik, t.ex. i form av en koldioxidskatt, 
kommer därför de privatekonomiska incitamenten att leda till för 
stora utsläpp. Denna problematik gäller också när klimatfrågan ska 
hanteras av ett stort antal länder. Kostnaderna för ett enskilt lands 
åtgärder för att minska sina utsläpp bärs av det enskilda landet, me-

                                                                                                             
32 Konjunkturinstitutet (2014). 
33 Regeringsförklaringen, 15 september 2015, s. 11-12 och BP16, s. 25. 
34Argument för respektive emot att gå-före diskuteras av Hoel (2012). 
35 Bohm (2004) som bl.a. analyserar värdet av att Sverige går före i klimatpolitiken. 
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dan värdet av åtgärderna, dvs. en mindre klimatförändring, sprids ut 
över alla världens länder. Klimatfrågan påminner därför om proble-
met med utfiskning av världshaven. Den globala stocken av fisk är en 
gemensam resurs, en s.k. common pool. Varje land har ett intresse av att 
förhindra överfiske, men har samtidigt ett intresse av att begräns-
ningarna av fisket i så stor utsträckning som möjligt görs av någon 
annan än de själva. Klimatfrågans lösning förutsätter därför klimat-
politik och dess globala common-pool-natur kräver internationell sam-
verkan kring hur denna politik ska utformas.  

Den svenska klimatpolitiken bör analyseras inom ramen för det 
internationella sambetet för att begränsa och hantera klimatföränd-
ringarna. Samarbetet regleras av de internationella avtal som Sverige 
anslutit sig till, dvs. FN:s klimatkonvention och Parisavtalet samt 
EU:s klimatpolitik. Inget av dessa avtal förhindrar Sverige att genom-
föra klimatåtgärder, i Sverige eller någon annanstans i världen, utöver 
vad avtalen lägger fast. En styrka med Parisavtalet ð som ska träda 
ikraft år 2020 ð är att i stort sett alla världens länder tycks stå bakom 
överenskommelsen, till skillnad från Kyotoprotokollet som bl.a. inte 
omfattade USA. Det gºr att betydelsen av en ódemonstrationseffektó 
av en gå-före-politik eventuellt är mindre i dag än vad den var tidi-
gare. Parisavtalets fokus på frivilliga åtaganden skulle å andra sidan 
kunna öka värdet av att påverka andra länders åtaganden. En förut-
sättning för att en gå-före-politik ska ha ett värde är dock att politi-
ken verkligen påverkar andra länders agerande. Om och hur detta 
kan tänkas ske behöver analyseras innan politiken läggs fast.  

En annan viktig aspekt är att EU:s kvotbaserade politik innebär att 
vi rent tekniskt inte påverkar de globala utsläppen, alldeles oavsett 
hur stora ansträngningar vi de facto gör i NETS, såvida vi inte annul-
lerar eventuella överskott av tilldelade utsläppskvotenheter.  

Regering och riksdag bör mycket noga överväga utformningen av 
en ambitiös klimatpolitik som syftar till få ned koncentrationen av 
växthusgaser i atmosfären. Vi menar att klimatpolitik bör utformas så 
att de negativa konsekvenserna av politiken för en given ambitions-
nivå minimeras. För att lyckas med detta bör regering och riksdag 
sträva efter att genomföra kostnadseffektiva åtgärder för att nå de 
uppsatta klimatmålen. 
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9.5.1 Omvandlingstryck 

Miljömålsberedningen menar i enlighet med argument 2b ovan att 
klimatpolitiken, genom att skapa ett omvandlingstryck i svensk eko-
nomi, kan ge oss ökad konkurrenskraft på världsmarknaden.36 Det är 
ett ofta använt argument för en gå-före-politik som bygger på idéer 
som Harvard-ekonomen Michael Porters skisserade i en kort essä 
1991.37 I den argumenterade Porter för att USA skulle tjäna på att 
införa en strängare miljöpolitik, därför att man på så sätt driver fram 
produktivitetsförbättringar och innovationer. Exempelvis kan nya 
teknologier komma fram som leder till exportvinster via fördelen av 
att vara först.  

