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Forord

Finanspolitiska radet har 1 uppdrag att folja upp och analysera finans-
politiken. Radet ska dven verka for en 6kad offentlig diskussion i sam-
hillet om den ekonomiska politiken. Radet ska senast den 15 maj varje
ar limna en rapport till regeringen och detta ir radets sjuttonde arliga
rapport.

Radet bestir av sex ledamoter. Sedan foregiende rapport har
Annette Alstadsaters och Mats Dilléns forordnanden 16pt ut. Runar
Brinnlund och Annika Sundén ér nya ledaméter sedan den 1 juli 2023.

Radet bistas av ett kansli som bestar av Géran Hjelm, kanslichef
och chef f6r myndigheten; Niklas Frank, Mikael Hemlin, Charlotte
Sandberg Gavatin och Markus Sigonius.

I samband med denna rapport publicerar ridet dven tva underlags-
rapporter: ”Gymnasial yrkesutbildning for arbetslosa” (2024/1) av
Linus Liljeberg, Sara Roman och Martin Séderstrom, samt “For-
delningseffekter av klimatomstillningen och politik som motverkar
dem” (2024/2) av Daniel Spiro.

I arbetet med rapporten har vi fatt vardefulla féredragningar av
Svante Axelsson, Emelie Virja, Annika Wallenskog och forfattarna till
underlagsrapporterna ovan. Vihar dirutéver haft givande diskussioner
med Fredrik Dannel6v, Lennart Flood, Anders Forslund, Adnan
Habibija samt medarbetare vid Klimatpolitiska radet, Konjunktur-
institutet, Regeringskansliet, Riksbanken och Sveriges kommuner och
regioner. Medarbetare vid Regeringskansliet har faktagranskat texten.

Analysen avslutades den 19 april.

Stockholm den 6 maj 2024

Lars Heikensten Lisa Laun
Ordforande Vice ordforande
Runar Brinnlund Jesper Roine

Anna Seim Annika Sundén
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Finanspolitiska radets uppdrag

Radet ska enligt sin instruktion' f6lja upp och bedéma méiluppfyllelsen
1 finanspolitiken och den ekonomiska politik som regeringen féreslar
och riksdagen beslutar om och dirmed bidra till en 6kad 6ppenhet och
tydlighet kring den ekonomiska politikens syften och effektivitet.

Radet ska, med utgangspunkt i den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen, bedoma om finanspolitiken ar férenlig med
langsiktigt hallbara offentliga finanser och de budgetpolitiska malen,
sarskilt 6verskottsmalet och utgiftstaket, men ocksa skuldankaret och
vid behov det kommunala balanskravet.

Radet ska dven bedoma hur finanspolitikens inriktning férhaller sig
till konjunkturutvecklingen. Om radet vid sin bedémning av finans-
politiken konstaterar att det finns en tydlig avvikelse fran dverskotts-
malet, ska radet bedoma de skal som regeringen anfort for avvikelsen
samt 6verviaga och redogora for 1 vilken takt en dtergang till malet bor
ske.

Radet ska vidare utvirdera regeringens prognoser for ekonomins
utveckling samt redovisningen till riksdagen av de offentliga finanserna
och kostnaderna for reformforslag.

Radet far ocksa beddma om finanspolitiken ligger i linje med vad
som krivs f6r en god, lingsiktigt uthallig tillvixt och om politiken leder
till en langsiktigt hallbar hog sysselsittning, granska tydligheten 1 den
ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen, sirskilt med
avseende pa angivna grunder fér den ekonomiska politiken samt
skilen for forslag till atgirder, och analysera finanspolitikens effekter
pa valfirdens fordelning pa kort och ling sikt.

Radet ska vidare verka f6r en 6kad offentlig diskussion 1 samhillet
om den ekonomiska politiken.

! Férordning (2011:446), dndring inférd SFS (2017:1316).
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Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket innehéller de grundldggande principer
som finanspolitiken ska folja for att vara langsiktigt hillbar.” Ndgra av
dessa principer dr reglerade i lag, andra foéljer praxis. De budget-
politiska malen — dvs. 6verskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och
balanskravet f6r kommuner och regioner — utgor tillsammans med en
stram budgetprocess i bade regering och riksdag, samt extern upp-
foljning och transparens, de centrala delarna i det finanspolitiska
ramverket.

Riksdagen har lagt fast ett 6verskottsmal f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande. Sedan 2019 uppgir malet till 1/3 procent av BNP
1 genomsnitt 6ver konjunkturcykeln. Vid en bedémd avvikelse fran
overskottsmalet ska regeringen redogéra for hur en dtergang till malet
ska ske. Planen for atergang ska vara tidsatt och normalt inledas nist-
kommande ar, och hastigheten for atergang till malet ska ta hansyn till
konjunkturlaget.

Enligt budgetlagen maste regeringen i budgetpropositionen foresla
ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Riksdagen faststiller
utgiftstaket. Praxis dr att det under utgiftstaket ska finnas en budget-
eringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i forsta hand fungera som
en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt an beriknat.

Utgiftstaket ar den Overgripande restriktionen for budgetprocessen.
I budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och utgifts-
okningar provas utifran ett pa forhand faststillt totalt ekonomiskt
utrymme som ges av utgiftstaket och 6verskottsmalet. I princip maste
utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade tickas genom férslag om
utgiftsminskningar inom samma omrade.

Som ett komplement till 6verskottsmalet inférdes fran 2019 ett
skuldankare f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
(Maastrichtskulden). Skuldankaret dr inte ett operativt mal, utan ett
riktmarke f6r den 6nskade skuldnivan pa medellang sikt, och nivan ar
faststilld av riksdagen till 35 procent av BNP.

Sedan dr 2000 tillimpas ett balanskrav f6r kommunsektorn som
anger att varje kommun och region ska budgetera for ett resultat i
balans. Om det finns synnerliga skil kan dock en kommun budgetera
tor tillfilliga underskott.

2 Denna sammanfattning bygger pé skr. 2017/18:207, ramverksskrivelsen.
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Overskottsmalet och skuldankaret ska vara stabila 6ver lingre tids-
perioder, men samtidigt kunna omprovas vid t.ex. andrade bedém-
ningar av demografi- eller skuldutvecklingen. For att undvika att mélen
indras pd ett sadant sitt att deras trovirdighet minskar bor dndringar
genomforas pa ett férutsdgbart sitt och med sa brett politiskt stod som
mojligt. Malnivierna ska darfor ses Gver vart dttonde ar, i slutet av
varannan mandatperiod. For nirvarande pagar en saidan 6versyn och
eventuella forslag till dndringar av Overskottsmal och skuldankare
kommer att presenteras 1 slutet av aret.
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Sammanfattning

Under de senaste dren har det skett flera omvilvande férandringar i
den ekonomiska utvecklingen. Frin pandemi till aterhdmtning och
vidare till en héginflationsmiljé sedan Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina i februari 2022. Direfter stramades penningpolitiken at, infla-
tionen foll tillbaka och konjunkturen férsvagades.

Fran att ha varit mycket aktiv, med stora tillfilliga stod under pan-
demin 2020-2021, har finanspolitiken 2023—-2024 varit relativt ater-
héllsam med hidnvisning till den héga inflationen. Finanspolitiken har
anda varit i fokus 1 debatten under det senaste aret i och med att den
parlamentariska Oversynen av det finanspolitiska ramverket har inletts.
Oversynen handlar i huvudsak om nivin pa 6verskottsmalet och
skuldankaret men ocksd om samspelet mellan finans- och penning-
politik. Radet har limnat en skrivelse till den parlamentariska kom-
mittén dar vi beskriver vilka principer som bor vigleda ramverks-
oversynen.' Frigan analyseras dirfor inte i drets rapport.

Utdver en utvirdering av regeringens makro- och finanspolitiska
prognoser behandlar rapporten tre huvudsakliga politikomraden.

Finanspolitik. Vi analyserar regeringens finanspolitik i relation till det
finanspolitiska ramverket (kapitel 2), férdjupar oss i kommunernas och
regionernas ekonomi och diskuterar statens roll f6r deras finansiering
1 den nuvarande anstringda ekonomiska situationen (kapitel 3).

Arbetsmarknads- och sysselsattningspolitif. Vi analyserar de huvudsak-
liga skilen till att det finns ménniskor 1 arbetstér alder som star utan
arbete (kapitel 4), hur regeringen angriper detta problem och pa vilka
omraden det kan kravas storre anstrangningar (kapitel 5).

Klimatpolitik. V1 beskriver vilka olika roller staten behéver ta for att
klimatomstallningen ska bli effektiv, accepterad och uthallig (kap-
itel 6). Sirskild vikt liggs vid betydelsen av politiskt ledarskap och
kompensatoriska atgarder for att stodja de som behéver det mest utan
att omstillningen motverkas.

Kapitel 1 Det makroekonomiska liget

Konjunkturutvecklingen dr mirkbart svagare i Sverige och Europa dn
1 USA. En forklaring till det dr att finans- och penningpolitiken

! Skrivelsen finns pa rddets hemsida, fpr.se. Radet publicerade dven en sirskild studie i februari
om utvecklingen av ekonomisk ojimlikhet i Sverige. Aven den finns pa vir hemsida.
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sammantaget varit mer atstramande pa var sida Atlanten. Sdrskilt
finanspolitiken skiljer sig at; USA har fort en mycket expansiv politik
med stora underskott med de risker det innebar for de offentliga finan-
serna pa lingre sikt. Inflationen har fallit tillbaka 1 snabb takt i alla tre
ekonomierna, om dn mindre 1 USA, och prognosmakare bedémer att
centralbankerna kommer att sinka styrrantorna flera ganger i ar.

BNP i Sverige har 1 princip varit oférindrad sedan slutet av 2021.
Da var resursutnyttjandet hogre dn normalt vilket dr en férklaring till
den svaga utvecklingen under senare ar. Dessutom har den relativt
svaga utvecklingen 1 Europa samt Riksbankens rinteh6jningar bidragit
till att halla tillbaka efterfrigan. Under 2022 och forsta halvaret 2023
Okade andelen foretag som behdll sina anstillda trots en svag efter-
fragan vilket kan tolkas som en férvintan om att konjunkturen snart
skulle vinda upp igen. Under andra halvaret 2023 steg dock antalet
varsel och konkurser med 6kad arbetsléshet som foljd. Bade rege-
ringen och Konjunkturinstitutet bedémer att arbetslésheten fortsitter
att 6ka under 2024. Samtidigt Gverstiger sysselsdttningsgraden nivan
2021-2022 da resursutnyttjandet var hogre an normalt.

Osikerhetsfaktorer saknas inte. Rysslands fullskaliga anfallskrig i
Ukraina har stora dterverkningar pa var férsvarspolitik inklusive bi-
stand i form av vapen, materiel och pengar. Det finns dven en risk att
kriget sprider sig till andra delar av i Europa. Utvecklingen i Ukraina
och i Gaza, inklusive den intensifierade konflikten mellan Israel och
Iran, kan komma att paverka inflationen via ravarumarknaderna och
utvecklingen pa transportomradet.

Rapitel 2 Det finanspolitiska ramverket

Finanspolitiken i BP24 och VP24 ir i linje med de budgetpolitiska
malen och det finanspolitiska ramverket. Utgiftstaket klaras med god
marginal och skuldankaret ligger inom toleransintervallet. I VP24 finns
dock en avvikelse frin Overskottsmalet; det strukturella sparandet
understiger malnivin med 0,5 procentenheter 1 ar, men det kan som vi
aterkommer till motiveras av den radande lagkonjunkturen.

I BP24 riknade regeringen med att ligkonjunkturen skulle for-
djupas och att inflationen skulle nd malet under loppet av 2024. Vid
beslutstillfallet var dock inflationen fortsatt hog och Riksbanken fort-
satte att hoja styrrantan till 4 procent vid sitt méte i september. Likt i
BP23 lade regeringen i BP24 stor vikt vid att inte forsvara Riksbankens
inflationsbekdmpning. Regeringen valde dérfér en nira nog neutral
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inriktning av finanspolitiken trots att prognoserna visade pa stigande
arbetsloshet. I likhet med regeringen anser radet att hansyn till infla-
tionen var viktig i det lige som radde nir BP24 togs fram. Omfatt-
ningen av regeringens atgirder i BP24 pa 40 mdkr var dirfor rimlig
dven om en nagot mer expansiv inriktning troligen hade varit méjlig
utan att det hade behovt foranleda ytterligare rintehojningar. En lamp-
lig atgird hade 1 sa fall varit hogre statsbidrag till regioner, nagot som
sedan foreslogs i VP24,

Radet noterar liksom 1 fjolarets rapport att storre atgirder for att
paverka ekonomins struktur till det battre lyser med sin franvaro. Om-
raden som i flera sammanhang lyfts fram av radet dr bostadsmark-
naden och skattesystemet. Andra omraden dir utmaningarna ér stora
och av strukturell karaktir dr skolan, sjukvarden och dldreomsorgen.

Radet ar fortsatt kritiskt till hur regeringen har genomfort sitt
metodbyte f6r berakning av det strukturella sparandet. Det strukturella
sparandet dr den viktigaste indikatorn for att f6lja upp Gverskottsmalet
och kraven pa metod, dokumentation och tydlighet bor dirfér vara
héga. Den nuvarande situationen dar regeringen och Konjunkturinsti-
tutet anvander olika metoder forsvarar granskningen av regeringens
finanspolitik betydligt. Frigan dr dirfor visentlig dven om den ar
teknisk till sin karaktir. I féregaende arsrapport uppmanade vi rege-
ringen att ta fram en konsekvensanalys men s har inte skett. Om rege-
ringen valjer att behalla sin nuvarande metod behover den anpassa sin
analysram for vad som dr limplig finanspolitik ur ett stabiliserings-
politiskt perspektiv och ta fram en konsekvensanalys.

Rapitel 3 Kommmunernas och regionernas ekonomi

Den hoéga inflationen 2022 och 2023 innebir att pensionsskulden har
skrivits upp kraftigt 2023 och 2024 i kommuner och regioner. Den
6kade pensionsskulden forsvagar resultatet tillfilligt och g6r det dar-
med svarare for kommuner och regioner att klara balanskravet. Det
gar dock att avvika fran balanskravet om det finns synnerliga skil. Vi
menar att den uppkomna situationen utgjorde ett sadant skil. Vissa
kommuner och regioner kan dock ha gjort en annan tolkning och som
konsekvens genomfort tillfilliga neddragningar eller skatteh6jningar i
syfte att na balanskravet. Fran detta perspektiv hade det varit limpligt
att regeringen meddelat sin syn kring anvindningen av synnerliga skal.
Huruvida regeringen bor gora detta dr dock oklart fran ett konstitu-
tionellt perspektiv. Nuvarande hantering av fragan ir inte optimal och
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hur regeringen bor agera 1 liknande situationer framoéver behéver ana-
lyseras vidare.

Aven i ett mer lingsiktigt perspektiv finns det kommuner och regi-
oner som har ekonomiska problem, men det giller lingt ifran alla. I
debatten har det framfGrts att ett skil till problemen dr att statsbi-
dragen har slipat efter kostnadsutvecklingen i kommunsektorn och
darfor borde indexeras. Vir analys visar att statsbidragen hallit jimna
steg med den utveckling som ges av Okade priser, l6ner och en
torindrad demografi. Vi dr inte 6vertygade om att statsbidragen
behover indexeras. De har alltsd inte urholkats 6ver tid och en index-
ering skulle fortfarande kriva arliga beslut da faktorer som paverkar
kommunsektorns ekonomi, utéver de som ryms inom en indexering,
varierar ar fran dr. Dessutom finns ett virde 1 att arligen viga stats-
bidragens niva mot 6vriga offentliga utgifter. Klart dr dock att nuvar-
ande system innebdr planeringssvarigheter for kommuner och regi-
oner eftersom besluten om statsbidragen kommer sent. Regeringen
bor dirfér underséka méjligheterna att underlitta f6r kommuner och
regioner genom att, likt i exempelvis Norge, limna information om
statsbidragen tidigare 4n idag.

Det finns dven en diskussion om att automatiska variationet av
statsbidragen skulle kunna spela en storre roll 1 stabiliseringspolitiken.
Vi avvisar inte en sadan mojlighet men menar att sidana forandringar
1sa fall bor vara en del av en bredare analys av anvindningen av auto-
matiska stabilisatorer.

Radet anser att regeringen behéver bli tydligare i sin redovisning av
kommunernas och regionernas ekonomi. Forbittringar pa tre plan
behovs. Prognoserna 6ver resultatet behéver redovisas uppdelat pa
kommuner och regioner. Vidare behdver de poster som férklarar skill-
naden mellan resultatet och det finansiella sparandet redovisas.
Slutligen behover det framga huruvida ett tillskott till kommuner och
regioner innebir en real férindring eller bara ticker 6kade kostnader
och forindrade uppgifter. Sammantaget innebdr nuvarande redo-
visning att det inte pa ett rimligt sétt gar att analysera pa vilka grunder
regeringen har bestimt statsbidragens omfattning.

Rapitel 4 Den svenska arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknaden kinnetecknas av hog sysselsittning och
utvecklingen har varit stark de senaste 15 éren, sirskilt bland utom-
europeiskt fodda. Grupper som har svart att fa fiaste pa arbetsmark-
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naden deltar 1 arbetskraften i storre utstrickning 4n i andra linder,
vilket 1 grunden dr positivt. Det bidrar dock samtidigt till en hogre
arbetsloshet 4n 1lander dar firre star till arbetsmarknadens férfogande.

Arbetslosheten har blivit alltmer koncentrerad till grupper som
Arbetsférmedlingen bendmner som svaga. Vi uppskattar att det under
2022 fanns omkring en halv miljon personer som stod varaktigt utan
arbete trots att de borde kunna arbeta. Tre problem brukar lyftas fram
tor att forklara sadant varaktigt utanforskap: svaga ekonomiska incita-
ment att arbeta, bristande matchning mellan arbetsgivares behov och
arbetslosas kompetenser samt otillriacklig produktivitet bland vissa
grupper av arbetssokande.

De ekonomiska incitamenten att ta ett arbete har 6kat betydligt de
senaste decennierna och bristande incitament dr dirfor enligt var be-
domning inte nagon huvudforklaring till att minniskor inte arbetar.
Bristande matchning mellan arbetsgivares behov och arbetslosas
kompetenser tycks vara en viktigare forklaring till arbetslosheten bland
konkurrenssvaga grupper. Det giller i synnerhet med avseende pa
utbildning, eftersom arbetssékande ofta saknar de specifika kompe-
tenser som arbetsgivare efterfragar, exempelvis inom vird, IT och
pedagogik. Matchningsproblematiken har dven mindre inslag av att
jobben och de arbetslésa finns pa olika platser i landet.

Vi bedémer dven att det finns problem med mer generell kompe-
tens. En del individer har inte — eller bedoms inte ha — en produktivitet
som dr tillricklig f6r att fa ens enkla jobb till kollektivavtalens ligsta-
l6ner. Inom exempelvis restaurang och kundservice finns det ingen
tydlig samvariation mellan antalet lediga jobb och antalet arbets-
s6kande med svag stillning pa arbetsmarknaden. I vilken man det
beror pa att grupperna i fraga fak#iskt inte ar tillrickligt produktiva, eller
pa att deras produktivitet missbedims av arbetsgivare pa grund av
bristande information eller diskriminering, dr svart att urskilja. Verklig-
heten innehaller sannolikt inslag av bade bristande produktivitet och
bristande information.

Kapitel 5 Atgéirder for fler i arbete

Vir bedomning ar alltsa att de ekonomiska incitamenten att arbeta ar
starka for de allra flesta. Vi dr darfor tveksamma till att jobbskatte-
avdrag som kommer alla till del fiar nagra betydande sysselsittnings-
effekter. Aven om regeringens beriknade sysselsittningseffekter for
jobbskatteavdraget 1 BP24 dr sma ér de sannolikt en 6verskattning. For
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att ytterligare stirka de ekonomiska incitamenten till arbete har rege-
ringen dven aviserat att flerbarnstilligget ska ses 6ver och att ett
bidragstak ska inféras. Eftersom det ekonomiska bistandet, till skillnad
fran flerbarnstilligget, avriknas mot arbetsinkomster skulle ett slopat
flerbarnstilligg inte stirka utan snarare forsvaga det ekonomiska ut-
bytet av att ta ett arbete for bistindshushall med barn. Vidare skulle en
sankning av nivan pa det ekonomiska bistandet behéva vara timligen
omfattande for att tydligt stirka incitamenten ddr de ér svaga, huvud-
sakligen bland barnfamiljer dir bara den ena forildern star till arbets-
marknadens forfogande. En sidan foérandring skulle samtidigt paverka
levnadsstandarden for samtliga bidragsmottagare och innebira en
omproévning av skilig levnadsniva. En mer framkomlig vig vore att
minska avrikningen av det ckonomiska bistindet mot arbets-
inkomster. En siadan reform skulle sannolikt ha positiva, men sma,
effekter pa sysselsittningen.

Fokus bor 1 stillet ligga péd att forbittra matchningen och mildra
problemen med bristande produktivitet och information. Matchnings-
problemet kan motverkas genom att fler arbetslosa gir en gymnasial
yrkesutbildning. Antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning behover
dirfor 6ka, vilket borde kunna uppnis genom ett antal férindringar i
styrningen av Arbetsférmedlingen; arbetsmarknadsutbildning bor
kunna ges dven inom omraden dir Komvux verkar, anslagsflexibili-
teten bor bli storre och upphandlingsprocesserna bor ses over.

Problemet med bristande produktivitet och information kan mot-
verkas genom att arbetsgivare bir ligre risk, exempelvis genom att
mojlighet till provanstillning inférs fo6r nagon av de befintliga an-
stallningssubventionerna eller att staten tar arbetsgivaransvaret under
en inledande fas. Subventionerande anstillningar har forutsittningar
att 6ka 1 omfattning om de kompletteras med intensiva férmedlings-
atgirder, till exempel Matchning frin dag 1. Regeringen bor styra Arbets-
formedlingen att inféra denna typ av arbetsférmedling permanent i
verksamheten.

I allmidnhet behdver arbetsmarknads- och sysselsittningspolitiken
bli bittre pa att omsitta forskningsresultat och beprévad erfarenhet i
faktiska atgirder.

Rapitel 6 Statens roller i klimatomstillningen

For att bromsa jordens uppvirmning maste utslippen av vixthusgaser
begrinsas. Detta kommer att kriva en omfattande omstillning av
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samhillsekonomin och oundvikligen fa effekter pa enskilda hushall
och foretag. Staten har flera viktiga roller att fylla for att klimatom-
stallningen ska bli effektiv, accepterad och uthallig.

Vi dr kritiska till regeringens klimatpolitik pa flera punkter. Mest
grundligegande dr att regeringen saknar en sammanhallen och begriplig
strategi for att nd savil de svenska som EU:s klimatmal till 2030. At
girder har vidtagits som 1 sig 6kar utslippen medan utslippsminsk-
ningar skjuts pa framtiden. Detta, tillsammans med optimistiska for-
hoppningar om att kunna kopa utsldppsritter av andra linder och av-
saknad av tillrickliga atgirder for att 6ka upptaget av koldioxid i skog
och mark, riskerar att klimatmalen antingen inte uppfylls eller blir dyra
att uppfylla.

En sammanhallen strategi beh6vs ocksé for att ge hushall och fore-
tag forutsittningar att i tid fatta genomtinkta investeringsbeslut och
dirigenom stilla om pa ett kostnadseffektivt sitt. En tydlig fardrikt-
ning dr sirskilt viktig f6r hushall med mindre ekonomiska marginaler
och som paverkas mer av klimatomstillningen. Pa grund av rege-
ringens politik behover utslippen minska mycket snabbt i slutet av
2020-talet och det finns en stor risk att de som paverkas mest av de
styrmedel som da kréivs inte har anpassat sig.