Några år senare preciserade Porter sin hypotes och argumenterade 
för att miljöregleringar som är utformade på rätt sätt kan stimulera 
fram innovationer som skapar en óextra vinstó ð utöver miljövinsten 
för samhället ð och på så sätt delvis eller helt neutralisera den kost-
nad som regleringen innebär för företaget. Porter är tydlig med att de 
innovationer en skärpt reglering kan stimulera fram inte alltid fullt ut 
neutraliserar kostnaden som regleringen i sig orsakar, speciellt inte i 
ett kortare tidsperspektiv.38 

Alla typer av regleringar resulterar, enligt Porter, inte i innovation-
er: endast rätt utformad reglering kan eventuellt leda till konkurrensstär-
kande innovationer. En politik som är baserad på marknadskonforma 
regleringsinstrument, såsom skatter och handel med utsläppsrätter, är 
enligt Porter rätt utformad. Politik baserad på administrativa regle-
ringsinstrument är däremot inte det.39  

                                                                                                             
36 Wijkman m.fl. (2016). Även regeringen förefaller tänka på samma sätt; se Regeringsförklaringen, s. 2, 
samt BP16, s. 24. 
37 Porter (1991). 
38 Porter och van der Linde (1995b). 
39 Porter och van der Linde (1995b). 
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Fördjupning 9.3 Empiriska test av Porterhypotesen  

Det har gjorts ett stort antal empiriska undersökningar av Porter-
hypotesen. Studierna kan delas in i tre kategorier: test av en ósvagó 
respektive óstarkó version av Porterhypotesen gjorda p¬ fºretags- 
och industrinivå, och test av den óstarkaó versionen av hypotesen 
gjord på landnivå. 
Den ósvagaó versionen av hypotesen sªger att miljöregleringar le-

der till innovationer. Empiriska studier av denna version av Porter-
hypotesen visar att det på företagsnivå finns ett positivt samband 
mellan miljöregleringar och innovationer, men sambandets styrka 
varierar påtagligt. 
Enligt den óstarkaó versionen av Porterhypotesen ska rätt utfor-

made miljºregleringar p¬ sikt resultera i en óextra vinstó som ¬t-
minstone neutraliserar den kostnad som regleringen i sig ger upphov 
till. Det finns inte något empiriskt stöd för detta. Tvärtom visar stu-
dierna på ett negativt samband mellan miljöregleringar och företags-
vinster. Miljöregleringar kan alltså inte antas stärka ett företags eller 
en industrisektors konkurrenskraft. Samman sak gäller för undersök-
ningarna av den óstarkaó versionen av Porterhypotesen p¬ landnivå. 
Även där har man kunnat konstatera ett negativt samband mellan 
miljöregleringar och konkurrenskraft.  
 
Källa: Ambec m.fl. (2013). 

Porterhypotesen har gett upphov till omfattande forskning och det 
finns flera exempel från enskilda företag på hur strängare regleringar 
drivit fram olika förbättringar.40 Ett av exemplen Porter själv fram-
håller gäller klorfri blekning av pappersmassa.41 Sverige införde 1987 
en reglering av olika utsläpp av klororganiskt avfall, utan att motsva-
rande reglering fanns vid den tidpunkten i t.ex. USA. Exportfram-
gångar för svenskt papper under början av 1990-talet är enligt Porter 
ett exempel på hur hårdare miljöregleringar kan ge konkurrensförde-
lar. Det finns emellertid inget som tyder på att Porterargumentet 
gäller generellt (se fördjupning 9.3). Vi menar därför att grunden för 
den politik Miljömålsberedningen här föreslår är synnerligen bräcklig. 
Tanken att man genom strängare klimatreglering också kan vinna 

                                                                                                             
40 För en översikt se t.ex. Brännlund (2007). 
41 Porter och van der Linde (1995a). 
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ökad konkurrenskraft är en from förhoppning snarare än dokumen-
terad empirisk erfarenhet. Regering och riksdag bör därför inte utgå 
ifrån att svenska företags internationella konkurrenskraft kommer att 
stärkas om den svenska klimatlagstiftningen skärps. Rådets bedöm-
ning är att den akademiska debatten om Porterhypotesen endast visar 
att klimatpolitik bör baseras på marknadskonforma styrmedel. En 
svensk klimatpolitik som går före genom att lägga större restriktioner 
på svenska företag och konsumenter har direkta kostnader som kan 
och bör beräknas.42 För att dessa kostnader ska kunna motiveras 
måste man kunna visa att politiken medför balanserande vinster i 
form av påverkan på andra länders klimatpolitik. 

9.5.2 Vad ska demonstreras? 

Om den svenska klimatpolitiken ska lyckas med att visa vägen för 
andra nationer, måste den utgå ifrån en analys av vilka hinder som 
står i vägen för en framgångsrik global klimatpolitik. Flera hinder, 
t.ex. förnekande av de naturvetenskapliga samband som styr klimat-
förändringarna, är på god väg att undanröjas, bl.a. tack vare fram-
gångsrika svenska forskare på området.43  

Andra hinder är av mer moralisk karaktär. Klimatförändringarna 
drabbar människor i olika länder olika hårt och merparten av kon-
sekvenserna drabbar framtida generationer. Också här har Sverige 
visat vägen genom att demonstrera en vilja att bidra trots att klimat-
förändringarna sannolikt inte kommer att drabba Sverige särskilt 
hårt.44  