Klimatomstillningen kommer att innebdra en ekonomisk belast-
ning pa kort sikt for relativt manga hushall. Det giller sirskilt om-
stallningen till en fossilfri fordonsflotta och till h6gre drivmedels- och
elpriser men dven EU:s direktiv kring energieffektiviseringen kommer
att medfora kostnader. I regeringens klimathandlingsplan utlovas att
hushadll och verksamheter inte ska paverkas negativt av klimat-
omstillningen, bl.a. utlovas att a/la fullt nt ska kompenseras for hogre
drivmedelspriser. Det dr varken rimligt eller genomférbart. Denna typ
av utfistelser kan ocksa komma att utgéra en himsko fér omstall-
ningen och riskerar att bli en killa till missnoje nir 16ftet visar sig inte
kunna infrias. Vill man kompensera hushall f6r h6gre drivmedelspriser
vars syfte ar att minska utslapp kan man naturligtvis inte sinka priset
eftersom det helt motverkar sjilva syftet med hogre pris. Snarare bor
man anvinda sig av kompensationsmekanismer som i sa liten grad som
mojligt paverkar incitamenten till att minska utslippen.

Radet anser att regeringen sirskilt bor underséka méjligheter till
olika former av s.k. lokal kompensation, sirskilt 1 syfte att minska
skillnaderna i hur omstillningen paverkar stad och glesbygd. Till exem-
pel kan statliga intikter fran koldioxidskatt anvindas for att stédja
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hushall i glesbygd. Riktade st6d kan vara generdsa utan att det innebir
stora offentligfinansiella kostnader. Vidare bér kommuner ges eko-
nomiska incitament att bejaka utbyggnad av vindkraft, t.ex. genom en
kommunal fastighetsskatt pa vindkraft eller genom att en del av
vinsterna frin vindkraften tillfaller kommunen.

Klimatomstillningen 4r nodvindig. Ska den fungera val forutsitter
den en bred folklig acceptans. Studier visar att attityder till klimatatgir-
der kan péaverkas genom information om atgirdernas effektivitet, for-
delningseffekter och paverkan pa den egna ekonomin. Staten behover
visa ledarskap 1 omstillningen; klimatpolitiken behéver férklaras — och
forsvaras — for att na acceptans kring nédvindiga uppoffringar.

Kapitel 7 Prognosutvirdering

Regeringens prognoser f6r den ekonomiska utvecklingen ar viktiga f6r
att finanspolitiken inte ska bli procyklisk och forstirka konjunktur-
svangningar. Det finns internationella exempel dér regeringars prog-
noser systematiskt varit for optimistiska. Det dr en anledning till att
finanspolitiska rad inom EU har en granskande funktion inom detta
omrade.

Baserat pa Kl:s utvirderingar finner vi att det inte finns nagra
systematiska fel 1 regeringens prognoser nir det giller BNP-tillvixt,
arbetslshet, styrrinta eller finansiellt sparande. Vi finner dven att rege-
ringens prognoser har likvirdig triffsikerhet som KI och Riksbanken
for nastkommande ar. Diaremot har KI en signifikant hogre triffsiker-
het dn regeringen nir det giller BNP-tillvixt, arbetsloshet och det
finansiella sparande f6r innevarande 4r. Radet anser att regeringen bor
undersoka orsakerna till detta.

Strukturellt sparande ér den viktigaste indikatorn pa om finanspoli-
tiken dr 1 linje med Overskottsmalet. Det dr darfor viktigt att veta hur
osiker bedomningen av denna variabel dr. Det strukturella sparandet
beror pa icke-observerbara variabler som potentiell BNP och det finns
inget utfall att jimféra med. Vi jamfor darfér med den senaste bedom-
ningen av denna variabel for att uppskatta prognososikerheten. Vir
slutsats dr att osidkerheten i regeringens prognoser for det strukturella
sparandet ér 1 linje med KI:s och att det dven fortsattningsvis ar rimligt
att betrakta en avvikelse frin overskottsmalet som tydlig om det struk-
turella sparandet avviker mer dn 0,5 procentenheter fran malnivan.

Vir analys visar ocksa att prognosfelen for strukturellt sparande ar
storre nar konjunkturliget férandras kraftigt. Det beror sannolikt pa
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att forindringar av BNP i viss man paverkar bedémningen av poten-
tiell BNP i samma riktning. Eftersom strukturellt sparande samvarierar
positivt med potentiell BNP kommer ett forbattrat BNP-gap igenom-
snitt innebdra ett forbattrat strukturellt sparande och vice versa. Det ir
goda nyheter eftersom det innebidr att finanspolitiken forindras i
kontracyklisk riktning nir bedomningar av konjunkturlaget revideras.
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1 Det makroekonomiska laget

Under dret som gatt har makroekonomin férsvagats bade 1 Sverige och
omvirlden. Rintorna har stigit, inflationen har varit hég och konjunk-
turen har forsimrats. Utvecklingen kan delvis hirledas till de utbuds-
relaterade problem som uppstod nir pandemin slippte greppet om
virldsekonomin under andra halvaret 2021, och som forvirrades av
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina i februari 2022. Det stod
tidigt klart att den héga inflationen, tillsammans med centralbankernas
snabba rintehdjningar 2022-2023, skulle forsvaga konjunktur-
utvecklingen. IMF bedémer att utvecklade ekonomier fortsitter for-
svagas under 2024, for att sedan aterhdmta sig under aren darpa.

Viinleder detta kapitel med att teckna en bild av det internationella
makroekonomiska liget. Direfter beskriver vi utvecklingen i svensk
ekonomi mer ingiaende. Mot denna bakgrund diskuterar vi sedan om
utvecklingen under de senaste aren, med hogre inflation och hogre
rintor, representerar ett trendskifte, eller om de neutrala realrintorna
kan forvintas vara liga framéver.” Kapitlet avslutas med ridets slut-
satser.

1.1 Den internationella utvecklingen

De senaste arens internationella makroekonomiska utveckling har
priglats av gemensamma drag men har ocksa haft landspecifika inslag.
Inflationen tog fart under 2021 i bade USA och Europa, och steg till
nivaer som saknar motstycke de senaste decennierna (diagram 1.1). 1
USA toppade prisckningstakten pa 9,0 procent i juni 2022, inom euro-
omradet pa 10,6 procent i oktober 2022 och i Sverige pa 10,2 procent
i december 2022. Sedan dess har inflationen fallit tillbaka kraftigt,
sarskilt 1 Europa dar den under varen 2024 har nirmat sig 2 procent,
men dven i USA dir den verkar ha planat ut omkring 3 procent de
senaste manaderna. Den snabba étergangen, och det faktum att de
langsiktiga inflationsférvintningarna bara steg marginellt under
inflationsuppgangen, indikerar att fértroendet f6r inflationsmalen ar
intakt, vilket skapar goda forutsittningar for en lag och jimn
prisokningstakt framover. Risken for nya utbudsstérningar kopplade
till geopolitiska faktorer dr dock fortsatt Gverhingande.

2 Den neutrala realrintan dr den realrinta som dr foérenlig med fullt resursutnyttjande och
inflation vid inflationsmalet.
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For att bekdmpa inflationen har centralbankerna stramat at
penningpolitiken. Atstramningarna pabérjades under varen 2022 och
har hittills inneburit en hojning fran omkring noll till 5,5 procent i
USA, 4,5 procent i euroomradet och 4,0 procent i Sverige (diagram
1.2). Det rader enighet om att den penningpolitiska atstramningen har
spelat en roll for att fa ner inflationen, aven om det finns olika upp-
fattningar om hur viktig den varit relativt andra faktorer. Konjunktur-
institutet bedémer att styrrintan kommer att sinkas framéver for att
stabilisera sig omkring 2,25-250 procent till 2026. Marknadspris-
sittningen talar for att denna uppfattning ir utbredd.’

Diagram 1.1 Inflation

Procent

12 [ m e m oo - 12

10

USA

Anm.: KPIF f6r Sverige, KPI fér USA och HICP f6r euroomridet. Tolvmanadersgenomsnitt,
manadsstatistik. Data t.o.m. februari 2024.
Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

Sverige Euroomradet

Trots inflationen och den penningpolitiska dtstramningen har produk-
tionen inte utvecklats si svagt som manga inledningsvis befarade.
Utvecklingen har varit 6verraskande stark i USA didr BNP har fortsatt
att vixa under 2023 och nu ser ut att f6lja den trend som gillde innan
pandemin (diagram 1.3). I euroomridet har dterhimtningen sedan
pandemin gatt langsammare och konjunkturen har klart férsvagats
under det senaste aret. Aven i Sverige dr konjunkturavmattningen

3 Riksbanken (2024).
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tydlig men har skett frin en hogre niva. Under 2024 vintas tillvixten
vara fortsatt starkast 1 USA, och betydligt svagare i euroomradet och
Sverige.

Diagram 1.2 Styrrantor
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Sverige Euroomradet

Anm.: Styrrinta vid slutet av aret. Streckade linjer avser prognos.
Killa: KI (2024).

Den jamforelsevis starka amerikanska konjunkturen dterspeglas pa
arbetsmarknaden. I USA har arbetslosheten underskridit 4 procent i
over tva ars tid; en mycket lag niva ur ett historiskt perspektiv (diagram
1.4). Den har inte heller 6kat pa nagot tydligt sitt sedan den penning-
politiska atstramningen inleddes. Aven inom euroomradet har arbets-
marknaden utvecklats positivt pa senare ar, och arbetslésheten
befinner sig pa sin ligsta niva sedan den gemensamma valutan in-
fordes. I Sverige ser det ndgot annorlunda ut i meningen att arbets-
16sheten har 6kat till f6ljd av konjunkturnedgangen och idr férhallande-
vis hog ur ett historiskt perspektiv. Den svenska arbetsmarknaden har
samtidigt varit motstandskraftig; 6kningen i arbetslésheten har varit
begrinsad trots den vikande konjunkturen.* Det bor ocksa betonas att
sysselsdttningsgraden i Sverige fortsitter vara mycket hog och att den
jamforelsevis hoga strukturella arbetslosheten fraimst forklaras av ett

* Motstandskraften beror delvis pd att svenska arbetsgivare i manga fall valt att behélla sin
arbetskraft trots konjunkturférsvagningen. Se vidare avsnitt 1.2.
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hogt arbetskraftsdeltagande. Det dr en ovanligt stor andel i Sverige
som arbetar, bide ur ett internationellt och historiskt perspektiv.’

Diagram 1.3 BNP i niva
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Sverige Euroomradet USA

Anm.: Fasta priser, sdsongsjusterat. Landets egen valuta. Data t.o.m. sista kvartalet 2023.
Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

Diagram 1.4 Arbetsléshet
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Anm.: Alla aldrar 15 eller dldre, sisongsjusterat. Data t.o.m. februari 2024.
Killa: Eurostat, EULFS via Macrobond.

5 Se vidare kapitel 4.
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Att den amerikanska konjunkturen utvecklats starkt, trots att styr-
rintan ar hogre, kan ha flera forklaringar. En forsta forklaring ar
skillnader i penningpolitikens genomslagskraft. Rantekinsligheten ar
betydligt ligre i USA édn i framf6r allt Sverige, men sannolikt dven dn i
euroomradet. Det beror dels pa att den privata skuldsittningen ar
markant hogre, dels pa att den genomsnittliga bindningstiden pa de
svenska hushéllens lin dr kort 1 en internationell jimférelse. Som
framgar i diagram 1.5 var skuldsittningen i svensk privat sektor 6ver
240 procent av BNP under tredje kvartalet 2023, att jimfora med strax
over 150 procent 1 USA och euroomradet. En betydande andel av
denna skuldsittning utgérs av bolin, dir den genomsnittliga
bindningstiden 4r mycket lingre i USA och euroomridet in i Sverige.®
Dessa tva faktorer leder till att en rintehdjning, genom att paverka
hushallens och foéretagens kassafloden, far bade &raffigare och snabbare
effekter i Sverige 4n i andra ekonomier.

Diagram 1.5 Privat skuldséattning
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Killa: BIS via Macrobond.

01 USA och Frankrike dr den genomsnittliga bindningstiden pa bolin 6ver 20 ir (Banque de
France, 2022 och Federal Housing Finance Agency, 2023). I Tyskland har mer dn hilften av
bolanen en bindningstid p4 10 4r eller mer (Fitch Ratings, 2023). I Sverige har nistan 90 procent
en bindningstid pa tva ar eller mindre (Riksbanken, 2023a).

150
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Diagram 1.6 Finansiellt sparande
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Anm.: Streckade linjer avser prognos.
Killa: IMF via Macrobond.

En andra forklaring till skillnaderna mellan USA, euroomradet och
Sverige dr den finanspolitiska inriktningen. USA har under lang tid,
och sarskilt pa senare ar, bedrivit en mycket expansiv finanspolitik.
Under perioden 2021-2023 lag det amerikanska finansiella sparandet
pa -11,1, -4,1 respektive -8,8 procent av BNP (diagram 1.6). Det ar
betydligt ligre dn i Europa och kontrasten dr sirskilt tydlig mot
Sverige, dir det offentliga sparandet konsekvent varit omkring noll.
Den amerikanska finanspolitiken dr dock anmarkningsvirt expansiv
dven jamfort med euroomradet, dir sparandet under de senaste aren i
regel legat nagra procentenheter under noll. Stabiliseringspolitiken,
alltsa finans- och penningpolitiken sammantaget, dr dirmed betydligt
mer atstramande i Sverige dn i USA i synnerhet, men dven relativt
euroomridet.”

Lindernas stabiliseringspolitiska stillning, och hur den har
forindrats under de senaste tre aren, illustreras i figur 1.1. Av figuren
framgar att USA:s samlade politik (r6d) har varit 6verlidgset mest
expansiv, och att skillnaden till stor del beror pd finanspolitiken.

7 Den svenska kronans nominella vixelkurs har ocksa varit férhallandevis svag under de senaste
aren, vilket har paverkat den svenska exportsektorns konkurrenskraft positivt och kan ha mildrat
konjunkturférsvagningen.
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Figuren bekriftar bilden av att den svenska policymixen har varit mer
atstramande 4n i bade USA och euroomradet. Den svenska penning-
politiken kan dessutom klassificeras som mer atstramande vid en given
rinteniva 4n i de andra ekonomierna, pa grund av den hogre rinte-
kiansligheten. De stabiliseringspolitiska skillnaderna, och de resul-
terande effekterna pa efterfragan, ir troligen en viktig forklaring till att
produktionen utvecklats starkare i USA 4n i euroomradet och Sverige.
Det bor dock papekas att den expansiva finanspolitiken i USA sanno-
likt har bidragit till att inflationen dér verkar ha planat ut pa en hogre
niva. Ldnderna har alltsd gjort olika avvigningar mellan inflations-
bekimpning och efterfragestod.

Figur 1.1 Stabiliseringspolitikens stallning

Styrrénta (y-axel) och finansiellt sparande i procent av BNP (x-axel)
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Anm.: Gra=Sverige, gul=euroomradet och t6d=USA. I figuren dr den samlade stabiliserings-
politiken som mest expansiv i nedre vinstra hornet (ligt sparande och ldg styrrinta) och som
mest atstramande i det 6vre hogra hornet (hégt sparande och hog styrrinta).

Killor: Egen illustration baserad pa data frain IMF och nationella centralbanker via Macrobond.

Att lindernas inflation har utvecklats pa ett likartat sitt trots kon-
junkturskillnaderna maste ses i ljuset av de exogena stérningar som
drabbat bade utbudet och efterfrigan. Flera studier talar fOr att efter-
fragan har fatt betydelse for inflationsutvecklingen 1 USA genom att
paverka arbetsmarknaden.” Landets expansiva finanspolitik har bi-

8 Se t.ex. Gourinchas (2024) och Bernanke och Blanchard (2023).
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dragit till detta. Efterfragelaget pa arbetsmarknaden verkar dock ha
spelat en mindre roll 1 euroomradet. I stillet har inflationen 1 stor
utstrickning drivits av utbudsstorningar, antingen direkt via minskat
utbud pa viktiga varumarknader (t.ex. halvledare, gas, el och livsmedel)
eller indirekt via verviltring frin producent- till konsumentpriser.”

Att inflationen inte framst forklaras av laget pa arbetsmarknaden ar
vintat. Resursutnyttjandet var visserligen hogre dn normalt under
2022, men avvikelsen var inte sirskilt stor (diagram 1.7). I Sverige och
USA lag BNP-gapet pa mellan 1 och 2 procent, och i euroomradet
bedémdes resursutnyttjandet ungefar vara i balans. For Sveriges och
euroomradets del dr det nivaer i linje med 2018 da inflationen ldg pa
eller under malet. Om prisékningarna till stor del kunde foérklaras av
en stark efterfrigan pa arbetskraft skulle det férutsitta att relationen
mellan resursutnyttjandet och inflationen blivit mycket starkare under
de senaste aren." Det skulle ocksa férutsitta att inflationen i viss man
drivits av loneutvecklingen (diagram 1.8). Sa kan i viss man ha varit
fallet i USA, men knappast i Sverige dir den mer centraliserade 16ne-
bildningen och ansvarstagande parter har resulterat i relativt sma l6ne-
okningar som férhindrat en pris-lénespiral.

Diagram 1.7 BNP-gap
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Killa: IMF via Macrobond.

9 Hansen m.fl. (2023) och Arce m.fl. (2023).

10 Furman (2021) och Benigno och Eggertsson (2023) finner stéd i data f6r en Phillipskurva med
kvoten av lediga tjinster och arbetssékande som oberoende variabel. En sidan Phillipskurva
stimmer betydligt bittre 6verens med utvecklingen i USA under de senaste dren dn standard-
modellen med arbetsléshet som oberoende variabel.
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Diagram 1.8 Nominell I6neutveckling
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Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

Efterfrageliget kan ha haft viss effekt pd prisokningstakten via
varumarknaderna bade i USA och Europa, sirskilt i borjan av
inflationsuppgangen. Bristen pa viktiga komponenter ledde under
2021 till stora pris6kningar pa bilar, datorer och andra industrivaror.
Efterfrageuppgangen efter pandemin skedde alltsa i ett lige da
leveranskedjorna inte fungerade normalt, vilket dr en utbudsorienterad
torklaring till inflationsuppgangen. Flertalet varor som foretag an-
vinder 1 sin produktion okade i pris, och foretagen hanterade det
genom att hoja konsumentpriserna. Producentprisdkningarna tog
ytterligare fart i Europa ndr Ryssland invaderade Ukraina i februari
2022, vilket kraftigt storde de europeiska marknaderna f6r energi och
livsmedel.

Som framgir i diagram 1.9 steg producentpriserna mycket snabbt i
samtliga tre ekonomier under 2021 och 2022 £6r att sedan falla tillbaka
under 2023 och 2024. Skillnaderna dr dock tydliga; utbudsstérningarna
var betydligt kraftigare i Europa dn 1 USA. Att inflationen trots det
blev ungefir lika hog kan forklaras av efterfrageeffekterna av den
amerikanska finanspolitiken. Utbudsstérningarna forefaller alltsa ha
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varit storre 1 Europa och Sverige medan efterfragestorningarna var
kraftigare i USA. Liknande slutsatser har dragits av IMF och ECB."

Inflationen kan delvis ocksa ha drivits av att foretag hojt priserna
med mer dn kostnads6kningarna. Det giller i synnerhet i euroomradet,
dir vissa analyser antyder att sa mycket som 40 procent av inflations-
uppgingen 2021-2023 kan hirledas till stigande vinstmarginaler."” 1
USA verkar féretagens vinster ha varit en betydande forklaring till
prisutvecklingen under 2021, vilket ligger i linje med vad som vanligen
sker i samband med en kraftig konjunkturiterhimtning.” Under 2022
slutade dock vinsterna spela en avgorande roll. I Sverige har kon-
sumentpriserna inom vissa sektorer, sirskilt pa livsmedel, Okat
visentligt snabbare 4n féretagens kostnader.' Det har bidragit till att
urholka hushallens kopkraft. Ur ett helhetsperspektiv vigs pris-
utvecklingen i livsmedelshandeln dock upp av att priserna 6kat mindre
an kostnaderna i andra branscher, t.ex. transport och kommunikation.
Okade vinstmarginaler verkar siledes inte ha varit ndgon huvudsaklig
drivkraft bakom den totala konsumentprisutvecklingen i Sverige.
Vinstandelen i ekonomin har visserligen stigit till mycket hoga nivaer,
men det beror frimst pa prisbkningar pa den andel av foretagens
produktion som riktar sig till utlandet.

Utvecklingen framéver priglas av risker for fortsatta storningar pa
utbudssidan. For svensk del giller det i synnerhet Rysslands anfallskrig
1 Ukraina, men dven den pagiende konflikten i Mellanéstern skulle
kunna paverka ravarumarknader och transporter i Europa. Ett sidant
hindelsef6rlopp skulle kunna skapa nya inflationsimpulser via produ-
centpriserna. Utvecklingen kan ocksa komma att paverkas av de
manga politiska val som halls i stora ekonomier under aret. Det giller
i synnerhet det amerikanska presidentvalet i november.

1 Gourinchas (2024) och Goncalves och Koester (2022).
12 Hansen m.fl. (2023) och Arce m.f1.(2023).

13 Glover m.fl. (2023).

4 KI (2023a).
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Diagram 1.9 Konsument- och producentpriser
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Anm.: Producentprisindex (streckade linjer) resp. konsumentprisindex (heldragna linjer). HICP
for euroomridet. Tolvmanadersgenomsnitt, méanadsstatistik. Se SCB (u.4.), US BLS (2024) samt
Eurostat (2012) fér beskrivningar av PPI. Data t.o.m. februari 2024.

Killa: Nationella statistikmyndigheter via Macrobond.

Sverige Euroomradet

1.2 Utvecklingen i Sverige

Under det senaste dret har den svenska konjunkturbilden tecknats i
dystra farger. Inflationen har varit hog, rintorna har stigit och vi
befinner oss 1 en lagkonjunktur. Under 2023 f6ll BNP med 0,2 pro-
cent, huvudsakligen till f6ljd av fallande privat konsumtion och en svag
investeringsutveckling i bostadssektorn (tabell 1.1). Resursutnyttjandet
vintas fortsitta forsvagas under 2024 £6r att sedan dterhimta sig under
aren darpa. Regeringen bedémer emellertid att det drojer till 2026—
2027 innan konjunkturen normaliseras och BNP-gapet slutits.
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Tabell 1.1 Makroekonomiska nyckeltal

Regeringen, 15 april 2024 2022 2023 2024 2025
BNP-tillvaxt 2,7 -0,2 0,7 2,5
BNP-gap 0,7 -1,2 -2,3 -1,4
Sysselséttning? 3,1 1,4 -0,4 0,7
Arbetade timmar 2,3 1,8 -0,1 0,9
Arbetsloshet? 7,5 7,7 8,3 8,4
KPIF 7,7 6 21 1,7
Finansiellt sparande® 1,2 -0,6 -1,2 -0,3
Strukturellt sparande* 0,9 0,1 -0,2 0,7
Maastrichtskuld®® 33,2 31,2 31,8 31,5
Konjunkturinstitutet, 26 mars 2024 2022 2023 2024 2025
BNP-tillvaxt 2,7 -0,2 0,8 2,5
BNP-gap 1,8 -0,7 -1,6 -1
Sysselsattning 31 14 -0,4 0,8
Arbetade timmar 2,3 1,8 0,4 1
Arbetsldshet 7,5 7,7 8,3 8,2
KPIF 7,7 6 1,9 1,5
Finansiellt sparande 1,2 -0,5 -1,3 -0,7
Strukturellt sparande 0,1 0,5 0,6 -0,2
Maastrichtskuld 32,9 30,8 32,3 32,8

Anm.: ' 15-74 ar, forindring mot féregidende period, giller bada prognoserna. 2 15-74 ir, giller
bada prognoserna. > Procent av BNP. 4 Procent av potentiell BNP.
Killor: VP24 och KI (2024).

Konjunkturen har i h6ég grad paverkats av inflationens och styr-
rintehojningarnas effekter pa efterfrigan. Foretagens egna
bedomningar dr att efterfragan har forsvagats kraftigt under aret
som gatt och att den under viren 2024 lag under sitt historiska
medelvirde (diagram 1.10). Den svaga efterfragan har fort med sig
en betydande 6kning av antalet foretagskonkurser (diagram 1.11).
Under 2023 ansokte sammanlagt nastan 9 500 bolag om konkurs;
den hogsta siffran sedan 1990-talskrisen. Det dr notabelt att
konkursfrekvensen minskade under pandemiaren 2020 och 2021
trots att minga foretag forlorade stora delar av sin omsittning."
Savil nedgangen under pandemin som uppgangen under 2023 kan

15> Finanspolitiska radet (2021) och (2022a).



Svensk finanspolitik 2024 31

delvis forstas som ett resultat av de foretagsstod och skatteanstand
som inférdes under 2020 for att stotta naringslivet. Det dr sanno-
likt att stoden gjorde att svaga foretag 6verlevde, och att kombina-
tionen av vikande efterfragan och aterkrav pa uppskjutna skatter
nu har drivit dem i konkurs.'® Uppgingen forklaras dock i princip
helt av konkurser i enmansbolag. Bland foretag med en eller fler
anstillda har antalet konkurser okat jamfort med 2022 men
befinner sig trots det pa normala nivaer ur ett historiskt perspek-
tiv. Antalet ber6rda anstillda dr dnda hogre dn det historiska
genomsnittet.

Diagram 1.10 Omdome av efterfrdgelaget i naringslivet
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Anm.: Efterfrigan i niringslivet utifran ett av respondenterna bedémt normallige (0). Det histo-
riska medelvirdet 4r minus 16 (gul linje) och giller fr.o.m. 2001.
Killa: Konjunkturbarometern mars 2024.

16 Riksbanken (2023).



32 Svensk finanspolitik 2024

Diagram 1.11 Konkurser i néringslivet
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Killa: SCB via Macrobond.

Arbetsmarknaden har dock visat sig motstandskraftig. Efterfragan i
niringslivet borjade minska i mitten av 2022, vilket var langt innan
sysselsdttningen boérjade falla och arbetslosheten 6ka. Totalt steg
andelen arbetslosa bara med 0,2 procentenheter mellan 2022 och 2023
(diagram 1.12). Arbetsgivare valde alltsa under lang tid att behalla sin
arbetskraft trots att behoven minskade; ett fenomen som ibland kallas
bvervintring av arbetskraft (labour hoarding). Overvintringen var som
mest omfattande omkring arsskiftet 2022—-2023 men ar fortfarande
ovanligt hog (diagram 1.13). Denna utveckling har bidragit till att
mildra och fordréja laigkonjunkturens effekter pa arbetsmarknaden.
Sammantaget bedomer regeringen att arbetslosheten stiger till 8,3
procent 2024.
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Diagram 1.12 Arbetsléshet i olika grupper
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Kailla: SCB, AKU via Macrobond.

Diagram 1.13 Overvintring av arbetskraft
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Anm.: Y-axeln visar andelen av féretagen som 6vervintrar arbetskraft. Ett foretag bedéms 6ver-
vintra arbetskraft om de férvintas bibehalla eller 6ka antalet anstillda samtidigt som efterfragan
pa deras produktion minskar.

Killa: Konjunkturbarometern mars 2024.
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Forsvagningen av arbetsmarknaden som skedde under 2023 férdelade
sig ojamnt mellan olika grupper (diagram 1.12). Sa brukar det ocksa
vara. En skillnad mot tidigare konjunkturnedgangar ir att de allra
svagaste grupperna, utrikes fodda och personer utan gymnasie-
utbildning, innu inte har drabbats i ndgon stor omfattning.'” I ett nigot
lingre perspektiv kan vi dock konstatera att pandemins effekter pa
arbetsmarknaden fortsatt syns mycket tydligt bland personer utan
gymnasieutbildning. Arbetslésheten i den gruppen var mer dn 4 pro-
centenheter hogre 2023 dn 2019. Vi noterar att den kvardrojande
forsimringen bland lagutbildade /n#e galler for utrikes fodda. Den
forklaras 1 stillet av utvecklingen bland inrikes foédda, dir andelen
arbetslosa utan gymnasieutbildning 6kat fran 16,0 procent 2019 till
21,6 procent 2023."

De senaste arens inflation minskade hushéllens kopkraft med
0,3 procent 2022 och 2,3 procent 2023 (diagram 1.14). Under
kommande ar vintas en aterhimtning. Den fallande priskningstakten,
i samverkan med avtalade 16nedkningar pa drygt 4 procent under 2024,
innebdr att hushéllens képkraft vid drets slut kommer ligga pa ungefir
samma niva som 2022. Minskningen av de reala disponibla
inkomsterna under 2022 och 2023 har i viss utstrickning parerats
genom ldgre sparkvoter. Med andra ord har hushallen sparat mindre
for att kunna uppritthalla sin konsumtion, vilket har bidragit till att
mildra konjunkturnedgangen. KI bedomer att hushallens koépkraft
okar under 2024 och 2025, och att sparkvoterna ligger kvar pa en
jamforelsevis lag niva.

17 Arbetslésheten i gruppen bérjade dock 6ka och sysselsittningsgraden minska under andra
halvan av 2023 (SCB, AKU).
18 SCB, AKU via Macrobond.
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Diagram 1.14 Hushallens reala disponibla inkomst och sparkvot

Arlig procentiell férandring (v.a.) resp. procent av disponibel ink. (h.a.)
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Anm.: Hushallens sparande definieras som den disponibla inkomsten plus nettosparande i avtals-
pensioner, minus hushiéllens konsumtionsutgifter.
Killa: KI (2024).

Aven hushillens balansrikningar har foérsvagats under de senaste aren.
Sparandets och inkomsternas utveckling har bidragit till det, men den
stora effekten beror pa ligre tillgangspriser. Som framgar i diagram
1.15 minskade hushallens totala finansiella f6rmogenheter med drygt
2 500 mdkr under 2022. Bostadsprisfallet, som uppgick till nastan
20 procent under 2022-23," ir en viktig forklaring. Tillgingspris-
nedgangen har dock reverserats till stor del under 2023, huvudsakligen
tack vare inflationsnedgangen och marknadernas férvintningar om
kommande rintesinkningar. Denna aterhimtning har dock inte drivits
av bostadspriserna, utan av bl.a. borsutvecklingen. Det dr sannolikt att
tillgdngsprisernas asymmetriska utveckling paverkar formogenhets-
fordelningen i sambhillet. Exakt hur kan vi dock inte veta eftersom
ndgon sadan statistik inte fors. Det finns ett utredningsférslag pa att
infora ett register over hushallens tillgangar och skulder som skulle
itgirda detta problem.* !

19 BIS via Macrobond. Siffran avser férindringen mellan f6rsta kvartalet 2022 och tredje kvartalet
2023.

20 SOU 2022:51.

2l Radet har uttryckt stéd for ett sidant register i en artikel pA DN Debatt (2024), och i
Finanspolitiska radet (2024a).
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Diagram 1.15 Hushallens finansiella tillgangar och skulder
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Anm.: Kvartalsdata, data t.o.m. fjirde kvartalet 2023.
Killa: SCB via Macrobond.

Hushillens skulder slutade 6ka samtidigt som rintorna steg, och
uppgick under varen 2024 till ca 5500 mdkr, motsvarande drygt
90 procent av BNP. Som vi noterat har dessa skulder i manga fall kort
bindningstid, vilket innebdr att det senaste arets rinteuppgang har fatt
ett kraftigt genomslag i hushallens ekonomi. Dyrare lan paverkar
hushallens konsumtionsutrymme pa samma sitt som prisokningar pa
andra varor och tjdnster. Prisforindringen justeras med en vikt som
speglar rinteutgifternas andel av hushallens konsumtion och ingar i
konsumentprisindex (KPI). Riksbankens inflationsmal dr emellertid
formulerat som forindring av konsumentprisindex med fast rinta
(KPIF), dir indexen for hushallens rintekostnader pa bostider har
rensats bort. Rintehdjningarnas direkta effekter pa hushéllens kop-
kraft kan saledes illustreras med en jimforelse av KPI och KPIF.
Skillnaden mellan de tva indexen motsvarar rintekostnadernas pa-
verkan pa hushallens képkraft.

Som framgar i diagram 1.16 har skillnaden mellan KPI och KPIF
Okat 1 takt med att styrrintan hojts, fran i princip noll till uppemot
3 procentenheter under vissa manader 2023. Under varen 2024 mot-
svarade prisékningarna pa hushallens bostadsskulder nastan hilften av
inflationen enligt KPI. Ackumulerat forklarar de stigande boende-
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kostnaderna lite mindre dn en tredjedel av minskningen i hushallens
kopkraft sedan borjan av 2022. Det bor noteras att denna jamforelse
endast fangar rinteuppgangens direkta effekter pa KPI. Andrahands-
effekter via andra kanaler, t.ex. hyreskostnader eller eventuell 6ver-
viltring av kostnader fOr fOretagslan, fangas alltsa inte i diagram 1.16.
Sidana andrahandseffekter innebir att styrrinteforindringar dven
paverkar KPIF. Storleken pa dessa effekter dr en viktig friga som
behover analyseras vidare.

Diagram 1.16 KPIl och KPIF
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Anm.: Ménadsstatistik uppriknad till arstakt. Data t.o.m. februari 2024.
Kalla: SCB via Macrobond.

1.3 Makroekonomin pa lange sikt

Som vi diskuterade i férra arets rapport forefaller perioden innan
pandemin med fallande neutrala realrintor ha haft inslag av s.k. sekulir
stagnation. Enligt detta synsitt hade sparbendgenheten i privat sektor
Okat till f6ljd av bla. aldrande befolkningar, 6kad medellivslingd och
stigande ekonomisk ojimlikhet. Samtidigt hade minskad produk-
tivitetstillvixt och fallande relativpriser pa kapital lett till en ligre
investeringsbenigenhet.”” Sparandet 6kade samtidigt som behovet av
kapital minskade. Detta gav en svag efterfragan i privat sektor och

22 Se Finanspolitiska radet (2021), appendix 6.
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bidrog till att den neutrala realrintan foll till negativa nivaer i manga
utvecklade ekonomier.” Centralbankerna tvingades successivt sinka
styrrantorna for att na sina penningpolitiska mal, vilket ledde till att
realrintorna foll kraftigt. Trots det hade manga centralbanker svart att
na upp till en inflationstakt pa tva procent och resursutnyttjandet var
lagt under langa perioder.”

Den ekonomiska utvecklingen pa senare ar skulle kunna tolkas som
att perioden med mycket laga neutrala realrintor dr 6ver. Inflationen
har varit h6g och rintorna har foljaktligen stigit till de hégsta nivaerna
pa artionden. Om detta blir bestaende tyder det pa ett trendbrott och
att vi befinner oss i en makroekonomi dir den neutrala realrantan ir
betydligt hogre dn tidigare. En alternativ tolkning ar att de senaste tva
arens utveckling beror pé ett antal utbudsstérningar som drivit upp
inflationen och lagt sig “ovanpa” trenden. Enligt detta synsitt har
storningarna gjort trenden svarare att urskilja, men inte férdndrat den.
De senaste arens inflation verkar, sirskilt i Europa, 1 huvudsak ha
berott pa aterkommande stérningar mot utbudet som genererade
hégre producentpriser och dirmed en hogre inflation. Det kan inne-
bira att ekonomins efterfragesida inte dndrats pa nagot fundamentalt
sitt, utan att den fortfarande ar strukturellt svag.

Vi bedémer att de viktigaste drivkrafterna bakom den héga spar-
bendgenheten 1 avancerade ekonomier kan komma att besta. I prak-
tiken skulle det innebara att den neutrala realrintan fortsitter vara lag
om inte den offentliga sektorn kompenserar f6r bristen pa efterfraigan
1 privat sektor. Det finns dock flera internationella faktorer som talar
for okade offentliga utgifter. Exempelvis kommer utgifterna sannolikt
att behova 6ka i samband med klimatomstallningen och upprust-
ningen av nationella férsvar. Aven framsteg inom artificiell intelligens
skulle kunna 6ka investeringsbehovet. Denna utveckling kan leda till
en strukturell forstirkning av efterfrigan pa bade den privata och
offentliga sidan. Det finns ocksa flera faktorer pa utbudssidan som
skulle kunna leda till en varaktigt hogre inflation och, beroende pa
centralbankernas respons, ett hogre rintelige. Ndgra exempel ir
minskad globalisering och arbetskraftsbrist till f6ljd av den demo-
grafiska utvecklingen. Trots dessa faktorer kommer den neutrala
realrintan sannolikt att fortsitta vara lag ur ett historiskt perspektiv.

2 Eftersom inflationen foérvintades ligga omkring 2 procent, samtidigt som styrrintorna var noll,
var den reala tintenivin ca -2 procent.
24 Blanchard (2023).
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1.4 Slutsatser

Under aret som gatt har konjunkturen férsvagats och inflationen fallit
tillbaka i takt med att utbudsstorningar ebbat ut och penningpolitiken
stramats at. Konjunkturférsvagningen ar tydlig i Europa och Sverige,
vilket delvis beror pa den samlade stabiliseringspolitikens, och i
synnerhet finanspolitikens, stillning. Den expansiva amerikanska
finanspolitiken dr en viktig forklaring till att efterfrigan har varit
starkare i USA 4n 1 Europa efter pandemin.

Svensk ekonomi befinner sig i en ligkonjunktur men forvintas
pabotja en aterhimtning inom kort. Arbetsmarknaden har varit mot-
standskraftig och arbetsgivare valde linge att behalla sin arbetskraft
trots svag efterfragan. Arbetslosheten har dock borjat 6ka under de
senaste manaderna och bedéms Overstiga 8 procent bade i ar och nista
ar. Konjunkturnedgangen och de senaste arens inflation har inneburit
en tydlig forsvagning av hushallens ekonomi. De reala disponibla
inkomsterna har minskat och tillgingarna har tappat i virde medan
skulderna legat fast pa en hog niva. Gingse bedémning dr emellertid
att denna forsvagning blir tillfallig, och att savil de reala inkomsterna
som hushallens formogenheter stirks under de kommande aren.

Hur utvecklingen artar sig framéver dr osakert och det finns tydliga
orosmoln kopplade till den geopolitiska situationen i virlden. Det
giller sirskilt Rysslands anfallskrig i Ukraina, men dven oroligheterna
1 Mellanostern. Om ldget forvirras ytterligare kan det, utover det
minskliga lidandet, innebira ytterligare utbudsstorningar som kan pa-
verka inflation och rintor. Aven de manga politiska val som halls runt
om 1 virlden i ar kan fi aterverkningar pa den ekonomiska utveck-
lingen. Utifran det nuvarande ekonomiska lidget ser det dock ut som
att inflationen atervinder till malet och att den neutrala realrintan
fortsatter vara lag framover.
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2 Det finanspolitiska ramverket

Under hosten 2023 var utsikterna for den realekonomiska utveck-
lingen 2024 relativt dystra. Regeringen bedémde att ligkonjunkturen
skulle forvirras och arbetslésheten stiga. Samtidigt bedémdes att
inflationen skulle na malet och styrrintan borja sinkas under 2025
efter den hojningscykel som inleddes varen 2022.

Vi inleder detta kapitel med en kort genomging av nigra av
atgirderna i BP24 (2.1). Sedan foljer ett avsnitt om hur politiken upp-
fyller de budgetpolitiska mélen (2.2). Direfter analyserar vi budgeten
ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv (2.3) och avslutar med radets
slutsatser (2.4). I appendix analyserar vi implikationerna av regeringen
metodbyte f6r berdkning av det strukturella sparandet.

2.1 Atgarderna i BP24 och VAB24

Regeringen skrev i BP24 att man arbetar efter en langsiktig plan for att
ta Sverige genom det besvirliga ekonomiska liget. Denna plan
presenterades i form av tre punkter: bekdmpa inflationen och stotta
hushallen och vilfirden, ateruppratta arbetslinjen, samt genomféra
strukturreformer for en hogre tillvixt. Flera av atgirderna tillhorde
ndgot av dessa tre omrdaden medan andra, t.ex. satsningar pa ritts-
visende, forsvar och forindringar av migrationspolitiken hamnade
utanfér de tre omradena. Nedan beskriver vi kortfattat nagra av de
centrala atgarderna i budgetpropositionen. Den sammantagna effekten
pa de offentliga finanserna av atgirderna i propositionen ir en
forsvagning av det finansiella sparandet med 39 mdkr ar 2024.% For
2025 och 2026 ir motsvarande siffror 37 respektive 52 mdkr.*

De tva storsta dtgirderna inom det fOrsta prioriterade omradet,
bekimpa inflationen samt stotta hushallen och vilfirden, utgjordes av
hojda generella statsbidrag till kommunsektorn och siankt skatt pa
bensin och diesel. De generella statsbidragen till kommuner och
regioner héjdes med 10 mdkr. Ytterligare tillskott i form av bla. ett
sektorsbidrag till hilso- och sjukvard pa 3 mdkr, 6kade resurser till
dldreomsorgen samt skola och utbildning innebar att statsbidragen till
kommunsektorn sammantaget 6kade med ca 16 mdkr fran 2024.

25 Atgirderna uttrycks som brukligt som effekter i relation till om ingen atgird gjorts, och inte i
relation till féregiende ar.
2 En uttémmande genomging av atgirderna presenteras i BP24 tabell 1.1, s. 14-15.
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Regeringen skrev att man vill undvika att den kortsiktiga pris-
utvecklingen leder till neddragningar inom viérd, skola och omsorg.”
Den ekonomiska situationen varierar kraftigt mellan olika kommuner
och regioner och i vilken man tillskottet kan férhindra uppsigningar
ar svarbedomt. Vi aterkommer till kommunernas och regionernas
ekonomiska situation i kapitel 3.

I BP24 argumenterade regeringen for att Rysslands anfallskrig i
Ukraina och den svaga vixelkursen har drivit upp drivmedelspriserna
pa ett oonskat sitt, och som en del av atgirderna foér att stotta
hushiéllen sinktes dirfor skatten pa bensin och diesel. Indexeringen av
bensinskatten far inte genomslag 2024 och dirutéver sinkte skatten
med 75 6re bade 2024 och 2025. For diesel sinktes skatten till EU:s
minimiskattenivda 2024. Den tillfilligt utokade nedsittningen av
skatten pa s.k. jordbruksdiesel forlangdes till utgangen av 2024. De
sanka skatterna pa drivmedel beriknades till ca 6 mdkr 2024. Detta
foljer pa att skatten pd bensin och diesel sinktes dven i BP23, med ca
7 mdkr.

Ett annat av regeringens prioriterade omraden dr att dteruppritta
arbetslinjen och en bérande del i det ér att forbattra drivkrafterna for
arbete. Skatten pa arbete sidnktes, frimst for personer med lag- och
medelinkomster. Aven skatten fér pensionirer sinktes och jobbskatte-
avdraget for dldre indexerades. Dessa atgarder beriknades till ca 13
mdkr. For att finansiera den sankta skatten pa arbete och pension
pausades upprikningen av skiktgrinsen for statlig inkomstskatt 2024.
Regeringen har dven tillsatt en utredning om bidragstak som ska
siakerstalla att det alltid ska vara mer 16nsamt att arbeta dn att leva pa
bidrag.

Etableringsjobb infoérdes fran 2024 och i takt med det ska andra
arbetsmarknadspolitiska insatser fasas ut bla. genom firre intro-
duktionsjobb och firre matchningstjanster. Regeringen aviserade
ocksa en reformering av arbetsloshetsforsakringen fran oktober 2025.
Mer resurser anvisades for fler platser inom yrkeshégskolan och den
yrkesinriktade vuxenutbildningen for att stirka mojligheten till
omstillning och utbildning. Vi édterkommer till arbetsmarknads-
fragorna i rapporten. I kapitel 4 analyserar vi situationen pa arbets-
marknaden och i kapitel 5 diskuterar vi politikens inriktning och behov
av atgirder pd arbetsmarknadsomradet.

27 BP24 s. 11.
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Det tredje prioriterade omradet, strukturreformer f6r 6kad tillvixt,
inneholl t.ex. vissa tillskott till vigunderhall och det exportfrimjande
arbetet. Sammanlagt uppgick atgarderna inom detta omrade till drygt
1,5 mdkr.

Polisen, Kriminalvirden och rittsvisendet gavs ocksa Okade
resurser. Aven Skatteverket, Tullverket och Kronofogdemyndigheten
tilldelades 6kade medel f6r att f6rstirka arbetet mot den kriminella
ckonomin. Sammantaget 6kade resurserna inom dessa omriden med
2 mdkr 2024, 6 mdkr 2025 och 12 mdkr 2026.

Forsvaret forstirktes. Sverige kommer enligt regeringen att under
2024 uppfylla malsattningen om att forsvarsutgifterna ska uppga till 2
procent av BNP enligt Nato:s definition. Férsvarsutgifterna har kat
kraftigt de senaste aren. Anslagen pa utgiftsomradet beriknas 6ka frin
84 till 140 mdkr fran 2022 tll 2027. Tillskotten i BP24 ar dock
begrinsade. Regeringen avser att aterkomma med en forsvarspolitisk
proposition under hésten 2024.

Regeringen framhaller att klimatpolitiken ska vara effektiv och
ambitiés och foreslog i budgeten bla. en férstirkning av de s.k.
klimatpremierna som dr ett marknadsintroduktionsstéd for eldrivna
fordon. Aven Klimatklivet och Industriklivet fick tillskott. Klimat-
politiken fick skarp kritik 1 Klimatpolitiska radets rapport fran mars
2024 och i kapitel 6 analyserar vi statens roller i klimatomstillningen
inklusive regeringens klimathandlingsplan. Sarskilt fokus ligger vi pa
att diskutera hur kompensatoriska atgirder kan utformas f6r de hushall
som drabbas hirdast av omstillningen.

Vidare foreslog regeringen en generell besparing i statsfor-
valtningen pa drygt 1 mdkr genom en neddragning med 1 procent av
forvaltningsanslag och en neddragning med 0,5 procent av utbild-
nings- och forskningsanslag inom hogskolesektorn. Forsvar och
rittsvasende omfattas inte av denna generella besparing.

I varindringsbudgeten limnade regeringen forslag till atgiarder pa
ytterligare ca 17 mdkr. Den klart storsta atgiarden var ett tillskott till
sjukvarden i form av ett s.k. sektorsbidrag f6r 2024 pa 6 mdkr. Till-
sammans med motsvarande bidrag i BP:n pa 3 mdkr uppgar alltsd de
tillfalliga sektorsbidragen till sjukvarden till 9 mdkr under 2024. Nagra
andra beloppsmissigt stora atgirder 1 varindringsbudgeten var 6kade
bidrag till likemedelsférmanerna, tillskott till kriminalvarden och en
torlingning till utgangen av 2024 av det tillfilliga tilliggsbidraget till
barnfamiljer med bostadsbidrag.
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2.2 De budgetpolitiska malen

2.2.1 Overskottsmalet

Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns sparande ska
uppga till 1/3 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
Malet ar faststallt av riksdagen och giller tills vidare, men det ses over
vart attonde ar sd att eventuella andringar av malnivan kan borja gilla
vid starten av varannan ny mandatperiod. Fér nidrvarande arbetar en
parlamentarisk kommitté med att se 6ver konsekvenserna av olika
malnivaer och ta fram forslag pa om malnivan bor andras. Utredningen
ska vara klar i november 2024.%

Det strukturella sparandet, dvs. det finansiella sparandet korrigerat
tor konjunktur- och engangseffekter, anvinds som en indikator for
maluppfyllelsen, men det finns inget i ramverket som kriver att det
strukturella sparandet, eller det finansiella, ska uppga till en viss niva
varje dr och det dr sdledes helt i linje med ramverket att det varierar
over konjunkturcykeln. Den praxis som har utvecklats innebir att om
det strukturella sparandet avviker tydligt fran malnivan, dvs. med mer
an 0,5 procent av BNP antingen f6ér det innevarande eller nist-
kommande iret, foreligger en avvikelse frin 6verskottsmilet.” T s fall
ska regeringen enligt budgetlagen redogéra for riksdagen varfér denna
avvikelse har uppstatt och vad man avser att gora for att aterga till
milet.