I andra avseenden är det högst oklart om Sveriges politik verklig-
en visar vägen förbi reella hinder. Det gäller även för de åtgärder som 
Miljömålsberedningen föreslår i sitt delbetänkande. Vid sidan av frå-
gan om hur en global samordning av klimatpolitiken ska ske talar 
mycket för att den stora utmaningen är att hitta ett kostnadseffektivt 
alternativ till kolkraft och/eller att utveckla metoder för att samla in 
och lagra de koldioxidutsläpp som kolkraften genererar. Även med 
en ambitiös global utsläppsbana syftande till att hålla den globala 

                                                                                                             
42 Carlén (2004). 
43 Här finns en lång svensk tradition med portalfigurer t.ex. Svante Arrhenius som 1896 var den förste 
att beskriva och kvantifiera växthuseffekten och Bert Bohlin som var en av grundarna av FN:s klimat-
panel (IPPC) och dess förste ordförande.  
44 Burke m.fl. (2015), Finanspolitiska rådet (2013) och SOU 2007:60. 



Svensk finanspolitik 2016  157 

uppvärmningen under 2º C, kan en optimal användning av de globala 
fossilbränslereserverna komma att innebära en ungefärligen konstant 
användning av olja fram till åtminstone 2050. Istället finns starka 
argument för att hela minskningen av fossilbränsleanvändningen bör 
ske genom minskad kolanvändning. Orsaken är att förbränningen av 
kol leder till betydligt högre utsläpp av koldioxid i förhållande till det 
privatekonomiska värde som skapas än vad förbränningen av gas och 
olja gör. Forskarna MacGlade och Ekins vid University College Lon-
don har beräknat vad som vore den mest samhällsekonomiska an-
vändningen av olika fossilbränslen, givet att vi inte kan förbränna 
mer än 300 miljarder ton fossilt kol fram till 2050 om vi ska lyckas att 
begränsa den globala uppvärmningen till som mest 2º C.  

Diagram 9.3. Optimal fossilbränsleanvändning för 2-gradersmålet 

 
Anm: EJ är en förkortning för exajoule (1018 joule).  
Källa: McGlade och Ekins (2015). 

Resultaten publicerades nyligen i tidskriften Nature.45 Diagram 9.3 
ovan visar resultaten av deras kalkyler. Dessa resultat borde ha stor 
betydelse för den svenska klimatpolitiken. Så är dock inte fallet. För 
det första är det rimligt att anta att om Sverige slutar använda fossil 
olja före 2050, kommer den inbesparade oljan användas av någon 
annan. Den direkta effekten av de svenska klimatåtgärderna bortfaller 
då. 

                                                                                                             
45 McGlade och Ekins (2015). 
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För det andra är demonstrationseffekten av att Sverige blir fossil-
bränsleoberoende liten. Sverige har en liten kolanvändning, så fossil-
bränsleoberoendet handlar för Sveriges del om att sluta använda olja 
och gas.46 Den höga svenska koldioxidskatten har sannolikt bidragit 
till att kol inte används för el- och värmeproduktion i Sverige. Sverige 
har alltså redan visat att det går att klara sig utan kolkraft.47 Men det 
är svårt att se på vilket sätt Sverige genom att också dra ned på an-
vändningen av olja och gas förstärker denna demonstrationseffekt.  

Hänsyn till klimatet kräver också att den globala oljeanvändningen 
kraftigt minskar, men den analys vi redogjort för ovan pekar på att 
denna minskning bör ske längre fram i tiden. I så fall riskerar teknik 
som möjliggör en snabb omställning av den svenska fordonsflottan 
att bli obsolet innan den kommer till mer global användning. 

Sammantaget betyder detta att svensk klimatpolitik bör ð om den 
har ambitionen att bidra till en global lösning av klimatproblemet ð 
inriktas på åtgärder som direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av 
kolanvändningen i världen. Att lyckas med detta torde vara betydligt 
viktigare än att t.ex. ha en fossilbränsleoberoende fordonsflotta i Sve-
rige till 2030. 

9.6 Bedömningar och rekommendationer 

Rådet menar att det är centralt att den svenska klimatpolitiken ut-
formas på ett sådant sätt att den bidrar till att minska de globala ut-
släppen av växthusgaser till en så låg samhällsekonomisk kostnad 
som möjligt. Så är inte fallet i dag. Inte heller Miljömålsberedningens 
förslag till förändringar av klimatpolitiken går i riktning mot att 
uppnå detta. Tvärtom innebär beredningens förslag att kostnaderna 
för att nå de mål som EU och Sverige ställt sig bakom kommer att 
öka. Om beredningen i sitt slutbetänkande dessutom föreslår att sek-
torsmål för utsläppsreduktioner i Sverige ska införas, ökar de sam-
hällsekonomiska kostnaderna ytterligare utan att de globala utsläppen 
av växthusgaser minskar. Rådet utgår ifrån att regeringen kommer att 