Under 2020 uppgick det finansiella sparandet till -2,8 och det
strukturella sparandet till -0,6 procent av BNP, dvs. ca 3,5 respektive
0,9 procentenheter under malnivan, utan att detta bedémdes vara i
strid med det finanspolitiska ramverket. Regelverket limnar saledes ett
betydande utrymme f6r sparandet att variera beroende pd de
ckonomiska omstindigheterna.

I BP24 beriknades det strukturella sparandet till 0,3 procent av
potentiell BNP och regeringen bedémde f6ljdriktigt att sparandet var

28 Finanspolitiska radet limnade in en skrivelse till den parlamentariska kommittén i februari i 4r
dir vi bla. beskriver vilka 6verviganden som ir limpliga nir 6verskottsmalet och skuldankaret
ses 6ver. Se Finanspolitiska radet (2024b).

21 kapitel 7 analyserar vi hur stor osidkerheten dr nir det giller bedémningar av det strukturella
sparandet. Baserat pa var analys bedémer vi att en avvikelse pa +0,5 procentenheter fér det
strukturella sparandet fortsatt dr en limplig grins for att indikera en avvikelse frin
overskottsmalet.
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1linje med malet. Vi delar denna bedémning. I avsnitt 2.3 analyserar vi
BP24 ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Efter 2024 beriknades det strukturella sparandet 6ka till 0,4 och
0,9 procent av potentiell BNP 2025 respektive 2026 (diagram 2.1).
Okningen av sparandet efter 2024 beror i stor utstrickning pa att
budgeten dr ettarig och darfoér i princip inte innehéller ndgra nya
atgirder for aren efter 2024. Berikningarna av det offentliga sparandet
efter budgetaret bor dirfor inte betraktas som en prognos utan som
en framskrivning vid gillande regler.

Diagram 2.1 Offentligt sparande och BNP-gap enligt BP24

Procent av BNP resp. potentiell BNP
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Den s.k. bakatblickande 8-drsindikatorn visar ett genomsnitt av det
finansiella sparandet under de senaste 8 aren for vilka det finns utfall.
Regeringen redovisade i BP24 att denna indikator f6r 2022 uppgick till
0,2 procent av BNP, dvs. att det finansiella sparandet har uppgatt till
0,2 procent av BNP i genomsnitt under aren 2015-2022. Detta indi-
kerar vid en forsta anblick att sparandet har varit i linje med Sver-
skottsmalet. Aren 2015-2018 var dock malnivan inte 1/3 utan 1
procent av BNP, vilket innebir att den genomsnittliga malnivan for
2015-2022 blir 2/3 procent. Om bedomningen av det 8-driga
genomsnittet i stllet gors i relation till denna malniva pekar indikatorn
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snarare pa att malet inte har natts. Genomsnittet dras visserligen ner
av det mycket laga sparandet under covidaret 2020 pa -2,8 procent,
men erfarenhetsmissigt har det under lang tid varit sa att det 8-ariga
genomsnittet systematiskt har visat att malet inte riktigt nas.

Radet skrev om den bakatblickande uppféljningen av 6verskotts-
malet 1 2022 ars rapport och pekade pa problem med mattet och
ifragasatte vilken funktion denna uppféljning fyller.”” Aven regeringen
har beskrivit problemen med 8-arsindikatorn® men inte kommenterat
om indikatorn bor dndras eller avvecklas.

I praktiken spelar det bakatblickande 8-ariga genomsnittet en
underordnad roll vid bedémningen av maluppfyllelsen. Huvud-
indikatorn ér det strukturella sparandet. Det ar och f6rblir oklart vilken
funktion, om ndgon, som den 8-driga bakatblickande indikatorn fyller
vid bedomningen av maluppfyllelsen for 6verskottsmalet. Radet anser
fortsatt att detta behéver klargoras.

Diagram 2.2 Offentligt sparande och BNP-gap enligt VP24

Procent av BNP resp. potentiell BNP
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Killa: VP24.

I varpropositionen 2024 rapporterade regeringen ett svagare sparande
tor 2024. Det finansiella sparandet berdknades till -1,2 procent av BNP

3 Finanspolitiska radet (2022a), f6rdjupning 2.1, s. 56-57.
3 Arsredovisning for staten 2021, Skr. 2021/22:101, s. 16-17.
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och det strukturella sparandet till -0,2 procent av pot. BNP. Ett nagot
storre BNP-gap, ett svagare sparande i kommunsektorn och de 17
mdkr 1 atgirder som foreslogs i varindringsbudgeten lig bakom
huvuddelen av forsvagningen. Det strukturella sparandet beraknades
avvika frin malnivin med nagot mer dn 0,5 procentenheter vilket
enligt praxis alltsa innebdr att avvikelsen ér att betrakta som tydlig.
Regeringen bedomde att denna avvikelse var tillfillig och beraknade
ett strukturellt sparande 2025 pa 0,7 procent av pot. BNP, dvs. nigot
hégre dn beridkningen i BP24. Nagra sirskilda atgarder for att komma
till ritta med avvikelsen ér enligt regeringen inte nédvindiga. Radet
delar den bedomningen.

2.2.2 Utgiftstaket

1 BP24 foreslog regeringen ett utgiftstak pa 1 866 mdkr f6r 2026. Detta
var samma niva som hade aviserats 1 VP23, efter en teknisk justering.
Som andel av BNP ir taket f6r 2026 nagot ligre dn tidigare ar. I BP24
beriknades taket minska fran 26,9 till 26,3 procent av BNP mellan
2025 och 2026. Det framgick dock inte av propositionen om detta ér
en del av en plan for att gradvis sinka utgiftskvoten. Nagon uttalad syn
pé hur taket bor utvecklas pa lingre sikt gavs inte i budgeten. I férra
arets rapport framférde vi att de offentliga utgifternas andel av BNP
ger viktig information om politikens inriktning och att det vore
virdefullt med mer information om hur regeringen ser pa de offentliga
utgifternas framtida utveckling. Vi vidhaller den uppfattningen.

For aren 20232025 forslogs inte nagra dndrade utgiftstak i BP24,
men taken for dessa ar héjdes hosten 2022 1 den nuvarande rege-
ringens forsta budget. Regeringen bedémde da att de hogre utgifts-
taken skulle ge utrymme for prioriterade reformer under mandat-
perioden och skapa tillrickliga marginaler for att hantera de finans-
politiska riskerna, bla. en varaktigt hogre inflation, en djupare lag-
konjunktur samt kriget i Ukraina. Trots de stora nominella héjningarna
var utgiftstaken 2023-2025 i stort sett i linje med utgiftstaken fére
pandemin som andel av potentiell BNP, och uppgick till ca 27 procent
(diagram 2.3 och tabell 2.1).
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Diagram 2.3 Utgiftstak och takbegrénsade utgifter

Procent av potentiell BNP

35

33

31

29

27

25 o m s m e - 25

23 23
MO DO AdNNMITONDDOANMNSTNHDOMNOODOANMS OO
D000 000O0 000 dddddddd dd N ANANNNNN
OO0 OO0 0O0000D00000D0000000O0000 00O
A A N NN NNNNNNANNNNNNNNNNNNNNNNNN

Utgiftstak Takbegransade utgifter BP24

Killor: KI (2024) och BP24.

Utgiftstaket ar inte hotat nagot av aren och budgeteringsmarginalerna
uppgick i BP24 till 59, 85 respektive 100 mdkr f6r aren 2024—-2026
(tabell 2.2). Budgeteringsmarginalen ska i férsta hand fungera som en
buffert for att hantera osdkerheter i berikningarna och konjunktur-
utvecklingen, men marginalen innehaller ocksa ett utrymme for
atgirder i kommande budgetpropositioner. Regeringen har riktlinjer
tor hur stor marginal som behévs for att hantera osidkerhet.
Budgeteringsmarginalerna i BP24 for aren 2024—2026 uppgick i grova
drag till det dubbla mot denna sidkerhetsmarginal och limnar dirmed
utrymme for atgirder 1 kommande budgetar.
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Tabell 2.1 Utgiftstaken i BP24 och VP24

Mdkr
BP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Utgiftstak 1743 1695 1634 1665 1747 1827 1866
Procent av pot. BNP 278 269 269 269 26,3

Takbegransade utgifter 1501 1551 1559 1588 1688 1742 1766

Budgeteringsmarginal 242 144 75 77 59 85 100

VP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Utgiftstak 1743 1695 1634 1665 1747 1827 1866 1935
Procent av pot. BNP 26,6 26,7 26,1 26,0

Takbegransade utgifter 1501 1551 1559 1575 1699 1730 1754 1766
Budgeteringsmarginal 242 144 75 90 48 97 112 169

Anm.: Riktlinjer f6r hur liten budgeteringsmarginalen (BUM) minst bor vara dr 1 procent av de
takbegrinsade utgifterna for innevarande dr, 1,5 procent fér det kommande aret, 2 procent for
det andra kommande aret och 3 procent foér det tredje tillkommande aret.

Killor: BP24 och VP24.

2.2.3 Skuldankaret

Skuldankaret har funnits sedan 2019 och innebir att den offentliga
sektorns bruttoskuld, Maastrichtskulden, som ett riktmarke bér uppga
till 35 procent av BNP. Om bruttoskulden avviker uppat eller nedat
med mer dn 5 procentenheter ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen och forklara avvikelsen. Skuldkvoten redovisas alltid bade i
BP:n och VP:n men kravet pa att skuldankaret ska féljas upp giller for
VP:n. Om regeringen i VP:n bedémer att skuldkvoten kommer att
hamna utanfor toleransintervallet pa £5 procentenheter runt 35 pro-
cent, ska skrivelsen limnas i samband med VP:n. Regeringen ar darfor
faordig om skuldankaret i BP:n.

Berikningarna i BP:n visade att skuldkvoten tangerar 30 procent av
BNP bide 2023 och 2024 och understiger 30 procent 2025 och 2026
(diagram 2.4). Under coronakrisen steg skuldkvoten med ca 5 procent
av BNP och nadde 39,5 procent ar 2020. Direfter minskade skuld-
kvoten snabbt och den beriknades i BP24 till 30,3 procent av BNP i
slutet av 2023. En teknisk forandring férklarar dock drygt 3 pro-
centenheter av minskningen. Riksbanken har overgatt fran att
finansiera valutareserven med lin fran Riksgildskontoret (RGK) till att
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finansiera egna valutakop med en 6kad monetir bas, och har darfor
under 2021 och 2022 okat sin egen upplaning och minskat upp-
laningen 1 RGK 1 motsvarande grad. Eftersom upplaningen i RGK
ingar i Maastrichtskulden men Riksbankens egen upplaning inte gor
det, innebir denna 6verging att Maastrichtskulden minskar.

Maastrichtskulden kommer att paverkas av det kommande kapital-
tillskottet till Riksbanken. Ar 2022 uppgick Riksbankens resultat till -81
mdkr vilket innebar att det egna kapitalet blev ligre dn det lagstadgade
kravet. For att aterstilla den s.k. grundnivan for eget kapital ar Riks-
banken skyldig att begira ett kapitaltillskott fran riksdagen. Riksbanken
limnade den 2 april in en framstallning till riksdagen om ett kapital-
tillskott pa 43,7 mdkr, vilket dr ungefir hilften av vad som beraknades
1 oktober 2023.

Exakt hur kapitaltillskottet kommer att hanteras budgetmaissigt ar
inte klart. Troligen kommer tillskottet att goras genom att riksdagen
tar upp ett nytt anslag och ligger detta pa utgiftsomrade 26 Stats-
skuldsrintor m.m. Det innebir att kapitaltillskottet hamnar utanfoér
utgiftstaket. Tillskottet finansieras genom att Riksgildskontoret
(RGK) 6kar sin upplaning och Maastrichtskulden 6kar. Det offentliga
sparandet minskar genom kapitaltillskottet men betraktas (av KI) som
en engangseffekt och riknas déarfér bort fran det strukturella spat-
andet. Detta innebir att budgetutrymmet, dvs. skillnaden mellan det
strukturella sparandet exklusive engingseffekter och Gverskottsmalet,
inte paverkas.

Kapitaltillskottet berdknas leda till att den offentliga bruttoskulden
okar med ca 0,7 procent av BNP, dvs. fran 30,2 procent (beraknat for
2024 i BP:n) till 30,9 procent.

Siffrorna f6r 2025 och 2026 innehaller emellertid som vanligt inte
nagra nya atgirder efter 2024 och ska dérfor inte ses som en prognos.
Regeringens beridkningar i BP24 innebdr darfor att det finansiella
sparandet stirks efter budgetaret vilket bidrar till en ligre skuld, som
2025 hamnar nagot under den nedre grinsen for skuldankarets
toleransintervall. KI utgar i sina berakningar 1 stillet fran att 6ver-
skottsmalet nds sa att det offentliga saldot stabiliseras pa 6verskotts-
malets niva i stillet for att forstirkas over tiden. I dessa berikningar
stannar skulden inom toleransintervallet samtliga ar.
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Diagram 2.4 Maastrichtskuldens utveckling
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Anm.: Kapitaltillskott till Riksbanken ingdr inte i berdkningarna.
Killor: BP24, VP24 och KI mars 2024.

Den 14 februari publicerade KI 2024 érs hallbarhetsrapport for de
offentliga finanserna. I rapporten redovisar KI berikningar som i
forsta hand stricker sig till 2050, men rapporten innehéller ocksa
tramskrivningar till seklets slut.

Inkomstutvecklingen baseras pa ett antagande om att nuvarande
skatteregler fortsitter gilla. Det offentliga vilfirdsatagandet antas vara
oforindrat vilket 1 huvudsak innebidr att de offentliga konsumtions-
utgifterna féljer den demografiska utvecklingen under antagandet att
personaltitheten behalls 1 de offentliga tjansterna, att standarden hojs
for de offentliga tjinsterna motsvarande 0,3 procent per ar vilket ligger
1linje med den historiska utvecklingen, samt att transfereringarna foljer
l6neutvecklingen, dvs. ersittningsgraden i transfereringarna antas vara
oforindrad. Ytterligare ett viktigt antagande 1 KlI:s berdkningar dr att
hilsan bland ildre forbittras allt eftersom medellivslingden stiger. Ar
2100 antas en genomsnittlig 70—74 aring ha samma viardbehov som en
genomsnittlig 65—69-dring har i dag. Av de sju ar som medellivs-
lingden bedéms ka fram till 2100 utgdrs fem av friska ar. Aven
arbetslivet antas forlingas i takt med att medellivslingden 6kar. Dessa
antaganden om demografin, hilsan och deltagandet i arbetslivet har
stor betydelse for berikningarna.
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KI definierar de offentliga finanserna som hallbara om den
finansiella nettostéillningen32 och Maastrichtskulden inte trendmissigt
forsimras som andel av BNP. Dirtill beaktas att nivain pa netto-
stallningen inte ska vara for lag och att Maastrichtskulden inte ska vara
tor hog. I Kl:s huvudscenario uppfyllde berakningarna dessa kriterier
med rage. Berakningarna fram till 2050 visade en finansiell netto-
stallning pa drygt 50 procent av BNP och en offentlig bruttoskuld pa
knappt 16 procent av BNP. Det kan jimforas med nuvarande nivaer
dir bade nettostillningen och Maastrichtskulden uppgar till ca 30 pro-
cent av BNP.

Regeringen bedémde 1 VP24 att finanspolitiken ar langsiktigt hall-
bar. Berikningarna utgick fran SCB:s befolkningsframskrivning frin
april 2023 och standarden inom de skattefinansierade verksamheterna
antas vara oforindrad. Behoven inom sjukvird och ildreomsorg
beriknades 6ka medan behoven av barnomsorg och utbildning
bedémdes vara i det nirmaste ofdérindrade till 2040. Sysselsdttnings-
graden bedémdes fortsitta 6ka bl.a. till f6ljd av den stigande riktdldern
1 pensionssystemet. Maastrichtskulden beriknas minska till ca 15
procent av BNP 2040-2045. Aven berikningarna av de indikatorer
som EU-kommissionen anvinder visade att risken for en ohillbar
utveckling ar lag.

2.2.4 Balanskravet for kommuner och regioner

Detta avsnitt behandlar regeringens bedémningar av balanskravet i
BP24 och VP24. 1 kapitel 3 for vi en mer utforlig diskussion om
kommunsektorns ekonomiska situation.

Balanskravet f6r kommuner och regioner innebir att dessa varje ar
maste uppritta en budget dir intikterna Overstiger kostnaderna. Om
resultatet for kommunen eller regionen dnda skulle bli negativt har den
tre ar pa sig att aterstilla resultatet. Kommuner och regioner har ocksa
mojlighet att avsitta delar av ett 6verskott till en resultatreserv och i
den man en kommun eller region har gjort sidana avsittningar kan
dessa anvindas for att aterstilla underskott.” En kommun eller region
kan dock gora undantag fran kravet att aterstilla underskott pa tre ar

2 Den finansiella nettostillningen 4r skillnaden mellan finansiella tillgingar och Maastricht-
skulden.

3 Resultatreserven ersitter fr.o.m. 2024 den tidigare resultatutjgmningsreserven, se dven avsnitt
3.2.2.
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genom att hinvisa till synnerliga skil, t.ex att den finansiella stillningen
ar stark.

For att utvirdera om balanskravet nis anvinds resultatet, ett matt
som inte ska blandas thop med det finansiella sparandet. Skillnaden
mellan matten beror frimst pa hur investeringarna behandlas. I det
finansiella sparandet riknas hela investeringsutgiften som en belast-
ning pa sparandet det ar investeringen sker medan resultatet endast tar
upp avskrivningarna. Det innebir att det finansiella sparandet syste-
matiskt dr ligre dn resultatet eftersom avskrivningarna gors for histo-
riska virden medan nya investeringar avser dagens investerings-
utgifter.”

Kommunsektorn gjorde 2022 ett resultat pa 43 mdkr varav
kommunerna stod f6r 34 mdkr. Regeringen beriknade i BP24 att
kommunsektorn gor ett 6verskott pa 9 mdkr 2023 och ett underskott
pa 2 mdkr 2024 (tabell 2.3). For 2025 och 2026 beriknades kommun-
sektorn som helhet visa positiva resultat pa 20 respektive 24 mdkr. Hur
dessa resultat férdelas mellan kommuner och regioner framgick inte
av propositionen.

I BP24 skrev regeringen att kostnaderna fér kommuner och
regioner Okar avsevirt under 2023 och 2024, inte minst dirfor att infla-
tionen bidrar till stora, men tidsbegrinsade 6kningar av pensionskost-
naderna.” Skatteinkomsterna ¢kade snabbt under 2023 men
beriknades utvecklas svagare under 2024 och flera kommuner och
regioner forvintas enligt regeringen utnyttja sina resultatutjgimnings-
reserver. Sammantaget beriknade regeringen att utgifterna Okar
snabbare dn inkomsterna under 2023 och 2024 och att resultatet
forsimras mellan dessa ar.

3 Balanskravet f6ljs upp med ett sirskilt matt, det s.k. balanskravsresultat. Detta kan skilja sig
fran det ekonomiska resultatet genom hanteringen av vissa realisationsvinster eller forluster,
orealiserade vinster eller forluster i virdepapper och dterféring av orealiserade vinster eller
forluster i virdepapper.

% Kostnadsokningen bestdr av flera komponenter varav skulduppskrivning dr en. Kommun-
sektorns pensionskostnader diskuteras nirmare i kapitel 3.
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Tabell 2.2. Kommunsektorns finanser enligt BP24 och VP24
Mdkr

BP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Inkomster 1224 1300 1350 1404 1462 1502 1557
Utgifter 1213 1262 1326 1435 1499 1536 1584
Finansiellt sparande 11 28 25 -31 -38 -33 -27
Ekonomiskt resultat 55 69 43 9 -2 20 24
VP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Inkomster 1224 1300 1356 1412 1483 1518 1572 1629
Utgifter 1215 1263 1332 1464 1532 1553 1602 1659
Finansiellt sparande 9 37 24 -51 -49 -35 -31 -29
Ekonomiskt resultat 55 69 43 13 -8 15 23 26

Killor: BP24 och VP24,

Regeringens samlade bedémning i BP24 ir att kommunsektorn som
helhet klarar balanskravet under aren 2023-2026. I VP24 g6r dock
regeringen en mer negativ bedémning av kommunsektorns ekonomi
2024. Bade resultatet och balanskravsresultatet bedémdes bli negativt
och ett antal kommuner och regioner bedémdes anvinda resurser fran
RUR eller dberopa synnerliga skil for att avvika fran balanskravet.
Resultaten bedéms stirkas efter 2024 och resultera i positiva
balanskravsresultat 2025-2027.

Bedomningen av maluppfyllelsen avser dock bara kommunsektorn
som helhet. Hur situationen ser ut i enskilda kommuner eller regioner
framgar inte och regeringen gbr heller ingen uppdelning mellan
kommuner och regioner i prognoserna. Aven om sektorn som helhet
visar ett visst 6verskott dr det saledes fullt mojligt att enskilda
kommuner eller regioner har svarigheter att klara balanskravet.
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2.3 Finanspolitiken i ett konjunkturellt
perspektiv

Finanspolitiken har spelat en framtridande roll hittills under 2020-
talet. Det har dock inte i férsta hand rért sig om traditionell konjunk-
turpolitik eftersom storningar frimst har kommit frin ekonomins
utbudssida, sirskilt i Europa inklusive Sverige (kapitel 1). Under pan-
demin minskade utbudet drastiskt da féretag och arbetskraft i flera
branscher begrinsades av beslutade och sjilvpatagna restriktioner.
Finanspolitiken antog da en forsikringsroll och fokuserade pa att
begrinsa de liangsiktiga skadeverkningarna, framfor allt genom att
motverka en uppging i1 konkurser och arbetsloshet. Rysslands
anfallskrig mot Ukraina som inleddes 1 februari 2022 innebar ocksa
stora storningar pa ekonomins utbudssida. Sirskilt priser pa energi,
drivmedel och livsmedel steg kraftigt. Finanspolitiken anvindes da
frimst for att mildra effekterna av prisuppgangen pa el; elstoéd
aviserades under 2022 och utbetalningar skedde under 2023. I 6vrigt
var finanspolitiken aterhallsam under 2023 med hinvisning till den
hoéga inflationen. Detta ansag Finanspolitiska radet i stort vara en
timlig avvigning.”

Negativa storningar pa ekonomins utbudssida ar sarskilt besvarliga
eftersom de innebir att den realekonomiska utvecklingen blir svag
samtidigt som inflationen blir hég. Traditionell efterfragepolitik dr da
inte ritt medicin, och finanspolitiken bor i sidana situationer inte spi
pa efterfrageutvecklingen med undantag for stéd till resurssvaga
grupper och, vid behov, kommuner och regioner. Beroende pa stor-
leken pa siadana stod kan atstramande atgirder pa andra omraden
behovas f6r att undvika en sammantaget expansiv finanspolitik.
Samtidigt brukar en forsiktig penningpolitik med begrinsade rinte-
héjningar férordas. De prisférandringar som drivs av storningen tillats
da sprida sig 1 ekonomin och paverka andra priser. Det kriver dock en
forvissning om att de tillfilliga pris6kningarna inte paverkar léne- och
prissittningen framover.

Riksbanken motte inflationsuppgangen, som tog fart i februari
2022, med kraftigt hojd styrrinta samtidigt som finanspolitiken var
aterhallsam 2023 i syfte att inte férsvara Riksbankens ambitioner att
didmpa efterfraigan och ddrmed inflationen.

% Finanspolitiska radet (2023), kapitel 3.
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2.3.1 Makroekonomiska utsikter hosten 2023

Realekonomisk utveckling

Bade regeringen och KI bedémde hosten 2023 att ekonomin var i en
lagkonjunktur som skulle fordjupas nagot under 2024. Diagram 2.5
visar BNP-gapet, dvs. en bedémning av resursutnyttjandet i ekono-
min. Regeringen forvintade sig att BNP-gapet skulle férsimras
fran -1,3 procent 2023 till -2,1 procent 2024 och dirmed ligga utanfér
intervallet f6r en normal konjunktur sa som det definieras i1 det finans-
politiska ramverket; ett BNP-gap pa +1,5 procent.”

Diagram 2.5 BNP-gap

Procent av potentiell BNP
2
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1
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0

-0,5
-1
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Regeringen KI

Killor: BP24 och Konjunkturinstitutets prognos i september 2023.

Liget pa arbetsmarknaden bedémdes ocksa forsimras, men med viss
tordrojning. Flera indikatorer pekade péd detta; anstillningsplanerna
hade trendmissigt forsimrats under 2022 och 2023 samtidigt som
manga foretag beholl en storre arbetsstyrka dn vad efterfragan pa deras
varor och tjinster krivde (labour hoarding).”® Antalet varsel hade
bérjat stiga 1 borjan pa hosten 2023 och antalet konkurser var betydligt

37 Skr. 2017/18:207.
3 Se diagram 1.13 i kapitel 1.
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hégre dn normalt. Sammantaget bedomde regeringen och KI att
arbetslosheten skulle 6ka med en knapp procentenhet till drygt
8 procent 2024 (diagram 2.6). Regeringen bedomde dock, till skillnad
fran KI, att arbetslosheten skulle ligga kvar pa denna niva dven 2025.”

Diagram 2.6 Arbetsléshet
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Killor: BP24 och Konjunkturinstitutets prognos i september 2023.

Inflation och styrrinta

I september 2023 var KPIF-inflationen 3,7 procent pa arsbasis och
diarmed fortfarande tydligt hégre dn Riksbankens mal pa 2 procent
(diagram 2.7). Samtidigt var inflationen pa vig ned sedan toppen pa
10 procent i december 2022. I september prognostiserade bade rege-
ringen och KI att nedgingen i inflationen skulle fortsitta under 2024.%
Enligt prognoserna skulle inflationen uppga till i genomsnitt 2,8 pro-
cent forsta halvéret respektive 2,3 procent andra halvaret 2024 for att
1 slutet av aret na 2 procent. Prognoserna var ligre an inflationsfor-
vintningarna i september 2023; pa ett respektive tva ars sikt forvintade

¥ KI bedémde att arbetskraftsdeltagandet dr 0,2 procentenheter hogre dn regeringen 2025.
Skillnaden i beddmningen av arbetslésheten samma ar berodde dirfér fraimst pa andra faktorer.
' Dié regeringen endast publicerar genomsnittliga drssiffror for inflationen visas Kl:s och
Riksbankens inflationsprognoser pa manadsbasis i diagram 2.7.
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sig marknadsaktérerna en KPIF-inflation pa 3,1 respektive 2,4 pro-
cent.”

Diagram 2.7 Inflation, KPIF
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Killor: Riksbankens och Konjunkturinstitutets prognoser i september 2023.

Som framgick ovan valde Riksbanken att hoja styrrintan kraftigt nar
inflationen bérjade stiga. Mellan april 2022 och september 2023 hojdes
styrrantan fran noll till 4 procent (diagram 2.6). Riksbankens och Kl:s
inflationsprognoser var snarlika i september 2023 och lag nira 2 pro-
cent fran mitten av 2024. Riksbankens prognos éver styrrintan var
emellertid betydligt hogre an Kl:s. Riksbanken bedomde att styrrintan
skulle ligga kvar pi 4 procent vilket implicerade en realrinta” pa
2 procent medan Kl:s prognoser implicerade en realrinta pa ca
0,5 procent i slutet av 2025.

Rinteh6jningarna har bidragit till att dimpa efterfragan, sarskilt
inom byggsektorn men dven inom delar av handeln och tjdnstesektorn.
Det ir en avspegling av att hushallens syn pa sirskilt den egna privat-
ekonomin men dven Sveriges ekonomi f6ll till historiskt liga nivaer
efter krigsutbrottet och var fortsatt laga hosten 2023. Ranteuppgangen

# Kantar Sifo.
42 Med realrinta avses hir skillnaden mellan prognostiserad nominell styrrinta och prognosti-
serad KPIF-inflation.
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forefaller ocksa ha paverkat bostadsmarknaden dir forsiljnings-
priserna minskade med ca 10 procent sedan rinteh6jningarna inleddes
fram till hésten 2023 d4 styrrintan toppade.” Det innebir dock endast
att priserna ir tillbaka pa den niva som radde i mitten av 2021. Rénte-
héjningarna verkar ocksa ha bidragit till firre forsiljningar av bostéder;
fran ca 200 000 under 2021 tll ca 150 000 under 2023, dvs. en
minskning med 25 procent.*

Diagram 2.8 Styrranta, utfall och prognoser
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Killor: Riksbankens och Konjunkturinstitutets prognoser i september 2023.

2.3.2 Finanspolitiken i BP24

Som framgick i avsnitt 2.1 inneholl BP24 ofinansierade atgirder pa
omkring 40 mdkr. Regeringen beriknade det strukturella sparandet
2024 till 0,3 procent, dvs. precis i linje med 6verskottsmalets niva, och
man bedémde att finanspolitiken 2024 var neutral.*”

I féregaende drs rapport introducerade vi en konjunkturell analys
av finanspolitiken som skilde pa finanspolitikens stillning och

+ Bank for International Settlements, avser samtliga fastigheter. Avser nominella priser. Reala
huspriser, vilka dr justerade f6r den allminna inflationen i samhaillet, f6ll med 6ver 15 procent.
# Svensk Fastighetsférmedling (2023).

 Prop. 2023/24: 5. 22.
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inriktning.** Den finanspolitiska stillningen definieras som nivin pa
det strukturella sparandet i relation till 6verskottsmalet medan inrikt-
ningen beridknas som foérindringen av detta matt. Vi skilde dven pa ex
ante (intentioner) och ex post (utfall), men nir det giller analys av
budgetpropositionen ér det intentionerna som dr i fokus.

Diagram 2.9 Finanspolitisk stallning: samband mellan strukturellt
sparande och BNP-gap

Expansiv finanspolitik
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Atstramande finanspolitik

Anm.: Tidsperiod 2002-2024. Strukturellt sparande och BNP-gap ir uttryckta som andel av
potentiell BNP. ”BP23” och ”BP24” ir strukturellt sparande 1 BP23 resp. BP24 men beriknade
enligt regeringens tidigare berikningsmetod. Se appendix 2A foér en beskrivning av skillnader
mellan regeringens nuvarande och tidigare metod. Y-axel: Overskottsmal minus strukturellt
sparande. X-axel: BNP-gap exkl. effekter (y5) av att strukturellt sparande (ss) avviker frin
6verskottsmalet (S5) antas enligt; y& = yRe9 — (5 — s5), dir yR®9 ir regeringens BNP-gap.
Killor: Budgetpropositioner 2002—2024, berikningar frin KI samt egna berikningar.

Den finanspolitiska stillningen ex ante 20022024 framgir i diagram
2.9 ddr aren 2002-2022 dr samma som redovisades 1 2023 édrs rapport
och observationerna for 2023 och 2024 har lagts till i r6tt.”” Det
forvintade BNP-gapet mits pa den horisontella axeln och den verti-
kala axeln visar skillnaden mellan overskottsmilet och det forvintade
strukturella sparandet. En kontracyklisk finanspolitisk stillning inne-
bir att observationerna ska ligga 1 nordvistra eller sydostra kvadranten:

4 Finanspolitiska radet (2023), kapitel 5.
47 Som férklaras nedan har vi anvint regeringens tidigare metod for att berikna det strukturella
sparandet som visas i diagrammet.
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e | den nordvistra kvadranten forvintas en lagkonjunktur nist-
kommande ar samtidigt som finanspolitiken blir expansiv, dvs. det
strukturella sparandet understiger Gverskottsmalet.

e | den sydostra kvadranten forvintas en hogkonjunktur nist-
kommande ar samtidigt som finanspolitiken blir atstramande, dvs.
det strukturella sparandet Gverstiger Gverskottsmalet.

Finanspolitikens stillning i BP24

Som radet uppmirksammade i féregaende ars rapport har regeringen
bytt metod for berikning av det strukturella sparandet. Som beskrivs i
appendix 2A paverkar detta inte nivan pa det faktiska, finansiella
sparandet utan endast hur detta delas upp i (a) strukturellt sparande
och (b) automatiska stabilisatorer. Vanligtvis utgar radet, liksom KI
och regeringen, fran det strukturella sparandet nir finanspolitiken
analyseras i ett konjunkturellt perspektiv. Regeringens nya metod
innebir dock att effekter som tidigare har klassificerats som struktu-
rellt sparande flyttas till de automatiska stabilisatorerna nar inflationen
ar tillfalligt hog. En analys av finanspolitiken 1 ett konjunkturellt
perspektiv enligt denna metod behover dirfor 1 storre utstrickning
beakta det faktiska finansiella sparandet. Vi viljer, 1 likhet med KI, att
hélla fast vid den tidigare metoden vilket innebar att analysen fortsatt
kan baseras pa det strukturella sparandet och kan jimféras med
tidigare 4r.*® Som framgir i diagram 2.9 ir finanspolitiken i BP24 di
svagt atstramande eftersom det strukturella sparandet Gverstiger
malnivin med ca 1/3 procentenheter. Denna finanspolitiska stillning
ar mindre atstramande dn i BP23.

Finanspolitikens inrikining i BP24

Den finanspolitiska inriktningen utgérs av forindringen i det struktu-
rella sparandet dir en forstirkning vintas ha en negativ effekt pa BNP-
tillvixten och omvint. I féregiende ars rapport introducerade vi
diagram 2.10 ddr en kontracyklisk finanspolitisk inriktning indikeras i
den sydvistra eller norddstra kvadranten:

4 Vir syn pa finanspolitiken i BP24 ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv dir dock den samma
oberoende av metodval. I appendix 2A beskrivs skillnaderna mellan den nya respektive tidigare
metoden inklusive hur de paverkar det strukturella sparandet.
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e I den sydvistra kvadranten forvintas en forsimring av konjunk-
turen nistkommande ar samtidigt som finanspolitiken har en
expansiv inriktning, dvs. det strukturella sparandet minskar.

e I den nordéstra kvadranten forvintas en forbittring av konjunk-
turen nistkommande ar samtidigt som finanspolitiken har en
atstramande inriktning, dvs. det strukturella sparandet okar.

Den finanspolitiska inriktningen i BP24 mitt med den tidigare
metoden ir svagt kontracyklisk (diagram 2.10).” Det kan jimforas med
foregaende ar da den finanspolitiska inriktningen var svagt procyklisk.

Diagram 2.10 Finanspolitisk inriktning: samband mellan férandring
i strukturellt sparande och forandring i BNP-gap
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Anm.: Tidsperiod 2002-2024. Férindring i strukturellt sparande och BNP-gap dr uttryckta som
andel av potentiell BNP. ”BP23” och ”BP24” ir forindringen i strukturellt sparande i BP23 resp.
BP24 men beriknade enligt regeringens tidigare beridkningsmetod. Se appendix 2A for en
beskrivning av skillnader mellan regeringens nuvarande och tidigare metod. X-axel: BNP-gap
exkl. effekter (yE) av férindring i strukturellt sparande (sS) antas enligt; Ay® = AyRe9 + Ass, dir
yRe9 ir regeringens BNP-gap.

Killor: Budgetpropositioner 2002—-2024, berikningar frain KI samt egna berikningar.

4 Ex post dr den finanspolitiska inriktningen lika med férindringen av det strukturella sparandet.
Som vi nimnde ovan dr ex ante-analys i fokus hir, dvs. regeringens realtidsbedémningar i
budgetpropositionerna. Da dessa skiljer sig mellan iar kommer i normalfallet inte den finans-
politiska inriktningen uppga till férindringen i det strukturella sparandet. Ett enkelt exempel
belyser detta: antag att strukturellt sparande bedéms uppga till 0,5 procent av potentiell BNP
2023 1 BP23. Antag vidare att strukturellt sparande f6r 2023 och 2024 bed6ms uppga till 1,0 och
0 i BP24. Den finanspolitiska stillningen ex ante 2023 och 2024 ir siledes 0,5 (BP23) respektive
0 (BP24). Den finanspolitiska inriktningen ex ante 2024 i BP24 utgérs dock inte av skillnaden
mellan dessa tvd uppskattningar (0 —0,5= —0,5) utan av skillnaden mellan realtidsupp-
skattningen av 2023 respektive 2024 i BP24, dvs. 0 —1 = —1.
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Radets bedommning av finanspolitiken i BP24

Radet ansag att finanspolitiken 1 stort var val avvigd 1 BP23 och vi
anser att det dr rimligt att finanspolitiken i BP24 drar 1 en expansiv
riktning jamfért med 1 BP23 (diagram 2.10). De realekonomiska
utsikterna var simre i BP24, sirskilt nir det giller arbetslosheten som
vintades stiga 2024. Dirtill hade inflationen vaxlat ned betydligt i BP24
jamfort med BP23.

Frigan dr dia om den finanspolitiska stillningen i BP24 skulle ha
varit an mindre atstramande eller till och med expansiv givet den for-
vintade lagkonjunkturen. I denna avvigning anser radet att det snabbt
stigande rinteldget fram till hosten 2023 sarskilt behover beaktas;
styrrintan steg fran noll till 4 procent mellan april 2022 och september
2023. Vid nagon punkt kan ytterligare rintehdjningar innebara storre,
oforutsedda kast, sarskilt pa marknaderna for bostider och for
kommersiella fastigheter. En finanspolitisk stillning som minskar
sannolikheten for ytterligare rintehéjningar var dirfor att foredra.

Radet anser att regeringens finanspolitik i BP24 var inom ramen f6r
vad som ar limpligt i den situation som bedémdes rada 2024. Det hade
troligen funnits utrymme for en ndgot mer expansiv politik fran
regeringen 1 BP24, bla. i ljuset av den markanta nedgang i inflationen
som skett. Ytterligare medel till kommunsektorn, sirskilt regionerna,
hade varit ett alternativ, nigot som sedan foreslogs i VP24. Vi
diskuterar denna fraga mer ingdende i nésta kapitel.

2.4 Slutsatser

Radet delar regeringens bedémning att finanspolitiken 1 BP24 dr i linje
med de budgetpolitiska madlen och det finanspolitiska ramverket.
Overskottsmalet, utgiftstaket och skuldankaret respekteras, likasa
balanskravet fér kommunsektorn som helhet. Regeringen riknade
med en ligkonjunktur 2024 med ett BNP-gap pa ca -2 procent och en
inflation som beriknades nd malet under 2024. Anda valde regeringen
en neutral finanspolitisk stillning enligt sitt satt att berdkna det struk-
turella sparandet. Motiveringen var att man inte skulle férsvara for
Riksbanken att na inflationsmalet.

Radet anser att omfattningen pa regeringens finanspolitiska
atgirder 1 BP24, ca 40 mdkr, var rimlig utifran ett konjunkturellt per-
spektiv och att det var riktigt att undvika att finanspolitiken bidrog till
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ytterligare rinteh6jningar 1 ett lige dar styrrintan under kort tid mellan
april 2022 och september 2023 hade o6kat med hela fyra procent-
enheter. En fortsatt snabb rinteuppgang hade kunnat skapa risker for
finansiell instabilitet. Radet tror dock att en nagot mer expansiv inrikt-
ning av finanspolitiken hade varit mojlig. Man hade dd kunnat tinka
sig tillfalligt 6kade statsbidrag till regionerna, vilket sedan foéreslogs 1
VP24. Vi férdjupar analysen av den ekonomiska situationen i kom-
muner och regioner i nista kapitel.

I VP24 beriknades det strukturella sparandet till -0,2 procent av
potentiell BNP, dvs. det beriknades foreligga en tydlig avvikelse fran
malet. Regeringen bedomde att denna avvikelse var tillfillig och inte
motiverade nagra sirskilda dtgirder for att komma till ritta med
avvikelsen. Rader delar den bedémningen.

I BP24 och VP24 redovisas atgiarder inriktade pa kommunsektorn,
arbetsmarknaden och klimatet. Till dessa aterkommer vi i rapporten.
Mer allmint konstaterar vi att svensk ekonomi har betydande struktu-
rella utmaningar. Radet har tidigare pekat pa behovet av dtgirder for
att forbittra bostadsmarknaden och skattesystemet. Tydliga struktur-
ella problem finns ocksa nir det exempelvis galler skolan, sjukvarden
och ildreomsorgen. Precis som i fjolarets rapport noterar radet att
storre atgarder for att mota dessa utmaningar inte har presenterats.

Slutligen ér radet ocksa i ar kritiskt till hur regeringen har imple-
menterat sitt metodbyte for berikning av det strukturella sparandet.
Det strukturella sparandet dr den viktigaste indikatorn for att bedéma
huruvida regeringens politik dr forenlig med Gverskottsmalet och
kraven pa metod, dokumentation och tydlighet bor darfor vara hoga.
Om regeringen valjer att behalla den nya metoden behéver den finans-
politiska analysen anpassas och en konsekvensanalys presenteras.
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Appendix 2A: Implikationer av regeringens
metodbyte

I BP23 bytte regeringen metod fér berikning av det strukturella
sparandet. I féregaende ars rapport kritiserade radet regeringen for att
inte beskriva motiven bakom metodbytet, ¢j heller dess konse-
kvenser.” I detta appendix beskriver vi regeringens metodbyte mer i
detalj, och dess konsekvenser fér analys av finanspolitiken. Over-
gripande kan man konstatera att skillnaden mellan den tidigare och den
nya metoden bestar i att den senare metoden levererar ett mer stabilt
budgetutrymme Over tid mitt i termer av det strukturella sparandet,
men att en del av budgetutrymmet i stillet temporart liges till de
automatiska stabilisatorerna. Det har betydelse for analysen av
utrymmet for ofinanseriade permanenta reformer och vad som ir en
lamplig finanspolitik ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Utrymme for ofinansierade reformer

Det finansiella sparandet ar officiell statistik och en del av national-
rikenskaperna. Regeringens metodbyte ber6r det strukturella sparan-
det som dr det finansiella sparandet rensat f6r konjunktureffekter, dvs.
det finansiella sparandet nir automatiska stabilisatorer riknats bort.
Relationen mellan dessa variabler beskrivs mer tekniskt i férdjupning
2A.1.

Generellt kan vi alltsa skriva:
finansiellt sparande = antomatiska stabilisatorer + strukturellt sparande.

Komponenten automatiska stabilisatorer fingar variationen i det
finansiella sparandet som uppkommer pa grund av konjunkturen.
Dekomponeringen ar anvandbar eftersom den visar att tillfalligt hogre
finansiellt sparande, t.ex. tack vare hégre skatteintikter under en hog-
konjunktur, inte innebdr nagot utrymme for permanenta skattesink-
ningar eller utgiftshéjningar.

30 Den nya metoden beskrivs i Regeringen (2023a).
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Fran detta samband f6ljer att:
strukturellt sparande = finansiellt sparande - antomatiska stabilisatorer.

Det strukturella sparandet mater alltsd det finansiella sparandet nar
konjunktureffekter rensats bort. Det strukturella sparandets avvikelse
fran overskottsmalet dr darfor ett matt pa utrymmet for ofinansierade
itgirder. Det ir denna skillnad som brukar kallas budgetutrymme. Om
skillnaden t.ex. dr 1 procentenhet dr budgetutrymmet 1 procent av
nominell potentiell BNP, dvs. ca 65 mdkr. Det idr viktigt att inte lik-
stalla budgetutrymme med vad som ar limplig politik. Utéver av-
standet fran 6verskottsmalet baseras limplig politik enligt det finans-
politiska ramverket pa konjunkturliget, inflationen och reformernas
forvintade effekter pa ekonomin.

Budgetutrymmet paverkas av flera faktorer. En viktig sadan ar den
s.k. automatiska budgetforstirkningen som beror pa att skatteintikterna
trendmassigt vixer 1 ungefdr samma takt som potentiell BNP, medan
flera stora utgiftsomraden ar nominellt oférindrade i avsaknad av
politiska beslut.”” Vad som ir mindre uppmirksammat ir att denna
automatiska budgetforstirkning beror pa tillvaxt 1 nominell potentiell
BNP, dvs. bade pa o6kningar i reala volymer och pa Okningar i
prisnivan. Exempelvis 6kar momsintikterna lika mycket om priset pa
livsmedel stiger med tio procent som om férsiljningsvolymen stiger
med tio procent. Det innebir att bade en varaktigt hogre real BNP och
en varaktigt hogre prisniva bidrar till den automatiska budget-
forstirkningen och dirmed till utrymmet for ofinansierade 4tgirder.”

Som vi beskriver i férdjupning 2A.1 bestair metodbytet 1 att en
alternativ prisvariabel anvinds for att berdkna det strukturella sparan-
det som andel av potentiell BNP. I stillet for den faktiska prisnivan
anvinder regeringen nu ett matt pa prisnivan nir kortsiktiga
svangningar rensats bort. Det gor att potentiell BNP i en hog-
inflationsmilj6, som den under 2022-2023, blir ligre med den nya
metoden dn med den tidigare eftersom effekterna av tillfilligt hog

51T den politiska debatten anvinds ibland termen reformutrymme. Med det begreppet avses den
politiska bedémningen av vilket utrymme som finns f6r permanenta reformer med hinsyn dels
till budgetutrymmet, dels konjunkturliget inklusive inflationen.

52 Barnbidrag, statsbidrag och a-kassa dr exempel pa offentliga utgifter som dr nominellt
oférindrade i avsaknad av politiska beslut.

53 Okningar i real BNP paverkar i normalfallet den automatiska budgetforstirkningen mer in
Skningar i prisnivin. Anledningen ir att manga offentliga utgifter beror pa prisbasbeloppet,
vilket férsvagar budgetforstirkningen.
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inflation pa potentiell BNP ridknas bort. Resultatet blir da att de
offentliga utgifterna som andel av potentiell BNP blir storre. Det beror
pa att vissa offentliga utgifter dr kopplade till den faktiska (hir: hogre)
prisnivan via prisbasbeloppet medan andra dr nominellt oférindrade.
Skatteintikternas andel av potentiell BNP paverkas diremot inte da
dven de baseras pa den justerade prisnivan i den nya metoden.

Allt annat lika blir alltsa det strukturella sparandet ligre med den
nya metoden dn med den gamla om inflationen dr ovanligt hég och
prisnivan 6kar, men hégre dn tidigare metod om inflationen édr ovanligt
lag och prisnivan 6kar i mindre utstrickning. Totaleffekten pa budget-
utrymmet av en hogre prisniva beror emellertid pa vilka varaktiga reala
effekter som eventuellt uppkommer av en tillfilligt hog inflation.
Samtliga effekter pa priser, volymer, skatter och utgifter i avsaknad av
finanspolitiska beslut ir inkluderade 1 regeringens prognoser av eko-
nomin och det offentliga sparandet. Det dr alla dessa effekter som
ligger till grund f6r bedémningen av hur mycket utrymme som uppstar
tor permanenta reformer som ett resultat av en permanent hogre
prisniva.

Som vi beskrivit ovan édr det finansiella sparandet givet av national-
rikenskaperna, vilket gor att uppskattningar av det strukturella spar-
andet och de automatiska stabilisatorerna ir omvint relaterade till
varandra. Eftersom metodbytet innebir att det strukturella sparandet
blir ligre ndr inflationen ar tillfalligt hog, sa betyder det att de auto-
matiska stabilisatorerna blir h6gre. En del av de resurser som tidigare
skulle betecknas som strukturellt sparande och kan anvindas for
permanenta reformer sorterar dirfér nu tillfalligt under automatiska
stabilisatorer utan att nagra ekonomisk-politiska atgirder vidtagits. Vi
diskuterar limpligheten 1 detta nedan.