                                                                                                             
46 År 2013 uppgick den totala energitillförseln till svensk ekonomi till 563 TWh. Kol stod för 22 TWh, 
gas för 11 TWh och olja för 134 TWH. Kärn- och vattenkraft stod tillsammans för 250 TWh.  
Källa: Energimyndigheten (2015). 
47 Demonstrationseffekten av detta för andra länder begränsas dock av Sveriges rikliga tillgång på 
vatten- och kärnkraft. Demonstrationseffekten riskerar också att förminskas av statliga Vattenfalls 
äventyrliga satsningar på kolkraft. 
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genomföra samhällsekonomiska konsekvensanalyser av den politik 
som Miljömålsberedningen föreslår innan den fattar beslut om att 
förändra klimatpolitiken. Rådet menar att klimatpolitik bör utformas 
så att de negativa konsekvenserna av en given politik minimeras. För 
att lyckas med detta bör regering och riksdag sträva efter att genom-
föra kostnadseffektiva åtgärder för att nå de uppsatta klimatmålen. 
Regeringen bör därför inte fullfölja sitt beslut om att trappa ned kli-
matinsatser i EU och utvecklingsländer. Sådana insatser bidrar till att 
minska de globala utsläppen av växthusgaser till en låg kostnad sam-
tidigt som de ökar sannolikheten för att kostnadseffektiva lösningar 
ska få spridning i världen. Klimatproblemet är ett globalt problem 
som kräver en global lösning. För att en sådan lösning ska vara poli-
tiskt möjlig att uppnå måste kostnadseffektiva lösningar eftersträvas. 
Rådet menar att regeringen därför bör prioritera arbetet med att ut-
veckla EU:s gemensamma klimatpolitik och verka för att unionens 
åtgärder är kostnadseffektiva.  

Det är inte uteslutet att en striktare klimatpolitik kan bidra till att 
skapa ett omvandlingstryck i svensk ekonomi som resulterar i inno-
vationer som på sikt kan bidra till att lösa klimatproblemet. Däremot 
finns det inget empiriskt stöd för Miljömålsberedningens påstående 
att detta skulle stärka Sveriges konkurrenskraft. Rådet gör bedöm-
ningen att svensk industris konkurrenskraft inte kommer att stärkas 
av att Sverige inför en striktare klimatlagstiftning än omvärlden. 

Rådet bedömer att den stora globala utmaningen är att minska ut-
släppen från kolkraft på ett kostnadseffektivt sätt. Rådet menar där-
för att svensk klimatpolitik ð utöver de åtaganden Sverige gjort inom 
EU ð under de kommande decennierna bör inriktas på åtgärder som 
direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av kolanvändningen i värl-
den. Det är inte uppenbart att klimatpolitikens nuvarande inriktning 
mot en snabb minskning av oljeanvändningen i Sverige bidrar till en 
sådan utveckling.  





Svensk finanspolitik 2016  161 

Appendix: 
Asylkostnadsberäkningar 
I rapporten diskuterar vi kortsiktiga och långsiktiga effekter på det 
strukturella sparandet av den ökade asylinvandringen. Regeringen gör 
i VP16 en beräkning av hur stor del av de ökade kostnaderna som är 
tillfälliga och därför kan motivera en avvikelse från överskottsmålet. 
För att kunna bedöma vad som är tillfälligt måste man även ha en 
uppfattning om hur stora de varaktiga kostnaderna är. Regeringen 
räknar med att den långsiktiga kostnaden utgörs av de genomsnittliga 
utgifterna på utgiftsområdena 8 och 13, migration och integration, 
åren 1991ð2014, multiplicerat med två. Rådet har gjort egna beräk-
ningar med en annan metod som till skillnad från regeringens även 
beaktar kostnader och intäkter efter det att personer har beviljats 
uppehållstillstånd1. Beräkningarna är osäkra särkskilt vad gäller stor-
leken på och sammansättningen av den framtida asylinvandringen.  
De bör först och främst ses som ett exempel på hur man kan beräkna 
temporära och permanenta kostnader av asylinvandring. Det är också 
viktigt att notera att vi med kostnader här menar den direkta belast-
ningen på de offentliga finanserna. Det betyder att vi bortser från 
eventuella övriga kostnader och intäkter som har betydelse för en 
heltäckande samhällsekonomisk kalkyl. 