Fordjupning 2A.1 Regeringens metodéandring for beréakning av det
strukturella sparandet

Det faktiska finansiella sparandet, F'S, brukar delas upp i automatiska
stabilisatorer, AS, och strukturellt sparande, SS. I nominella termer
kan vi skriva:

FS =SS + AS.
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Bade det finansiella sparandet och de automatiska stabilisatorerna
brukar rapporteras som andel av BNP medan det strukturella spar-
andet ofta uttrycks som en andel av potentiell BNP. Anledningen till
det dr att det strukturella sparandet ska fanga det sparande som uppstar
1 konjunkturell balans. Vi kan skriva:

fs =ss+as,

dir fs och as ir finansiellt sparande respektive automatiska stabili-
satorer som andel av nominell BNP och ss ir strukturellt sparande
som andel av nominell potentiell BNP, PY*, dir P ir prisnivin och
Y*ir potentiell BNP. Det finansiella sparandet i vinstetledet ir givet
av nationalrikenskaperna. I hogerledet kan man med olika metoder
berikna antingen det strukturella sparandet eller de automatiska
stabilisatorerna, och di bestims den andra variabeln som en residual.

Att f's ar givet innebir att metodfoérindringen i berdkningen av ss
paverkar as ett-till-ett men med motsatt tecken. Ju hégre ss desto
ligre as och tvirtom. Huruvida metodférindringen ar rimlig utifran
ett ckonomiskt perspektiv kommer dirfér bero pa en bedémning av
vilka forandringar i f's som bor klassificeras som Ss respektive as. Det
diskuteras i texten.

Det strukturella sparandet som andel av potentiell BNP bestar av
skillnaden mellan skatteintikter och utgifter enligt f6ljande ekvation:™

L)) rr e (§)-co-r
S§ = »

PY*

dir T dr skatter, B; dr (N stycken) olika skattebaser, (B;/Y)"ir skatte-
bas i:s langsiktiga andel av BNP, Gy ir arbetsloshetsrelaterade utgifter,
Gy dr Ovriga utgifter exklusive ranteutgifter och 7D ir rinteutgifter. En
torenklad, men for vara syften tillrdcklig, representation av regeringens
berikning av det strukturella sparandet far vi genom att anta att det
bara finns en typ av skatt, T; = T, att bade skattebasen for denna och
arbetslosheten dr vid sina langsiktiga nivaer, att det bara finns en typ
av utgift, G, och att rintebetalningarna dr noll. Vi kan da skriva:

3 Se Regeringen (2023a).
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CTPYT G
5= vy~ PV
~ G
— T pyv

dir T =T"/Y" ir skattesatsen. Ekvationen visar att prisnivan inte
paverkar den forsta termen — dvs. de strukturella skatteintikterna —
eftersom nominell potentiell BNP ingir i savil tiljaren som nimnaren
och dirfor forkortas bort. Den andra termen i ekvationen paverkas
ddremot av prisnivan. En hogre prisniva P, tidigare mitt som den
faktiska BNP-deflatorn, innebar ett hogre strukturellt sparande efter-
som den, liksom en hogte real potentiell BNP Y™, bidrar till att den s.k.
automatiska budgetforstirkningen 6kar. Det beror pa att flera utgifter
ir nominellt oférindrade i avsaknad av politiska beslut, och darfér
minskar som andel av nominell potentiell BNP nir PY™* okatr.

Skillnaden mot regeringens tidigare metod bestar alltsa i vilken pris-
niva P som anvinds i berikningen av potentiell BNP. I stillet f6r att
anvianda faktisk prisniva i termer av BNP-deflatorn i berakningen av
potentiell nominell BNP, anvinder regeringen nu en HP-filtrerad pris-
nivd som vi kan kalla P*. HP-filtret rensar bort kortsiktiga svingningar
sd att P* miter den langsiktiga trenden i priser.

Eftersom P* ir en utjimnad serie av den faktiska prisnivin P s
kommer en snabb uppging i P saisom under perioden 2022-2023
innebira en mindre uppgang i P*. Den nya metoden ger da ett ligre
strukturellt sparande 4n med den gamla metoden vilket framgar i
diagram 2A.2 i detta appendix.

Effekter p@ analys av finanspolitiken

I foregaende érs rapport kritiserade vi regeringen for att de inte
motiverade metodbytet, 4n mindre beskrev vilka konsekvenser det har
for analysen av limplig finanspolitik.”” Medan regeringen beskriver ett
motiv till metodbytet i BP24 har dnnu ingen konsekvensanalys presen-
terats.” Dirutover ir vi kritiska till hur regeringen anvinder den nya
metoden i den konjunkturella analysen av finanspolitiken i BP24.

% Finanspolitiska radet (2023), kapitel 2.
5 1 BP24 motiverar regeringen metodbytet med att budgetutrymmet blir jimnare med den nya
metoden.
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Som vi beskrivit ovan innebir regeringens metodforindring att
prisutvecklingen jamnas ut 6ver tid i berakningen av nominell poten-
tiell BNP. Det ger en jamnare utveckling av det strukturella sparandet
medan de automatiska stabilisatorerna varierar mer. Avgoérande for att
metodforindringen far betydelse for analys av finanspolitiken dr att
Sverige har ett inflationsmal, inte ett prisnivamal. Anledningen ér att
ett inflationsmal medger att inflationsimpulser kan fa bestindiga
effekter pa prisnivan. Ett illustrativt exempel dr den inflationsuppgang
som tog fart under senhdsten 2021. Diagram 2A.1 visar prisnivans
utveckling matt som Kl:s prognos fér BNP-deflatorn vid tva tillfallen.
I september 2021 gjordes bedomningen att prisnivan skulle vaxa med
2 procent drligen i enlighet med inflationsmalet. I september 2023
bedémdes de senaste arens inflationschocker ha fatt bestiende effekter
motsvarande en permanent 6kning i prisnivin med 10 procent relativt
prognosen i september 2021. Om Riksbanken i stillet hade haft ett
prisnivamél med en genomsnittlig prisutveckling pa 2 procent skulle
inflationen behévt vara ligre dn 2 procent (eller negativ) under en tid
for att den ursprungliga prisnivabanan fran 2021 skulle nas pa sikt.

Diagram 2A.1 Prisniva (BNP-deflator)

Index 2021=100

T - 135
130 130
125 125
120 - 120
115 115
110 110
105 105
100 100

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

Sept 2023 Sept 2021
Killor: Konjunkturinstitutets prognoser i september 2023 respektive 2021.
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Vad hinder med budgetutrymmet nir inflationsimpulser far perma-
nenta effekter pa prisnivan? Som vi beskrivit ovan leder en permanent
hogre prisniva till en automatisk budgetforstirkning som okar det
strukturella sparandet och budgetutrymmet.”” Det giller i viss
utstrickning bade den tidigare och den nya metoden, men med den
nya metoden jimnas Okningen i prisnivan ut 6ver flera ar vilket innebar
att de automatiska stabilisatorerna Okar i stillet for det strukturella
sparandet da inflationen dr hég. Det dr dock en temporir effekt efter-
som den nya metoden endast jimnar ut utvecklingen av prisnivan.

Diagram 2A.2 Strukturellt sparande vid oférandrade regler

Procent av potentiell BNP
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0,0 NG 0,0
05 F-----------------% Vi Al b bbb bbb bbbl - -0,5
I - -1,0
5 b e - -15

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Ny metod Tidigare metod

Anm.: Ny metod” avser den metod som regeringen introducerade i BP23. ”Tidigare metod”
avser den metod som regeringen anvinde fram till BP23, vilken dr densamma som KI fortfarande
anvinder. Serien 7Tidigare metod” har approximerats med hjilp av berdkningar fran KI. Inga
aktiva finanspolitiska dtgirder antas fr.o.m. 2024 (ofinansierade atgirder om ca 40 mdkr i BP24
har adderats till serierna for aren 2024-2026).

Killor: BP24 och berikningar fran KI.

Konsekvenserna av de tva metoderna illustreras i diagram 2A.2 dar vi
uppskattat det strukturella sparandet med den tidigare metoden utifran
regeringens bedémning av den nya metoden i BP24. Vi ser att den
héga inflationen 2022-2023 innebir att det strukturella sparandet far

5" Hur stor denna effekt dr beror pd orsakerna till den tillfilligt héga inflationen och hur de
paverkar andra delar av ckonomin inklusive bedémningen av real potentiell BNP.
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en jamnare utveckling med den nya metoden. Det strukturella
sparandet for de tva metoderna sammanfaller igen 2025-2026 nar den
faktiska prisnivan forvintas sammanfalla med den trendmassiga
prisniva som anvinds med den nya metoden. Det genomsnittliga
strukturella sparandet 2020—2025 paverkas sammantaget inte.

Ett annat sitt att uttrycka skillnaden 4r att titta pa budgetutrymmet
som alltsa brukar beridknas som skillnaden mellan det strukturella
sparandet och 6verskottsmalet. KI berdknar budgetutrymmet bade per
ar och sammanlagt under en fyraarsperiod.

Diagram 2A.3 Ackumulerat budgetutrymme vid oférandrade regler

Mdkr

100 [ mm === mmmmm i mm oo - 100
90 == mmmmm e - 90
80 -—-mmmmm e - - 80
70 bmmmmm e B - 70
I S T ab e S EEEE - 60
50 b----mm R B - 50
40 F--------8 - e B - 40
30 --- L e B - 30
20 F--- L R - S EEEE - 20
10 --- L R - S EEEE - 10
0 0

2024 2025 2026
m Ny metod ® Tidigare metod

Anm.: Det ackumulerade budgetutrymmet approximeras som den érliga avvikelsen av det struk-
turella sparandet mot 6verskottsmalet 1 diagram 2A.2. Se vidare anmirkning till diagram 2A.2.
Killor: BP24 och berikningar fran KI.

I diagram 2A.3 approximeras det ackumulerade budgetutrymmet i
BP24 for aren 2024-2026 enligt regeringens nya respektive tidigare
metod. I avsaknad av diskretiondra atgarder 2024-2026 resulterar de
bdda metoderna i ett strukturellt sparande pa ca 1,5 procent 2026
(diagram 2A.2). Det ackumulerade budgetutrymmet dr dirfér det-
samma till 2026, ca 1,2 procent™ eller drygt 80 mdkr (diagram 2A.3).
Budgetutrymmet enskilda ar kommer dock skilja sig at; ar 2024 ar
budgetutrymmet néstan dubbelt sa stort med den tidigare metoden

%1,5—-1/3 = 1,2 dir 1/3 ir 6verskottsmalets niva.
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vilket beror pa att det strukturella sparandet dé skiljer sig at (diagram
2A.2).7

Regeringens metodbyte och finanspolitiska analys i BP24

Radet anser att den tidigare metoden ér att foredra eftersom utrymmet
tor ofinansierade dtgirder klassificeras som strukturellt sparande och
inte som en tillfallig forstirkning av de automatiska stabilisatorerna.
Men, som diskuterats ovan, paverkar inte metodbytet mojligheterna
att féra en vil avvigd finanspolitik eftersom det finansiella sparandet
ir detsamma. Metodbytet behéver dirfor inte innebéra nagot princi-
piellt problem for analysen av vad som ir en rimlig finanspolitik givet
att regeringen motiverar politiken dven utifran det finansiella sparandet
vid stora férindringar i prisnivin. Det gor regeringen emellertid inte.””

Distinktionen blir viktig om prisnivan t.ex. plotsligt stiger kraftigt,
som under de senaste tva aren. Hushallen pressades under 2022-2023
av lagre realinkomster da priserna steg betydligt mer dn l6nerna. Den
andra sidan av myntet ar att skatteintikterna, sirskilt moms-
intikterna®, utvecklades starkt relativt den svaga realekonomiska
utvecklingen. Som tidigare niamnts gor det faktum att vi har ett
inflationsmal och inte ett prisnivamal att den hdgre prisnivan inte
nédvandigvis reverseras. Det innebir en varaktig 6kning av skatte-
intdkterna, exempelvis frin momsen, som i normalfallet inte neutrali-
seras av automatiskt 6kade utgifter i motsvarande man (se fotnot 57).
Sammantaget stramas efterfragan da at. Nar regeringen jamnar ut
denna prisutveckling Over flera ar framstir den finanspolitiska
stillningen som neutral i BP24 eftersom den mits som det strukturella
sparandets avvikelse fran 6verskottsmalet (se "BP24_ny” i diagram
2A.4). Enligt den tidigare metoden ir i stillet den finanspolitiska
stillningen nagot atstramande och dirmed procyklisk (se
"BP24_tidigare” 1 diagram 2A.4). Skillnaderna dr dn stérre om
jamforelsen gors for BP23. Om regeringen anvinder den nya metoden
1 en situation som denna behover den beakta att en del av

% Hade vi gjort samma berikning f6r BP23 och startat 2023 i stillet f6r som hir 2024 skulle
skillnaderna i budgetutrymme varit dn stérre 2023 eftersom det strukturella sparandet 2023 skilde
sig at mer dn 2024 (diagram 2A.2).

% Det ir tydligt att regeringen anvinder nivan och férindringen i det strukturella sparandet nir
den dels bedémer hur finanspolitiken paverkar efterfrigan i ekonomin, dels viger av vad som ir
en limplig finanspolitik ur ett konjunkturellt perspektiv; se BP24, férdjupning 1, s. 16—17, samt
s. 21-22.

o Moms ir ett paligg pa de priser foretagen sitter (producentpriserna). Om priserna exklusive
moms stiger, 6kar momsintikterna vilket, allt annat lika, minskar de reala inkomsterna.
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atstramningen fran den varaktigt hogre prisnivan per konstruktion blir
en del av de automatiska stabilisatorerna. Att endast beakta det
strukturella sparandet i en bedémning av den finanspolitiska
stallningen ger darfor en otillricklig bild nir den nya metoden anvinds.

Diagram 2A.4 Finanspolitisk stallning med ny och gammal metod:
samband mellan strukturellt sparande och BNP-gap

Expansiv finanspolitik
2
1,5
° oo o
®
° ° ¢
S ) T
= 0,5 0
Ry, ® 2
S S
> * =
¥-8 6 -4 2 0 2 43
N [ ] NS
5 0,5 ° S
°
° ®, °
1,5

Atstramande finanspolitik

Anm.: Tidsperiod 2002-2024. ”BP23_ny” och ”BP24_ny” baseras pi BP23 och BP24 enligt
regeringens nya metod for att berdkna strukturellt sparande som andel av potentiell BNP.
”BP23_tidigare” och ”BP24_tidigare” baseras pa BP23 och BP24 dir det strukturella sparandet
enligt den tidigare metoden approximeras. Y-axel: Overskottsmal minus strukturellt sparande.
X-axel: BNP-gap exkl. effekter (yE) av att strukturellt sparande (ss) avviker frin 6verskottsmalet
($5) antas enligt; y& = yRe9 — (§5 — s5), dir yReY ir regeringens BNP-gap. Samma effekt pa
BNP-gapet for ny resp. tidigare metod antas eftersom det finansiella sparandet inte skiljer sig at.
Killor: Budgetpropositioner 2002—2024, berikningar frain KI samt egna berikningar.

Enligt BP24 dr regeringens motiv till metodbytet att det arliga budget-
utrymmet blir jimnare. Det dr oklart hur det ska forstds ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv. Som vi diskuterade ovan bor enligt
ramverket den del av ett budgetutrymme som anvinds ett enskilt ar,
utover nivan pa det strukturella sparandet, styras av konjunkturliget,
inflationen och atgiardernas formodade effekter. Att anvinda en metod
som levererar ett jimnt érligt budgetutrymme och anpassa politiken
direfter kommer 1 manga fall inte att bidra till en vil avvigd finans-
politik. Om regeringen viljer att std fast vid den nya metoden behdver
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den finanspolitiska analysen anpassas direfter sa att dven det finansiella
sparandet beaktas.

Samtidigt bor det noteras att den tidigare metoden inte ar utan pro-
blem. Eftersom den baseras pa utvecklingen av den faktiska prisnivan
innebir den en storre risk for att budgetutrymmet varierar i sa stor
utstrackning mellan ar att det ér tydligt positivt ett ar for att bli negativt
aret efter. I sddana situationer kan det — utéver hansyn till avvikelsen
fran 6verskottsmalet, konjunkturen och inflationen — vara rimligt att
dven beakta att omfattningen av ofinansierade dtgirder inte ska
uppvisa alltfor tvira kast mellan ar.
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3 Kommunernas och regionernas
ekonomi

Den ekonomiska situationen i kommunsektorn, dvs. alla kommuner
och regioner, har uppmirksammats mycket under senare tid. I botten
finns stora fraigor om ambitionerna for vilfirden, utrymmet for skatte-
héjningar och mojligheterna att bedriva en effektiv verksamhet. Pa
senare ar har det dessutom skett stora foraindringar i kommunsektorns
ekonomi. Under pandemin limnade staten omfattande stod till
kommunsektorn, frimst for att inte ekonomin skulle vara ett hinder
tor sjukvarden. Stoden till kommunsektorn visade sig i efterhand ha
blivit storre dn resursbehoven vilket ledde till att manga kommuner
och regioner gjorde stora 6verskott 2020—2022. Dessa tillfalliga stod
har upphort under 2023 och dirmed foérsvagades kommunsektorns
resultat forra dret. Dirutdver har inflationen under 2022 och 2023
inneburit 6kade kostnader. Det giller sirskilt pensionskostnaderna for
2023 och 2024 som har okat kraftigt, men temporirt under forut-
siattning att inflationen gar tillbaka. Kommunsektorn som helhet
uppvisade ett 6verskott efter finansiella poster pa 13 mdkr under 2023
vilket var en minskning med ca 30 mdkr fran aret innan. For 2024
beriknar regeringen i VP24 ett underskott pa 8 mdkr. Bedémningarna
fran regeringens och fran Sveriges kommuner och regioner (SKR)
skiljer sig dock betydligt. Savil SKR som KI beridknade under hésten
ett samre resultat i kommunsektorn an regeringen.62 Nagra regioner
aviserade under hosten uppsigningar pa grund av den anstringda
ekonomiska situationen. Under véren varslade Region Ostergétland
personal. Alla regioner utom tre har aviserat att de kommer att behéva
minska antalet anstillda, nagot som frimst kommer att kunna goras
genom naturlig avgang. Den ekonomiska situationen dr olika i olika
kommuner och regioner. Det genomsnittliga underskottet doljer
darfor ett betydande mitt av heterogenitet.

Forutom de niraliggande ekonomiska svarigheterna f6r kommuner
och regioner finns flera langsiktiga och strukturella utmaningar. Inom
flera centrala verksamhetsomraden finns val dokumenterade kvalitets-
problem, det giller exempelvis skolan och ildrevirden. Den demo-

02 SKR ir en medlems- och arbetsgivarorganisation for landets alla kommuner och regioner. Det
ir en politiskt styrd organisation vars styrelse bestir av fortroendevalda frin kommuner och
regioner.



78 Svensk finanspolitik 2024

grafiska utvecklingen med allt fler dldre kommer att sitta 6kad press
pa kommunsektorns lingsiktiga finansiering och personalforsorjning.
Behov av investeringar i bl.a. fastigheter och infrastruktur reser fragor
om kommunsektorns skuldsittning. De héga pensionskostnaderna
2023 och 2024 utgo6r i forsta hand en kortsiktig ekonomisk pafrestning,
men kommuner och regioner kan ocksa ha underliggande strukturella
ekonomiska problem som begrinsar utrymmet for att hantera de
nuvarande kostnadsékningarna. Vi avser aterkomma till flera av dessa
fragestillningar i kommande rapporter.

I detta kapitel begrinsar vi emellertid diskussionen till den eko-
nomiska situationen i nirtid, 1 férsta hand problemen med de tillfalligt
héga pensionskostnaderna och kommunsektorns mojligheter att
hantera underskott. Férutom att dndra i skatter och utgifter kan
kommuner och regioner hantera underskott genom att anvinda resul-
tatutjamningsreserven (RUR), eller genom att hinvisa till
bestimmelsen om synnerliga skil som ger méjlighet att under vissa
omstindigheter underbalansera budgeten. Avslutningsvis resonerar vi
kring statsbidragens utveckling i ett lingre tidsperspektiv, for- och
nackdelar med automatisk upprikning av statsbidragen samt stats-
bidragen ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

3.1 Kommunsektorns finanser

For 2022 redovisade kommunsektorn ett resultat pd 43 mdkr varav
34 mdkr f6r kommunerna och 9 mdkr for regionerna (tabell 3.1).
Detta var ligre an 2020 och 2021 men fortfarande ett starkt resultat
vilket beror dels pa kvarvarande coronastod, dels pa att skatte-
underlaget utvecklades bittre dn forvintat. Nedgiangen av resultatet
sedan 2020 och 2021 beror till stor del pa att tidsbegrinsade corona-
relaterade stod fasas ut; stod som inte fullt ut motsvarades av 6kade
kostnader i kommunsektorn. Fran 2023 beriknas de coronarelaterade
stoden vara avvecklade.
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Tabell 3.1 Kommunsektorns finanser enligt BP24 och VP24
Mdkr

BP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Inkomster 1224 1300 1350 1404 1462 1502 1557 -
varav: skatter 766 806 848 892 921 959 1007 --
- statshidrag 260 286 275 265 280 270 265 -
Utgifter 1213 1262 1326 1435 1499 1536 1584 -
varav: konsumtion 990 1037 1086 1173 1225 1243 1285 --

Investeringar 119 115 130 135 136 141 142 --
Finansiellt sparande 11 38 25 -31 -38 -33 -27 -
Procent av BNP 0,2 0,7 0,4 -05 -0,6 -05 -04 --
Ekonomiskt resultat 55 69 43 9 -2 20 24 -
VP24 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027
Inkomster 1224 1300 1356 1412 1483 1518 1572 1629
varav: skatter 766 806 853 892 929 972 1021 1073

Statsbidrag 260 286 275 262 285 271 265 257
Utgifter 1215 1263 1332 1464 1532 1553 1602 1659
varav: konsumtion 990 1037 1088 1190 1248 1260 1304 1350

Investeringar 119 115 130 149 152 158 161 167
Finansiellt sparande 9 37 24 -51 -49 -35 -31 -29
Procent av BNP 0,2 0,7 0,4 -0,8 -0,8 05 -04 -04
Ekonomiskt resultat 55 69 43 13 -8 15 23 26

Killor: BP24 och VP24.

Om resultaten dr goda har kommuner och regioner méjlighet att
reservera medel till en resultatutjimningsreserv (RUR) som dr avsedd
att kunna anvindas for att jimna ut variationer 1 resultat 6ver konjunk-
turen (se vidare avsnitt 3.2.2). Resultaten under coronapandemin gav
mojligheter f6r manga kommuner och regioner att gora det. Ar 2019
uppgick den samlade behallningen 1 RUR till ca 20 mdkr och vid
utgangen av 2022 hade reserverna okat till ndstan 53 mdkr, varav 38
mdkr f6r kommuner och 14 mdkr f6r regioner. Av landets 290
kommuner hade 226 medel avsatta i RUR och av 20 regioner hade 10
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avsatta medel. Den kraftiga 6kningen beror som framgatt till stor del
pa att kommunsektorn 6verkompenserades under coronapandemin.

Regeringen bedémde i BP24 att kommunsektorn som helhet skulle
ga med ett Overskott pa 9 mdkr under 2023 och ett underskott pa 2
mdkr 2024. Behallningarna i RUR skulle séiledes, pa aggregerad niva,
ricka for att ticka de beriknade underskotten. Regeringen bedémde
vidare att kommunsektorn som helhet klarar balanskravet 2024 med
hjalp av de tillskott om 16 mdkr som limnades i budgetpropositionen
och genom att anvinda behallningar i RUR. Resultatet f6r hela
kommunsektorn blev nigot battre 2023 dn vad regeringen raknade
med i budgetpropositionen och uppgick till 13 mdkr.” Det var
emellertid ojimnt férdelat mellan kommuner och regioner. Kom-
munerna uppvisade ett 6verskott pa 25 mdkr medan regionerna hade
ett underskott pi 12 mdkr.”* I VP24 beriknade regeringen under-
skottet for kommunsektorn till -8 mdkr dvs. svagare an i BP24 och
toreslog ett tillskott till sjukvirden i form av ett s.k. sektorsbidrag pa 6
mdkr £6r ar 2024.

Kommuner och regioner har inte bara att forhalla sig till
kommunallagens balanskrav utan ska ocksa beakta lagens krav pa s.k.
god ekonomisk hushéllning. God ekonomisk hushallning avser bade
ett kortare och ett lingre perspektiv. Kommuner och regioner ska dé
visa ett resultat som gor att formogenheten inte urholkas och att
investeringar i tillrdcklig grad kan finansieras av eget kapital. Det finns
ingen entydig definition av god ekonomisk hushallning utan det dr upp
till respektive kommun och region att faststilla riktlinjer som darfor
kan variera och anpassas efter lokala ekonomiska eller andra for-
héllanden (se vidare avsnitt 3.2). Ett vanligt riktmarke har dock varit
att resultatet bor uppga till minst tvd procent av skatteintikter och
generella statsbidrag. Det hade da behovt vara 1 storleksordningen 20
mdkr respektive ar. Regeringens prognos for bada édren ligger dirmed
klart under denna niva.

Det ar viktigt att komma ihag att kommunsektorn ar mycket hetero-
gen. Skillnaderna dr stora bade mellan kommunerna och regionerna
som grupper och mellan enskilda kommuner och regioner. Den
ekonomiska situationen kan dirfor vara mycket anstringd i enskilda
kommuner eller regioner utan att detta framgar av de aggregerade

0 Avser resultat efter finansiella poster. Inklusive finansiella poster var resultatet 14 mdkr.
0+ Avser resultat efter finansiella poster. Det s.k. balanskravsresultatet for regionerna uppgick for
2023 till -19 mdkr.
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siffrorna. En utgangspunkt dr emellertid att varje kommun och region
har beskattningsritt, stor sjalvstindighet, och eget ansvar for att skota
sin ekonomi. Bidrag fran staten limnas antingen i form av generella
tillskott, som kommuner och regioner sjilva far férfoga 6ver, eller som
riktade bidrag till indamal som staten bestimmer. Det tillfilliga s.k.
sektorsbidraget pa 3 mdkr, som limnades i BP24 och sedan forstarktes
med 6 mdkr i VAB24 kan beskrivas som en form av mellanting mellan
dessa. Regionerna férfogar 6ver medlen men regeringen har skickat
tydliga signaler om att stodet syftar till att forhindra uppsigningar inom
varden. Det fordelas efter befolkning och en s.k. linsvis standard-
kostnad for hilso- och sjukvard,” dvs. bidraget paverkas inte av den
enskilda regionens nuvarande ekonomiska situation. Under foérut-
sattning att fordelningsnyckeln speglar de strukturella skillnaderna
mellan kommunerna respektive regionerna pa ett rittvisande sitt anser
vi att det dr riktigt att fordela stodet enligt en forutbestimd nyckel
snarare an att rikta det specifikt till de regioner som nu har storst
ekonomiska problem.” Varken generella eller riktade statsbidrag ir
avsedda att l6sa varaktiga ekonomiska problem for enskilda
kommuner eller regioner. Sadana problem maste 16sas av var och en,
och strukturella skillnader mellan kommunerna och regioner hanteras
1 det kommunala utjimningsystemet

3.1.1 H6ga pensionskostnader under 2023 och
2024

Huvudférklaringen till den anstringda ekonomin under 2023 och 2024
ar att den hoga inflationen 2022 och 2023 medférde en tillfillig men
kraftig 6kning av tjinstepensionskostnaderna, i synnerhet for regi-
onerna.’” %

Det finns flera faktorer som samtidigt paverkar kommunsektorns
pensionskostnader vilket delvis beror pa att det pagir en successiv

% Den linsvisa standardkostnaden 4r samma som anvinds i hilso- och sjukvardsmodulen i
kostnadsutjimningssystemet.

% En utredning om en dndamalsenlig kommunalekonomisk utjimning arbetar fér nirvarande
med en bred Sversyn av utjaimningssystemets olika delar och kommer att presentera sitt betink-
ande i juli 2024.

7 Virdesikringen av tjanstepensionen star fér 80 procent av de 6kade kostnaderna. Dessutom
tillkommer utgifter for att kommunsektorn frin och med 2023 gir 6ver till ett nytt pensions-
system (AKAP-KR) (SKR 2023a).

% P4 motsvarande sitt har den linga perioden med lag inflation bidragit till att halla nere kost-
naderna for tjinstepensioner.
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Overgang frin ett formansbaserat system for tjinstepensioner till ett
avgiftsbestamt. Flera regelsystem dr darfor i funktion samtidigt dar
bade principer och redovisningsmetoder skiljer sig dt. Regelsystemet
ir komplext men kan &versiktligt beskrivas som fyra delar.”

1.

Fore 1998 var systemet for tjinstepensioner i kommunsektorn
formansbestimt. Under intjinandetiden byggs en skuld upp och
kostnaderna fér kommunen uppstir i samband med att pension-
erna tas ut. Skulden redovisas som en s.k. ansvarsforbindelse och
ingar inte i balansrikningen. Det sker inte nagon ny skuldupp-
byggnad i detta system men den befintliga skulden riknas upp med
inflationen.

Fran 1998 ir tjinstepensionerna en kombination av férmans- och
avgiftsbestimda pensioner, som giller f6r personer fédda fore
1986. For personer med 16n under nivan for statlig pension betalas
4,5 procent pa lonen direkt som en kostnad till pensionsbolagen.
For 16nenivder 6ver 7,5 inkomstbasbelopp dr systemet férmans-
bestimt och en skuld byggs upp. Skulden samt utbetalningar till
pensionirer virdesikras med prisbasbeloppet.

Fran och med 2014 ir de kommunala tjanstepensionerna, for per-
soner fédda 1986 och senare, helt avgiftsbestimda. For dessa sker
ingen skulduppbyggnad, och kostnaden for arbetsgivaren uppstar
nir pensionsavgiften betalas. Avgiften uppgar till 4,5 procent pa lon
upp till 7,5 inkomstbasbelopp, dvs. grinsen fo6r allmian pension, och
30 procent diréver upp till 30 inkomstbastbasbelopp. For personer
fodda fére 1986 dr systemet oférandrat enligt punkt 2 ovan om man

inte valt att ga 6ver till nya avtalet. Detta ersattes dock med ett nytt
avtal 2023.

Fran och med 2023 giller ett nytt avtal dir ingen lingre ska komma
in i det férmansbestimda systemet. I och med detta 6kar avgifterna
fran 4,5 till 6 procent av l6nen. For 16nenivaer 6ver 7,5 inkomst-
basbelopp avsitts 31,5 procent upp till 30 inkomstbasbelopp. Hog-
avlonade som anstillts tidigare med f6rménsbestimd pension har
mojlighet att finnas kvar 1 det férmansbestimda systemet.

Pa lingre sikt pagar alltsa en gradvis 6vergang fran ett system med
formansbestimda pensioner med skulder frin kommuner och regi-

© SKR (2019).
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oner till framtida pensiondrer, till ett avgiftsbestimt system utan
skulder till pensiondrerna, dar kostnaderna 1 stallet uppstar I6pande nir
atbetsgivarna goér sina pensionsavsittningar.”’ Det finns dock
betydande pensionsskulder frin tiden fére 1998 och en pagiende
skulduppbyggnad for anstillda fédda fore 1986. Ar 2022 beriknades
den totala pensionsskulden i kommunsektorn till ca 500 mdkr.”

Den hoga inflationen har lett till en kraftig 6kning av kommunernas
och regionernas pensionsataganden och SKR beriknar att skulden
under 2024 kommer att ha okat till ca 600 mdkr. Den dldsta delen av
skulden (punkt 1 ovan) utgdér en minskande andel av pensionsskulden
och beriknas ar 2024 utgéra ca hilften av den totala pensionsskulden™
och den nya delen (punkt 2) utgjorde den aterstiende hilften av
skulden.

Inflationen leder alltsa till att pensionsskulden Okar bade fo6r den
dldre delen av skulden och for den nyare férmansbestimda delen.
Redovisningsmassigt behandlas de tva delarna dock olika och effekten
pé pensionskostnaderna skiljer sig dirfér betydligt. For den dldre delen
okar de 16pande kostnaderna for att pensionsatagandet har vixt med
inflationen. Kostnaderna bestar av pensionsutbetalningar som sprids
ut Over pensionirernas livslingd. Fér den nyare delen dr pensions-
avsittningarna en kostnad, men det dr dven sjilva skuldupprikningen.
Inflationen paverkar dérfor resultatet kraftigt och omedelbart. Enkelt
uttryckt paverkar siledes inflationen det dldre systemet mindre men
under lingre tid, och det nyare systemet mer men under kortare tid.
Att skuldupprikningen i sig utgor en kostnad dr huvudorsaken till att
pensionskostnaderna nu stiger sa kraftigt, men ocksa till att 6kningen
till stor del 4r Gvergaende.

Ytterligare en del av de 6kade pensionskostnaderna beror pa det
nya pensionsavtalet frain 2023 (AKAP-KR) dir avgifterna 6kar fran 4,5
till 6 procent av 16nesumman for inkomster under 7,5 inkomstbas-
belopp. Detta ger en varaktig 6kning av pensionskostnaderna for bade
kommuner och regioner, men ir alltsa inte huvudskilet till den stora
puckeln av pensionskostnader i nirtid.

I diagram 3.1 visas de totala pensionskostnaderna fran 2015 till
2027, uppdelade mellan kommuner och regioner. Monstret dr det-

01 och med pensionsavtalet frin 2023 har 85-90 procent av alla anstillda i kommuner och
regioner enbart avgiftsbestimd pension.

I SKR (2023).

72 SKR, prognos februari 2024.



84 Svensk finanspolitik 2024

samma i bade kommuner och regioner. Det finns en underliggande
okning av pensionskostnaderna, men framfor allt en kraftig puckel av
okade utgifter under 2023 och 2024. Effekten av den tillfalligt hoga
inflationstakten 2022—2023, och dirmed av prisindexeringen, dr som
framgatt ovan till storsta delen temporir.

Diagram 3.1 Pensionskostnader i kommuner och regioner

Mdkr
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Killa: SKR. Skatteunderlagsprognos december 2023.

Trots att denna breda bild ir liknande 1 kommuner respektive regioner
finns stora skillnader mellan dem. Regionerna har en storre andel
hogavlonade anstillda 4an kommunerna. Fér den gruppen har tjanste-
pensionerna storre betydelse eftersom avsittningarna dr hogre for
l6ner 6ver 7,5 inkomstbasbelopp. Det medfor att upprikningen av
skulden for tjanstepensioner far storre genomslag i regionerna dn i
kommunerna. Den tillfilliga 6kningen dr dock mycket kraftig for
kommunsektorn som helhet. SKR beriknar att virdesikringen av de

férmansbestimda pensionerna héjer pensionskostnaderna med drygt
50 mdkr mellan 2022 och 2024.7

73 SKR (2023). Berikningen bygger pa foérutsittningen att inflationen atergir till 2 procent vid
slutet av 2024. SKR riknar med att KPIF uppgar till 2,3 procent i drsgenomsnitt 2024.



Svensk finanspolitik 2024 85

3.1.2 Stora skillnader mellan regeringens och
SKR:s prognoser

Det ir resultatet — inte det finansiella sparandet — hos kommuner och
regioner som dr i fokus i kommunsektorns budgetregelverk. Nar
regeringen avviger storleken pa statsbidragen dr det darfor viktigt att
den har en bra prognos fér kommunsektorns resultat nistkommande
ar.

Tabell 3.2. Finansiellt sparande och resultat i kommunsektorn
Hosten 2023, procent av BNP respektive mdkr

2022 2023 2024 2025 2026

Finansiellt sparande Regeringen (BP24) o4 -05 -06 -05 -04
procent av BNP Kl (sept) o4 -09 -07 -06 -04
SKR (okt) 04 -05 -07 -03 -02

Finansiellt sparande Regeringen (BP24) 25 -31 -38 -33 -27
Mdkr Kl (sept) 22 -57 -48 -41 -29
SKR (okt)

Resultat kommunsektorn  Regeringen (BP24) 43 9 -2 20 24
Mdkr Kl (sept) 43 -12 -3 15 33
SKR (okt) 43 -6 -31 12 29

varav kommuner Regeringen (BP24) 34 - - - -

KI (sept) 34 4 14 28 37

SKR (okt) 34 9 -7 15 23

varav regioner Regeringen (BP24) 9 -- -- -- --

Kl (sept) 9 -16 -17 -13 -4

SKR (okt) 9 -15 24 -3 7

Anm.: Regeringen publicerar inte nigon uppdelning mellan kommuner och regioner.
Killor: BP24, SKR (2023) och KI (2023b).

Regeringen bedémde 1 BP24 att balanskravet skulle klaras for
kommunsektorn som helhet medan SKR i oktober 2023 gav en
betydligt dystrare bild av det ekonomiska liget i kommunsektorn f6r
2023 och 2024, och di sirskilt for regionerna.” SKR bedémde att

7 SKR (2023).
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resultatet f6r kommunsektorn som helhet skulle vara -6 mdkr 2023,
dvs. 15 mdkr simre in regeringens prognos.” For 2024 var SKR:s

bedémning -31, vilket dr 29 mdkr ldgre an regeringens (tabell 3.2).

Tabell 3.3. Finansiellt sparande och resultat i kommunsektorn

Varen 2024, procent av BNP respektive madkr

2022 2023 2024 2025 2026 2027
Finansiellt sparande Regeringen (VP24) o4 -08 -08 -05 -04 -04
procent av BNP Kl (mars) o4 -08 -05 -05 -04 -03
Finansiellt sparande Regeringen (VP24) 24 51 -49 35 -31 -29
mdkr KI (mars) 24 52 -34 -33 -28 -22
Resultat kommunsektorn  Regeringen (VP24) 43 13 -8 15 23 26
mdkr KI (mars) 43 13 16 31 39 46
varav kommuner KI (mars) 34 25 27 29 35 43
varav regioner KI (mars) 9 12 -11 2 3

Killor: VP24 och KI (2024).

Regeringen redovisar kommunsektorns finansiella sparande och
resultat.”® Berikningen av resultatet i kommunsektorn skiljer sig frin
det finansiella sparandet da resultatet f6ljer bokféringsmaissig redo-
visning. Det finns tre huvudsakliga anledningar till att resultatet skiljer
sig fran det finansiella sparandet. I det finansiella sparandet redovisas
utgifter for investeringar det ar da investeringen genomfors men i den
bokforingsmassiga redovisningen foérdelas de Over investeringens
livslingd i form av avskrivningar vilket paverkar det arliga resultatet.
Vidare periodiseras inkomster och utgifter till det ar som de hanfér sig
till nir resultatet berdknas, medan det finansiella sparandet fokuserar
pa in- och utbetalningar. Dessutom tar resultatet hinsyn till vissa

7> Resultaten inkluderar inte eventuella avsittningar till eller anvindning av RUR. Ett negativt
resultat indikerar siledes hur mycket medel frin RUR som skulle behévas for att t.ex. na balans,
och inte vilket resultat som dterstir efter det att RUR har tagits in ansprak.

76 Det finansiella sparandet for hela offentlig sektor idr variabeln som 6verskottsmilet dr bestdmt
for. Tabell 2.13 i BP24, vars siffror anvinds i tabell 3.1 ovan, visar huvudsakligen siffror for
kommunsektorns finansiella sparande. Det finansiella sparandet beriknas av SCB och publiceras
i nationalrikenskaperna.
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finansiella transaktioner, sisom férindrade marknadsvirden av finans-
iella tillgangar och skulder.

Skillnaderna mellan regeringens och SKR:s prognoser for det
finansiella sparandet 2024 som gjordes under hésten var marginella,
men for resultatet var SKR:s berikning betydligt ligre dn regeringens.
Skillnader i det finansiella sparandet, hanteringen av investerings-
utgifter och avskrivningar samt periodiseringen av skatteinkomster
och statsbidrag forklarar en del av skillnaden. Olika bedémningar av
storleken pa olika finansiella transaktioner, bla. pensionsskulden,
forklarar den 6vriga skillnaden.” Bide regeringen och SKR har i sina
prognoser beaktat att inflationen medfér 6kade pensionskostnader
men gjort olika bedémningar av effektens storlek. Prognosbilden for
kommunsektorns ekonomi var alltsa splittrad och det fanns flera
orsaker till det.”® Den vikande konjunkturen och den hoga inflationen
forsvarar prognosarbetet for variabler sisom skatteinkomster och
kostnaden for pensionsskulden. Det faktum att skillnaderna i
bedémningar denna gang 6kar f6r flera separata faktorer gor att den
totala skillnaden mellan regeringens och SKR:s prognoser blir ovanligt
stor.

Som nimnts tidigare dr det regionerna som drabbas héardast av de
6kade pensionskostnaderna men hur regeringen bedémer regionernas
resultat framgar inte av BP24 da det enbart presenteras prognoser for
kommunsektorn som helhet. Vi menar att detta 4r otillfredsstillande.
Heterogeniteten bland kommuner och regioner gor att de aggregerade
siffrorna Over resultatet har ett begrinsat informationsviarde. Rege-
ringen borde dirfor redovisa prognoser f6r kommuner och regioner
separat. Hur dessa separata prognoser ser ut r rimligen en viktig grund
for vad som utgér en limplig utveckling av statsbidragen till
kommuner och regioner. Dirutdver behover regeringen redovisa tyd-
ligare i sina prognoser hur kopplingen mellan det finansiella sparandet
och resultatet ser ut. Regeringens prognoser for resultatet anvinds
béade for att bedéma om balanskravet uppfylls, och for att avgora vad
som dr en limplig niva pa statsbidragen. Nuvarande redovisning gor
att det inte gar att bedéma skillnaden mellan finansiellt sparande och

77 Detta framgar inte i BP24 utan av korrespondens som radet haft med tjanstemin pa Regerings-
kansliet.

8 Ett ytterligare exempel p4 detta dr att KI i september, efter att BP24 var presenterad, prognosti-
serade ett resultat fér kommunsektorn fér 2023 som skiljde sig markant frin regeringens
prognos. De gjorde dock liknande prognoser f6r 2024.
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resultat, och gbr det dven svart att jaimfora regeringen med andra
prognosmakare.

3.2 God ekonomisk hushallning

Kommuner och regioner ska enligt kommunallagen ha en god eko-
nomisk hushéllning i sin verksamhet vilket innebir att ekonomin ska
vara langsiktigt hallbar och att kostnader f6r dagens konsumtion eller
ekonomiska forvaltning inte ska viltras 6ver pa framtida generationer.
God ekonomisk hushallning syftar till att skapa forutsattningar for att
lingsiktigt klara den kommunala verksamheten och ekonomin, dven
vid exempelvis varierande skatteintikter.

Varje kommun och region ar skyldig att faststilla egna ekonomiska
riktlinjer f6r god ekonomisk hushallning och ange finansiella mal och
de ska kunna anpassas utifran lokala férhallanden. Normalt sett ska
ckonomin visa ett positivt resultat pd en niva sd att det egna kapitalet
inte urholkas. Ett riktmirke som ofta anvints ir att god ekonomisk
hushéllning kriver ett resultat pd minst tva procent av skatteintdkter
och generella statsbidrag.” Lagstiftningen siger dock inget om nigon
specifik niva f6r vad som anses vara god ekonomisk hushallning och
det dr upp till varje kommun och region att ange sina egna ekonomiska
mal (se dven avsnitt 3.1).

En kommun eller region har en mdéjlighet, men ingen skyldighet, att
anvinda sig av en resultatutjimningsreserv (RUR) for att jaimna ut
variationer i intikter mellan aren (se vidare nedan). Om en kommun
eller region valjer att anvinda RUR sa maste de ekonomiska rikt-
linjerna dven precisera hur man avser att anvinda reserven.

3.2.1 Balanskravet och hantering av underskott

Forutom god ekonomisk hushallning maste kommuner och regioner
folja ett balanskrav.* Balanskravet ir lagstadgat och innebir att vatje
kommun och region som huvudregel arligen ska uppritta en budget
dir intikterna 6verstiger kostnaderna, dvs. ett positivt resultat.”’ Det

7 Moérk m.fl. (2019).

80 Balanskravet f6ljs upp med ett sirskilt matt, det s.k. balanskravsresultatet, dvs. drets resultat
rensat for vissa poster som inte hirrér frin den egentliga verksamheten (f6r en nirmare
beskrivning se RKR (2018)).

81 Kommunallagen (2017:725) 11 kap. 5 §.
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ar dock tillatet att budgetera for underskott antingen om det ticks av
medel som satts av 1 RUR eller om det finns s.k. synnerliga skal.

Det finns 1 princip tre sitt f6r kommuner och regioner att hantera
underskott i budgeten. Det fOrsta dr att hoja skatten eller minska
utgifterna. Detta dr det huvudsakliga sittet som kommuner och
regioner anvander i sitt budgetarbete. Men i den man som ett under-
skott beror pa tillfalliga effekter, sisom de hoga pensionskostnaderna
under 2023 och 2024, skulle det ge en olycklig ryckighet i skattenivian
eller de kommunala verksamheterna. En annan mdijlighet dr dé att
anvinda RUR 1 den man medel finns avsatta. Ett tredje sitt att hantera
underskott ges av kommunallagens bestimmelse om synnerliga skal.
Nedan diskuteras hur regelverken f6r RUR och synnerliga skil ser ut
och i vilken man de kan tillimpas 1 den radande situationen.

3.2.2 Resultatutjamningsreserven

Kommunallagen innehaller alltsa krav pa att kommuner och regioner
ska ha s.k. god ekonomisk hushallning och dven uppfylla balanskravet.
Om en kommun i sin arsredovisning anda har ett underskott ska detta
aterstillas inom tre ar och kommun- respektive regionfullmiktige ska
anta en plan f6r hur underskottet ska dterstillas.

I samband med finanskrisen ansdgs balanskravet vara for oflexibelt
och en utredning fick i uppdrag att se over mojligheterna att 6ka
kommunernas och regionernas moijligheter att parera svingningar i
konjunkturen. Utredningen foreslog tvd fordndringar, dels att det
skulle inforas en s.k. konjunkturstabiliseringsfond (som inte inférdes),
dels en resultatutjimningsreserv, RUR som inférdes 2013.

Syftet med RUR ir att kommunerna ska ha méjlighet att under vissa
forutsittningar jamna ut variationer i skatteintikterna &ver en
konjunkturcykel sa att verksamheterna inte ska behova paverkas i
lagkonjunkturer. RUR ska diarmed ocksa bidra till att ge kommunerna
stabilare planeringsforutsittningar. Lagreglerna for RUR ar inte
sarskilt preciserade utan en stor del av tillimpningen dr upp till
kommunerna sjilva. Det ir frivilligt f6r en kommun eller region att
anvinda sig av RUR, men om man valt att géra det sa maste
kommunen eller regionen ange hur reserven ska hanteras i sina eko-
nomiska riktlinjer.

RUR ir alltsa avsedd att forstirka kommuners och regioners
formaga att sjalva mota konjunkturvariationer, och dirmed dven stirka
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inriktningen mot en lingsiktig, god ekonomisk hushéllning.** Reser-
veringar 1 RUR far inte vara foljden av att dagens generation av
skattebetalare har 6verbeskattats. I propositionen dar RUR foreslogs
(2011/12:172) angavs att skatteundetlagets utveckling kunde vara ett
riktmirke f6r ndr RUR far anvindas. Om det berdknas underskrida ett
tioarigt genomsnitt kan detta vara grund for att fa disponera medel
fran RUR. De nirmare forutsittningarna for att fa anvinda medel fran
RUR bestims i de lokala ekonomiska riktlinjerna.