Beräkningarna bygger på en bedömning av den långsiktiga kost-
naden av asylinvandringen. Specifikt gör vi beräkningar hur stora 
kostnader som skulle uppstått utan puckeln i asylinvandringen 2014ð
2016. Vi tar dock hänsyn till att asylinvandringen kan komma att 
permanentas på en högre nivå. Den del av de samlade asylrelaterade 
utgifterna som överstiger den kostnad som skulle ha uppstått om 
asylinvandringen ökat till den beräknade långsiktiga nivån utan att 
först nå de nivåer som uppstod 2015 och beräknas för 2016 bedöms 
vara tillfällig. De varaktiga kostnaderna består av två delar, dels från 
asylfasen2 där beräkningarna bygger på Migrationsverkets beräkning-
ar, dels kostnaderna efter asylfasen som främst beror på att denna 
grupp har låg sysselsättningsgrad. Den senare delen av beräkningarna 
utgår ifrån en underlagsrapport till rådet utarbetad av Lina Aldén och 

                                                                                                             
1 Kostnaderna efter uppehållstillstånd per person beräknas i Aldén och Hammarstedt (2016). 
2 Med asylfasen menar vi här tiden fram till dess att en person fått beslut om uppehållstillstånd. 
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Mats Hammarstedt. Vi har använt de volymer som Migrationsverket 
prognostiserar om antalet asylsökande, den uppskattade handlägg-
ningstiden och andelen beviljade uppehållstillstånd, vilket samman-
fattas i tabell A13. 

Tabell A1 Migrationsverkets februariprognos 2016 

  2015 2016 2017 2018 2019 2020 

Antal nya asylsökande 162 877 100 000 75 000 75 000 75 000 75 000 

varav barn utan        
vårdnadshavare 

35 369 18 000 14 000 14 000 14 000 14 000 

Inkommande nya asyl-
ärenden  

162 915 100 800 90 200 110 100 134 700 116 400 

Avgjorda asylärenden 
totalt under året 

58 842 93 800 135 300 154 900 147 100 149 800 

varav beviljade 32 631 46 600 78 900 103 600 104 400 103 500 

Källa: Migrationsverket (2016a).  

Tolkningen av de beräknade kostnaderna är att de uttrycks i de pris-
nivåer som gäller nu. Detta gäller även för långsiktiga beräkningarna 
vilket innebär att man måste sätta de framtida kostnaderna i relation 
till dagens BNP för att ge en uppfattning om den belastning de med-
för på de offentliga finanserna. Att bortse från befolkningsökningen 
medför dock en viss men begränsad överskattning av hur de framtida 
kostnaderna för asylinvadringen belastar de offentliga finanserna. Ett 
enkelt sätt ta befolkningsökningen i beaktande är att dividera den 
långsiktiga kostnaden, mätt i relation till dagens BNP, med den pro-
centuella uppgången i befolkningsmängd mellan det framtida år där 
vi observerar kostnaden och dagens mängd. 

Skillnaden mellan de långsiktiga och kortsiktiga kostnaderna upp-
står främst därför att antalet asylinvandrare särskilt under 2015 var 
högre än den beräknade varaktiga nivån. Utöver detta kan en stor del 
av skillnaden mellan temporära och långsiktiga kostnader förklaras 
med att det i långsiktiga kostnaderna ingår övriga offentliga utgifter, 
t.ex. infrastrukturinvesteringar, militär och central administration som 
på lång sikt kan antas vara proportionell mot befolkningens storlek. 
Dessa kommer inte påverkas på kort sikt och ingår därmed inte i de 
temporära utgifterna.   

                                                                                                             
3 Migrationsverket (2016a).  
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Resultaten framgår av diagram A1. Den svarta heldragna linjen visar 
kostnader utifrån Migrationsverkets prognos plus de kostnader som 
Aldén-Hammarstedt beräknat, exklusive övriga offentliga utgifter. 
Den röda och den blå linjen visar kostnaden vid 75 000 asylsökande 
per år, (enl. Migrationsverkets februariprognos 2016) respektive 
30 000 sökande per år (ungefär det antal som sökte asyl i Sverige i 
genomsnitt mellan 2000 och 2013, vilket framgår av diagram A2). 

Diagram A1 Tillfälliga kostnader samt långsiktiga kostnader inkl. 
övriga offentliga utgifter givet februariprognos 

 
Anm: Faktiska kostnader bygger på Migrationsverkets budget och deras budgetprognos från februari 
2016.  För 2021 och framåt saknas budgetprognos så då antas handläggningstiden vara 4 månader och 
att det är 75 000 asylsökande per år. För de långsiktiga kostnaderna antas det konstant vara 75 000 
asylsökande per år från och med 2014 (röd linje) och 30 000 från och med 2013 (blå linje) och en 
handläggningstid på 4 månader för båda. De tillfälliga kostnaderna innefattar inte övriga offentliga 
utgifter, vilket de långsikta kostnaderna gör. 
Källa: Migrationsverket (2016a) och egna beräkningar. 

Kostnaden beräknas vara som högst 2020 då de sammantaget uppgår 
till knappt 100 mdkr. Detta jämförs sedan med en kostnad vid 75 000 
asylsökande per år (röda linjen), och kostnaden vid 30 000 asyl-
sökande per år (blå linjen). I tabell A2 visas de temporära kostnader-
na dvs. skillnaden mellan totala kostnaderna och de långsiktiga. Skill-
naden mellan de två långsiktiga nivåerna ger en uppfattning om de 
varaktiga kostnadsökningarna om vi går från 30 000 asylsökande till 
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75 000. Denna ökning beräknas till ca 56 mdkr kring år 2030.4 Den 
snabba nedgången i kostnader efter 2020 beror på att Migrations-
verket inte gör en prognos bortom detta vilket innebär att kostnader-
na efter 2020 beräknas utifrån våra antaganden om kostnader per 
person (2013 års nivåer), handläggningstid (4 månader) och antal 
asylsökande (75 000). 

Tabell A2 Temporära kostnader, mdkr 

 2016 2017 2018 2019 2020 

75 000 asylsökande på lång sikt 14 21 21 21 22 

30 000 asylsökande på lång sikt 41 51 54 57 61 
Källa: Egna beräkningar. 

För att ge en tydligare bild av våra beräkningar följer nedan en kort 
genomgång av våra antaganden och metoder. 

Kostnaderna för asylfasen beror på hur många personer som är 
inskrivna i mottagningssystemet och hur länge de befinner sig där. 
Inflödet är en del av detta och handläggningstiden en annan. Större 
inflöde och längre handläggningstider innebär att fler befinner sig i 
systemet vilket ökar kostnaderna. Handläggningstiden kan därför ses 
som ett mått på utflödet ur asylfasen. 

Sammantaget ger inflödet och utflödet en stock som används för 
beräkna kostnaden av asylprocessen. I beräkningarna av kostnaderna 
på lång sikt antar vi att handläggningstiden är fyra månader vilket är i 
linje med Migrationsverkets genomsnittliga handläggningstid åren 
2010 till 2014. Ökade kostnader som uppstår till följd av att hand-
läggningstiderna för närvarande är längre än normalt (diagram A3) 
räknas därmed som tillfälliga. Migrationsverket bedömer också att 
handläggningstiden skulle kunna förkortas till 2ð3 månader5, vilket 
skulle sänka våra beräknade jämviktskostnader med 4ð9 mdkr vid 
75 000 asylsökande, och med 2ð4 mdkr vid 30 000 asylsökande. 
  

                                                                                                             
4 Detta motsvarar 1,2 procent av BNP mätt i 2014 års nivåer justerat med befolkningstillväxten 2014-
2030.  
5 Migrationsverket (2016c). 
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A2 Antal asylsökande  

 
Anm: Diagrammet visar antalet asylsökande sedan år 2000. Den streckade linjen visar det genomsnittliga 
antalet mellan 2000 och 2013 på ca 30 000 sökande.  
Källa: Migrationsverket.  

Diagram A3 Genomsnittlig handläggningstid 

 

Anm: Diagrammet visar den genomsnittliga handläggningstiden som Migrationsverket redoviar. Den 
streckade linjen visar genomsnittet mellan 2010 och 2015 på ca 4 månader.  
Källa: Migrationsverket. 

Kombinationen av inflöde i mottagningssystemet och bedömda 
handläggningstider ger en stock av personer som befinner sig i mot-
tagningssystemet som framgår av diagram A4. 
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Diagram A4 Antal personer i mottagningssystemet vid årets slut  

 Källa: Migrationsverket (2016a) och egna beräkningar. 

Antalet personer som befinner sig i mottagningssystemet multipli-
ceras sedan med en kostnad per person. För de tillfälliga kostnaderna 
använder vi Migrationsverkets prognos över kostnad per person 
2016ð2020. För de långsiktiga kostnaderna har vi hållit kostnaderna 
per person oförändrade på 2013 års nivåer, vilket är det sista året 
innan ökningen av asylsökande 2014 som också ledde till den första 
rejäla uppgången i handläggningstid.  Det är också det första året där 
vi kan skilja mellan ensamkommande barn och vuxna i båda utgifts-
områden.6 Till sist har vi också den mer ospecificerade, med avse-
ende på ensamkommande barn, förvaltningskostnaden för Migrat-
ionsverket som sätts i relation till hela stocken asylsökande. Dessa 
poster per person använder vi sedan för att beräkna kostnaden för 
Migrationsverket olika år, vilket kan ses i diagram A5.7 Efter 2020, då 
vi inte längre har en prognos från Migrationsverket, antar vi att kost-
naderna återgår till 2013 års nivåer, att handläggningstiderna är 4 
månader samt att 75 000 personer söker asyl per år. Jämvikten i 

                                                                                                             
6 Migrationsverket särredovisar kostnader för ensamkommande barn från 2013. 
7 Aldén-Hammarstedts beräkningar berör endast vuxna och överlappar i viss mån Migrationsverkets 
utgifter. För att minimera dubbelräkning har vi bortsett från de delar av Migrationsverkets utgifter inom 
Uo13 Integration som avser vuxna.  
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denna fas blir 18 mdkr givet 75 000 asylsökande och 7 mdkr givet 
30 000 asylsökande. 

Andelen ensamkommande barn i de långsiktiga beräkningarna föl-
jer Migrationsverkets februariprognos på knappa 19 procent. Skulle 
denna andel sänkas till 10 procent skulle kostnaden minska med 5 
mdkr givet 75 000 sökande och 2 mdkr givet 30 000 sökande. 

Diagram A5 Migrationsverkets kostnader 

 

Anm: Diagrammet visar Migrationsverkets utgifter inom Uo8 och Uo13, bortsett från kostnader relate-
rat till vuxna inom Uo13. Från 2020 gäller 2014 års kostnader per person och 4 månaders handlägg-
ningstid för den svarta linjen. För den röda och den blå gäller 2014 års kostnader per person och 4 
månaders handläggningstid fr.o.m. 2016. 
Källa: Migrationsverket (2016a) och egna beräkningar. 

Kostnaden för perioden fram till dess en asylsökande beviljats uppe-
hållstillstånd adderas därefter med kostnaden för tiden efter beviljat 
uppehållstillstånd. Diagram A6 visar den genomsnittliga nettokost-
nadsprofilen över tid per person i Aldén-Hammarstedts beräkningar 
och avser personer som fått uppehållstillstånd. Beräkningarna i Aldén 
och Hammarstedt (2016) visar endast utvecklingen hos tre årskohor-
ter. För den första kohorten omfattar beräkningarna sju år i Sverige, 
den andra 6 år i Sverige och den tredje och sista 5 år i Sverige. För att 
kunna göra en längre serie har vi antagit två olika scenarion. Det ena 
antagandet innebär att kostnaden planar ut i takt med att sysselsätt-
ningsgraden slutar öka, vilket ger en konstant kostnad efter 16 år på 
ca 48 000 kronor per person och år inkl. övriga offentliga utgifter. 
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Detta kan jämföras med t.ex. Flood och Ruists (2015) bilaga till lång-
tidsutredningen som bedömer att nettokostnaden för invandrade 
personer födda i länder med lågt eller medel HDI utanför Europa är 
53 000. Det andra antagandet innebär att kostnaden minskar i samma 
takt som under de första sju åren så att når vi en nollnivå efter 13 år, 
och att kostnaden därefter fortsätter att vara noll. 

Diagram A6 Nettokostnader efter beviljat uppehållstillstånd 

 
Anm:  X-axeln visar år efter erhållet uppehållstillstånd. De första 5ð7 åren är genomsnittet från Aldén-
Hammarstedts beräkningar. Resterande år bygger på två olika antaganden. Den ena (heldragna) följer en 
avtagande nettokostnadsprofil som följer den avtagande sysselsättningsgraden hos asylsökande som fått 
uppehållstillstånd. Nettokostnaden slutar då sjunka efter 16 år och är därefter konstant. Den andra 
(streckade) är en linjär trend utifrån de nettokostnadsberäkningar som Aldén och Hammarstedt tagit 
fram. Där uppnås en noll nivå i nettokostnad efter 13 år. 
Källa: Aldén och Hammarstedt (2016), SCB och egna beräkningar. 

Den centrala skillnaden mellan dessa två olika antaganden är att om 
man förutsätter att varje person som får uppehållstillstånd fortsätter 
att kosta även på lång sikt kommer den sammanlagda kostnaden för 
samhället att öka givet fortsatt asylinvandring. När vi antar att netto-
kostnaden är noll efter 13 år uppstår i stället en jämviktsnivå givet att 
antalet asylinvandrare är konstant. 
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Diagram A7 Kostnader efter erhållet uppehållstillstånd inkl. övriga 
offentliga utgifter 

     Konstant nettokostnad efter år 16                Ingen nettokostnad efter år 13 

 
Anm: Diagrammen visar kostnaderna efter erhållet uppehållstillstånd beroende på antagande om kon-
stant nettokostnad från år 16(vänster diagram) eller noll i nettokostnad från år 13 (höger diagram), se 
diagram A6. 
Källa: Egna beräkningar.  

Vi har antagit att 60 procent av alla asylsökande beviljas uppehållstill-
stånd, vilket är i linje med Migrationsverkets prognoser för de kom-
mande åren fram till och med 2020. De totala nettokostnaderna för 
de som erhållet uppehållstillstånd diagram A7där vi särskiljer på de 
två antagandena från diagram A6. Den högsta kostnaden uppstår 
2020, sett över den tid då Migrationsverket gjort en prognos, då den 
stora mängden asylsökande 2015ð2016 har erhållit uppehållstillstånd.  

Dessa beräkningar är känsliga för hur snabbt personerna kommer 
i sysselsättning. Det är möjligt att göra en bedömning av hur stora 
effekter en förbättrad integration skulle ha på nettokostnaden genom 
att jämföra de två scenarierna i diagram A6. I fallet med en netto-
kostnad på noll efter 13 år blir kostnaderna år 2030 29 mdkr respek-
tive 19 mdkr lägre vid 75 000 respektive 30 000 asylsökande än i fal-
let med en konstant nettokostnad efter 16 år. Notera att valet av år 
för jämförelse är avgörande då skillnaden i kostnad mellan de två 
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antagandena ökar i takt med antalet personer som får uppehållstill-
stånd. Skillnaden mellan de två scenariona ökar med drygt 2 mdkr 
per år givet 75 000 asylsökande, och knappt 1 mdkr per år givet 
30 000.  

Diagram A8 Justerat strukturellt sparande 

 
Källa: VP16 och egna beräkningar. 

Om vi justerar det strukturella sparandet genom att räkna bort den 
tillfälliga delen av kostnaderna får vi ett sparande enligt diagram A8.  
Diagrammet illustrerar även att ju färre asylsökande som antas 
komma på lång sikt desto högre blir den del av kostnaderna som bör 
betraktas som temporära. Storleken på den tillfälliga utgiftsökningen 
är därmed starkt beroende av bedömningar av antalet asylsökande på 
lång sikt. 

Migrationsverkets aprilprognos 

Den 27 april publicerade Migrationsverket en ny prognos över sin 
budget och antalet asylsökande mellan åren 2016 och 2020. Progno-
sen var inte tillgänglig för regeringen i arbetet med VP16. Rådet be-
räkningar bygger liksom regeringens på Migrationsverkets prognos 
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från februari. Migrationsverkets prognoser från februari och april 
framgår av tabellen nedan. 

Tabell A3 Migrationsverkets april- och februariprognos 

    2016 2017 2018 2019 2020 

April 2016,     
huvudalternativ 

Asylsökande, tusentals 60  60  60  60  60  

 
Utgifter, mdkr 

     

 
Uo 8 41 31 18 15 13 

 
Uo 13 12 19 26 25 24 

Februari 2016, 
huvudalternativ 

Asylsökande, tusentals 100  75  75  75  75  

 
Utgifter, mdkr 

     

 
Uo 8 48 49 34 25 22 

 
Uo 13 12 18 32 39 39 

Skillnad  Utgifter totalt -7 -17 -22 -24 -24 

Källa: Migrationsverket (2016a) och Migrationsverket (2016b). 

Utöver att antalet asylsökande beräknas vara lägre i aprilprognosen 
har även andelen ensamkommande barn sänkts från knappt 20 till 
drygt 10 procent. Den nya prognosen leder i rådets beräkningar till 
att både de temporära och varaktiga kostnaderna minskar. De tempo-
rära visas i tabell A4 och det framgår att det minskade antalet asyl-
sökande framför allt ger lägre kostnader i slutet av prognosperioden. 
Den långsiktiga kostnadsökningen om vi går från 30 000 till 60 000 är 
36 mdkr år 2030, vilket framgår i diagram A9 som är samma typ av 
diagram som A1 men grundat i aprilprognosen. När vi jämför de två 
diagrammen kan vi konstatera att de långsiktiga kostnaderna av de 
nya prognoserna är ca 20 mdkr lägre 2030 relativt prognoserna gjorda 
i februari. 

Tabell A4 Temporära kostnader aprilprognos, mdkr 

  2016 2017 2018 2019 2020 

60 000 asylsökande 20 17 9 4 2 

30 000 asylsökande 37 36 30 27 27 

Källa: Egna beräkningar. 
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Diagram A9 Tillfälliga kostnader samt långsiktiga kostnader inkl. 
övriga offentliga utgifter givet februariprognos 

 
Anm: Den svarta heldragna linjen visar de sammanlagda kostnaderna från Migrationsverkets aprilpro-
gnos och från Aldén och Hammarstedt (2016) exkl. övriga offentliga utgifter summerade över Migrat-
ionsverkets nya prognos. Den röda och den blå linjen visar de långsiktiga kostnaderna givet 60 000 
respektive 30 000 asylsökande. Den svarta prickade linjen är den långsiktiga kostnadsutvecklingen givet 
Migrationsverkets februariprognos. 
Källa: Migrationsverket (2016a), Migrationsverket (2016b) och egna beräkningar. 

Mäter vi ovan långsiktiga resultat i termer av BNP skulle en uppgång 
från 30 000 till 60 000 asylsökande innebära en varaktig belastning på 
de offentliga finanserna på knappt 1 procent av BNP.   
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