Utredningen om en effektiv ekonomistyrning i kommuner och
regioner (SOU 2021:75) pekade pa att anvindningen av RUR hade fatt
ett begransat genomslag. Mojligheten att avsitta medel har inte anvints
av alla kommuner och regioner, och det férekommer att medel frin
reserverna anvinds till annat dn att jimna ut intakter 6ver konjunktur-
cykeln. Utredningen foéreslog darfor att systemet skulle avskaffas fran
och med 2024 och ersittas av s.k. resultatreserver, RER, vilket ocksi
skedde. Villkoten for att avsitta medel till RER 4r desamma som f6r
det tidigare systemet, men mdjligheterna att disponera medel ur
reserven dr flexiblare. Avsittningarna i RER ska kunna anvindas for
atgirder som fraimjar god ekonomisk hushallning oavsett konjunktur-
lige, och den kan t.ex. anvindas for att ticka vissa kostnader till £61jd
av nodvindig omstrukturering av verksamhet eller vid oférutsedda
utgiftsokningar eller inkomstbortfall, sa linge det bidrar till att uppna
god ekonomisk hushallning. Den ir alltsa inte i forsta hand ett verktyg
for utjimning 6ver konjunkturcykeln, utan snarare ett verktyg for att
underlitta kommuners och regioners ekonomiska planering och styr-
ning. Fér medel som sedan tidigare finns reserverade i RUR ska de
tidigare reglerna fortsitta att galla till utgangen av 2033. Systemen slas
saledes inte samman utan kommer i stéllet att fungera parallellt under
en tioarsperiod.

3.2.3 Hur 1&ngt racker RUR i regionerna?

Den ekonomiska situationen dr som framgatt mer anstringd i regi-
onerna dn 1 kommunerna. I vilken man kan da regionerna anvinda

8 Prop. 2011/12:172. Mojligheten att spara bedoms frimja god ekonomisk hushallning och
regeringen skriver att "Kommuner och landsting ska ha en god ckonomisk hushéllning, vilket
bl.a. innebidr att de beh6ver ha ett eget sparande for att kunna hantera variationer i de eko-
nomiska férutsittningarna, inte minst konjunkturvariationer. Det finns 4dven uttalade behov och
6nskemil i kommunsektorn om férindringar i regelverket som ger forbittrade méjligheter att
spara.
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RUR f{6r att balansera budgeten? Behallningarna i RUR idr ojimnt
fordelade mellan regionerna (diagram 3.2). Tio regioner hade medel
reserverade i RUR vid ingdngen av 2023 och tio saknade avsittningar.
SCB bedomde i augusti 2023 att samtliga regioner skulle gi med
underskott under 2023 men skillnaderna var stora bade vad giller
underskottens storlek och mojligheterna att hantera dem med hjalp av
RUR. For regionerna Skine och Vistra Gotaland beraknades under-
skott f6r 2023 pa ca 4 resp. 3 mdkr samtidigt som Skane helt saknade
avsittningar i RUR och Vistra Gotalands avsittningar var mycket
begrinsade. Flera andra regioner har liknande problem (se diagram
3.2). Regionerna fran Kalmar och hégerut 1 diagrammet har dock alla
RUR som ir stérre dn de beriknade underskotten for 2023.

Diagram 3.2. Resultat och resultatutjdmningsreserver 2023 for
regioner
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april, exkl. Gotland.
Kailla: SCB.

For 2024 sag liget an mer anstrangt ut. Prognoserna skiljde sig dock
mycket at. SKR berdknade ett underskott pa 24 mdkr f6r regionerna
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och KI bedémde underskottet till 17 mdkr. Regeringen bedémde i
BP24 att resultatet f6r kommunsektorn skulle uppga till -2 mdkr 2024,
men det framgar som sagt inte av propositionen hur detta férdelas
mellan kommuner och regioner. Aven om prognoserna kring resul-
taten 2024 skiljde sig at fanns siledes under hoésten 2023 indikationer
pa att resultatet 2024 skulle bli betydligt svagare din 2023. Behall-
ningarna i RUR kommer ocksa att vara mindre 2024 an de var ett ar
tidigare.* Den sammantagna bilden ir siledes att underskotten under
2024 bedoms vara storre och de avsatta medlen i RUR mindre 4n
under 2023. Flera regioner stélls darfor infor svara avvagningar.

Vi vill ocksa peka pa att en avsittning till RUR ir en bokforings-
missig Overforing till en reserv som inte paverkar storleken pa det egna
kapitalet. Skillnaden mellan att sitta av till RUR och att inte gbra det
utgors av villkoren for nir pengarna far anvindas, inte av hur stort
kommunens egna kapital dr. I en lagkonjunktur kan pengar som avsatts
for RUR anvindas for att hantera underskott medan 6verskott som
inte har avsatts ir “inldsta”.** T ett lige nir regeln om synnerliga skil
kan tillimpas, blir det dock mojligt att underbalansera budgeten oav-
sett om det finns avsittningar till RUR. En underbalansering av
budgeten med hinvisning till synnerliga skil méste emellertid dnda
halla sig inom ramen f6r god ekonomisk hushallning.

Att en kommun saknar avsittningar till RUR kan i och for sig vara
ett tecken pa att kommunen har strukturella ekonomiska problem och
dirfor saknat resurser att gora avsittningar. Det kan 1 sin tur innebdra
att fortsatt underbalansering med hinvisning till synnerliga skil inte ar
forenligt med god ekonomisk hushallning. En kommun eller region
som har strukturellt svag ekonomi kommer saledes att ha svart att
hantera stora underskott, dven om dessa dr tillfilliga, eftersom
underskotten kan undergriva god ekonomisk hushallning. Varken

8 Preliminéra utfall f6r 2023 pekar pa att regionernas behallningar i RUR var ca 2 mdkr mindre
vid utgingen av 2023 dn ett ir tidigare.

8 Svenskt Niringsliv (2023a) argumenterar f6r att kommuner och regioner hade kunnat, och
borde, ha avsatt betydligt mer till RUR under de senaste 10 dren och att behovet av statliga
tillskott i dagsliget da skulle ha varit mindre. Att ha mer resurser avsatta i RUR innebir normalt
en bittre férmaga att hantera konjunkturnedgiangar. Det hade dock inte inneburit att det egna
kapitalet varit storre. Det kan finnas olika skil till att kommuner och regioner avsatt mindre till
RUR in lagstiftningen tilliter. I SOU 2021:75 framgir att en del kommuner inte avsitter medel
for att de inte uppfyller kraven, och att nagra, sirskilt ekonomiskt starka kommuner, avstar frin
RUR f6r att de anser att det leder till simre ekonomisk styrning. En kommun kan ocksa ha egna
resultatmal som dr hégre 4n minikraven fér att avsitta till RUR. Att méjligheten att disponera
de avsatta medlen blir 6ppnare i RER 4n i RUR kan dven komma 6ka att incitamenten for
kommuner och regioner att 6ka sina avsittningar.
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RUR eller regeln om synnerliga skil kan 16sa en kommuns strukturella
ekonomiska problem.

3.2.4 Budgeten far underbalanseras om det finns
synnerliga skal

Det sista sittet att hantera ett budgetunderskott, utéver anvindning av
RUR och férindringar i skatter och utgifter, ar att hanvisa till synner-
liga skil.*” Vad som kan anses utgora ett synnetligt skil finns beskrivet
1 forarbetena till kommunallagen. Ett synnerligt skl f6r att inte behdva
uppritta en budget 1 balans 4r om kommunens eller regionens ekono-
miska stéllning 4r stark, t.ex. om det finns realiserbara tillgingar som
overstiger rimliga krav pa finansiell handlingsberedskap. I sa fall ska en
minskning av det egna kapitalet kunna ske pa ett planerat sitt utan att
den goda ekonomiska hushallningen dventyras pa lingre sikt.* Aven
att en kommun eller region har vidtagit omstruktureringsatgirder for
att uppna en god ekonomisk hushallning kan ge méjlighet till undantag
fran kravet pa en budget i balans. Regeringen ansag ocksa att det var
orimligt att underskott som uppstatt genom orealiserade forluster pa
virdepapper som innehas med ett lingsiktigt syfte, t.ex. f6r pensions-
indamal, skulle behéva aterstillas” och att kortsiktiga nedgingar i
aktievirden inte ska behdva medféra neddragningar av verksamheten.

Regeringen skrev samtidigt att normala foérindringar for att
effektivisera verksamheten ska hanteras inom ramen for balanskravet
och framholl att mojligheten f6r kommuner och regioner att under-
balansera budgeten endast fir ske under enstaka dr och med stor
restriktivitet.” Faktorer som t.ex. en negativ befolkningsutveckling,
hoég arbetsloshet, forindringar av skatteintikter, statsbidrags- och
utjamningssystemet eller andra faktorer som det bor finnas beredskap
for, skulle inte utgora skil for att slippa reglera ett negativt resultat.”
Frigan diskuterades dven i propositionen om ny kommunallag utan att
synen pa hur synnerliga skil skulle tillimpas dndrades pa nagot
visentligt sitt.”

8 Kommunallagen 11 kap 5 §.
86 Prop. 2003/04:105 s. 18-19.
87 Prop. 2003/04:105 s. 21.

8 Prop. 2003/04:105 s. 25.

8 Prop. 2003/04:105 s. 26.

% Prop. 2016/17:171.
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Utredningen om en effektiv ekonomistyrning i kommuner och
regioner (SOU 2021:75) menade att regeln om synnerliga skil hade
kommit att tillimpas pa ett sitt som inte var i linje med lagstiftarens
intentioner och att detta riskerade att leda till en urholkning av
ekonomin 1 kommuner och regioner. En alltfér generés anvindning
av synnerliga skil hade enligt utredningen haft en negativ inverkan pa
utvecklingen mot god ekonomisk hushéllning och utredningen fore-
slog dirfor att bestimmelsen skulle tas bort. Regeringen delade dock
inte utredningens uppfattning utan foéreslog 1 stallet att reglerna for
undantag frin balanskravet skulle limnas oférindrade.” Regeringen
ansag att synnerliga skl dven fortsittningsvis skulle fa aberopas for att
inte beh6va aterstilla hela eller delar av ett negativt balanskravsresultat,
eller for att reglera det 6ver fler dr. Vidare ansag regeringen, i likhet
med tidigare, att synnerliga skal skulle anvindas restriktivt. Hur
kommunerna skulle hantera effekterna av tillfilligt hog inflation
diskuterades dock inte. Regeringen framholl emellertid att det inte
kunde anses motiverat med en alltfor strikt reglering av kravet pa att
aterstilla negativa resultat eftersom detta riskerade att innebara kraftiga
neddragningar av den kommunala kidrnverksamheten som inte var
langsiktigt motiverade.”

Vad som kan anses utgéra synnerliga skidl dr siledes en
bedomningsfriga. A ena sidan ska reglerna tillimpas restriktivt och
inte innefatta normala ekonomiska variationer som kommuner och
regioner bor ha beredskap fér, men 4 andra sidan bor reglerna inte
tillimpas sa strikt att de tvingar fram neddragningar som inte ér lang-
siktigt befogade. Kommunallagens férarbeten nimner alltsa inte speci-
fikt inflationen som en faktor som kan motivera en budget med
underskott. Om kostnadsokningar som beror pa inflationen dr att
betrakta som normala variationer som kommunerna borde ha bered-
skap for, dr det inte rimligt att hanvisa till synnerliga skidl men om
inflationen innebidr stora men kortvariga kostnader, och den eko-
nomiska hushallningen inte hotas pa lingre sikt, dr det rimligt att
aberopa synnerliga skil for att undvika neddragningar av verksam-
heten. Att inflationen skulle bli h6g under 2022 och 2023 kunde ingen
forutse. Men att ett pensionssystem som prisindexerar tidigare
intjanade pensioner blir kostsamt om inflationen stiger, borde i sig inte
komma som en 6verraskning.

91 Prop. 2022/23:119.
92 Prop. 2022/23:119, s. 25.
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Oklarhet kring hur bestimmelsen bor tolkas kan medféra att vissa
kommuner och regioner dberopar synnerliga skil medan andra 1 stéllet
hojer skatten eller drar ned pa verksamheten. Ytterst dr det fullmaktige
1 respektive kommun och region, inte regeringen, som avgor huruvida
det finns synnerliga skil. Samtidigt dr det olyckligt om skillnader i
tolkning leder till en inkonsekvent hantering av de tillfilligt 6kade
pensionskostnaderna som orsakats av inflationen. Utifrain detta
perspektiv hade det varit 6nskvirt med en tydligare vigledning fran
regeringen kring om den ansag att bestimmelsen om synnerliga skal
var tillimplig 1 den aktuella situationen. Det finns dock konstitutionella
aspekter p4 denna friga som behéver ytterligare belysning.”

3.3 Statsbidragens utveckling

Vid sidan av fragestillningarna om kommunsektorns ekonomiska
situation 1 nirtid finns en mer principiell diskussion om statsbidragens
utveckling. I dag ir statsbidragen nominellt oférindrade for aren efter
budgetaret och tillskott till kommunsektorn ges genom éarliga beslut i
den ordinarie budgetprocessen. Dagens system har kritiserats och
roster har hojts fOr att statsbidragen borde raknas upp med nidgon sorts
automatisk indexering.”* Frigan ir inte ny i sig men har fitt fornyad
aktualitet i samband med att inflationen under 2022 och 2023 som
framgatt har medfort stora kostnadsokningar foér kommuner och
regioner. Fragan om indexering har flera sidor och kan ocksa behéva
sittas in i ett vidare sammanhang. Det finns bade indexerade och icke-
indexerade utgifter i budgeten. Efter den ekonomiska och offentlig-
finansiella krisen 1 bérjan av 1990-talet avindexerades manga offentliga
utgiftssystem. Bakom dessa beslut lag uppfattningen att indexering var
kostnadsdrivande. Langt driven indexering innebar ocksa att
inflationsprocesser blev svarare att hantera. Samtidigt tenderar mindre
indexering att reducera de automatiska stabilisatorerna. Det system
som nu rader dr inte f6ljden av en samlad bedémning utan har vuxit
fram gradvis. Det motiverar en storre 6versyn och analys; 1 ar
begrinsar vi oss till frigan om statsbidragen till kommunsektorn.

% Pi en presstriff med finansministern den 15/9 2023 nimndes méjligheten att dberopa
synnerliga skidl och anvinda den flexibilitet som regelverket medger. Finansministern KU-
anmildes med anledning av detta och KU har nir denna rapport publiceras inte firdigh ehandlat
fragan.

% Se t.ex. Calmfors (2023a) och SOU 2023:91.
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3.3.1 Har statsbidragen urholkats?

Statsbidragen till kommuner och regioner faststills alltsa nominellt f6r
det kommande aret i budgetpropositionen. For aren direfter redovisas
1 princip nominellt oférindrade statsbidrag. Vid varje given tidpunkt
ger dirfor regeringens berakningar intrycket att statsbidragen kommer
att urholkas eftersom de dr nominellt oférindrade. 1 praktiken ges
emellertid tillskott till kommunsektorn regelbundet och den faktiska
utvecklingen betraktad i efterhand ar darfoér en annan 4n vad fram-
skrivningarna i budgetpropositionerna ger intryck av. Efter minsk-
ningarna av statsbidragen i samband med 90-talets budgetsanering har
de samlade statsbidragen till kommunsektorn (generella och riktade,
inkl. kompensation f6r moms) trendmissigt stigit som andel av BNP
(gul linje 1 diagram 3.3). Statsbidragen har alltsa f6ljt med den allmanna
ekonomiska utvecklingen och f6ljt med 6kningen av kommunsektorns
totala inkomster (gra linje).

Det finns dock skil att tolka denna bild med forsiktighet.
Informationen om statsbidragen hirror fran nationalrakenskaperna
och det finns faktorer som paverkar statsbidragens reella storlek som
inte beaktas. Andringar av statsbidragen som gérs for att kompensera
for statliga skatteférandringar som paverkar kommunsektorns
skatteintakter, s.k. skatteregleringar, ir inte beaktade, och heller inte 1
vilken man statsbidragen har dndrats for att anpassas till dndrade
uppgifter f6r kommuner eller regioner. »

De totala statsbidragen innehéller bade generella bidrag, som
kommuner och regioner sjilva kan forfoga 6ver, och riktade bidrag,
som ges for sirskilda andamal som mottagaren inte sjilv kan vilja. Det
kan dirfér vara intressant att analysera 1 vilken grad statsbidragens
utveckling beror pa att staten gett riktade eller generella bidrag. Upp-
delningen mellan dessa bada huvudtyper av statsbidrag fran 2009 till
2024 framgir av diagram 3.4.”° Utvecklingen sedan 2009 forefaller inte
ge stod at att de generella statsbidragen skulle ha minskat eller
urholkats darfor att de ersatts av riktade bidrag.

% Det finns inga officiella sidana korrigerade serier, varfér vi har valt att hélla oss till data frin
NR.

% Diagrammen som bygger pd nationalrikenskaperna (3.3 och 3.6) avser de totala statsbidragen
och gar tillbaka till 4r 2000. Generella resp. riktade statsbidrag sirredovisas inte i NR. Dia-
grammen 3.4 och 3.5 bygger pd uppgifter frin budgetpropositionerna dir uppdelningen mellan
generella och riktade statsbidrag stricker sig till 2009.
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Diagram 3.3 Kommunsektorns inkomster och statsbidrag

Procent av BNP
7,0
6,5
6,0
55
5,0
4,5
4,0
3,5
3,0
2,5

2,0

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009

Statsbidrag (v.a.)

Anm.: Inklusive kompensation f6r moms.
Killa: KI (2023c).

Diagram 3.4 Statsbidrag till kommunsektorn
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De generella statsbidragen har saledes 6kat i relation till hela ekonomin
men det dr dven relevant att analysera om statsbidragen utgdr en
minskande eller 6kande andel av kommunsektorns samlade inkomster.
Detta illustreras i diagram 3.5 och dir framgar att bade de totala och
de generella statsbidragen har varit en stabil, méjligen nagot stigande
andel av kommunsektorns samlade inkomster.

Diagram 3.5 Statsbidrag till kommunsektorn
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Anm. Statsbidragen ir exkl. kompensation fér mervirdesskatt.
Killor: BP09-BP24

Statsbidragen har saledes 6kat ndgot mer dn kommunernas egna
skatteintakter och statens bidrag till kommunsektorns finansiering har
dirmed 6kat ndgot 6ver tid. Hur hade da statsbidragen utvecklats om
de i stillet hade indexerats? Det beror forstas dels pa vad en indexering
knyts till, dels vilken tidsperiod som studeras och vilket startir som
anvinds. Diagram 3.6 visar hur de totala statsbidragen skulle ha
utvecklats sedan 2000 med tvd alternativa indexeringar, dels Kl:s
prisindex f6r kommunal konsumtion, dels Kl:s prisindex i kombi-
nation med en komponent som justerar for férandringar 1 demo-
grafiskt relaterade kostnader, hir antaget till 0,9 procent arligen. Dessa
berakningar tyder inte pa att statsbidragen Gver tid har urholkats pa
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grund av avsaknad av indexering.”” De har i sjilva verket 6kat ungefir
med den takt de skulle gjort om de indexerats med det index som
normalt brukar foreslas.

Diagram 3.6 Statsbhidragens utveckling
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Statsbidrag Deflator, Kl Deflator (KI)+demografi

Anm. Den gra linjen visar den faktiska utvecklingen. De 6vriga linjerna visar hur utvecklingen
skulle sett ut om statsbidragen indexerats utifrin 2000 ars nivd dels med Kl:s prisindex for
kommunal konsumtion, dels med béde prisutveckling och ett en demografisk kostnad sékning pa
0,9 procent per ar.

Killor: Konjunkturinstitutet och egna beridkningar.

3.3.2 Bor statsbidragen indexeras?

Ett ofta forekommande argument for att indexera statsbidragen till
kommuner och regioner ar en forvintan om att det skulle leda till
6kade resurser for kommunsektorn. Vira berikningar ovan tyder dock
pé att den faktiska utvecklingen av statsbidragen inte har varit svagare
in om de hade foljt priserna och den demografiska utvecklingen. Vi
tror samtidigt inte att det dr realistiskt att tinka sig ett system dar
indexering helt ersitter de arliga besluten om statsbidrag; det kommer
troligen alltid att finnas behov att beakta aktuella omstindigheter.
Aven om statsbidragen vore kopplade till nigon form av index skulle
de dirfér behéva kompletteras med diskretiondra dtgirder. En index-

97 SKR tar ocksi fram ett index 6ver prisékningen i kommuner och regioner som underlag for
kommunsektorns budgetarbete. Detta index ger dock en laingsammare prisutveckling dn Kl:s
index som anvinds i diagrammet.
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ering skulle sdledes inte ersitta arliga beslut om statsbidrag men dar-
emot hoja startpunkten for diskussionerna om behovet av statsbidrag.
Fragan ir sdledes hur mycket statsbidragen skulle ha 6kat om de varit
indexerade och det dirtill kommit en érlig politisk process, och
huruvida statsbidragen da skulle ha 6kat snabbare eller langsammare
an med den fastlagda indexeringen.

En dterkommande kritik mot dagens system med arligt bestimda
statsbidrag som féresldas 1 budgetpropositionen 1 september dr att
kommunsektorn fir sena besked om sina ekonomiska ramar for det
kommande aret. Detta gér den kommunala budgeteringen osiker och
bidrar till svarigheter f6r kommuner och regioner att ha god fram-
torhallning 1 sin verksamhet. Vi har forstaelse for det, men samtidigt
ar statsbidragen en del av den samlade ekonomiska politiken som
foreslas 1 budgetpropositionen. En grundliggande princip f6r budget-
processen ar att budgeten ska vara heltickande sa att olika avvigningar
och prioriteringar gbrs vid ett och samma tillfille utan att vissa
omraden dr undantagna.

Det finns siledes en spinning mellan kommuners och regioners
onskan om tidiga besked om statsbidrag, och statens 6nskemal om en
heltickande och sammanhallen budgetprocess. I Norge har man
funnit en medelvig dir statens stod till kommuner, s.k. rammetilskudd,
beslutas fore sommaren varje ar efter att en sdrskild kommun-
proposition liggs fram.” Det ir rimligt att regeringen studerar detta
exempel for att se vilka lirdomar som kan dras.

Svirigheterna f6r kommuner och regioner till £6ljd av sena budget-
besked skulle 1 viss utstrickning minska om statsbidragen var index-
erade. Som nimndes ovan ir det dock inte realistiskt att tinka sig att
en indexeringsmekanism helt skulle ersitta behovet av diskretionira
forindringar av statsbidragen. Aven om statsbidragen vore kopplande
till t.ex. pris- eller I6neutvecklingen skulle det sannolikt finnas om-
stindigheter som motiverar att statsbidragen avviker fran denna
automatiska mekanism. Ser vi tillbaka pa de senaste 15 aren har de
arliga forindringarna av de generella statsbidragen varierat relativt
mycket vilket speglar sirskilda hindelser sasom finanskrisen och
pandemin. Problemet med sena budgetbesked till kommuner och
regioner skulle darfor troligen minska, men inte férsvinna, med en
automatisk mekanism.

% Den foregds av en expertrapport dir forskare, fack, arbetsgivare, kommunpolitiker m.fl.
analyserar behoven inom kommunsektorn; se Folketinget (2022).
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Ytterligare en kritik mot dagens system ir att det skapar otydlighet
kring hur stora statsbidragen egentligen ar och i vilken man de innebir
reala tillskott. Eftersom statsbidragen dr nominellt bestimda maste de
torindras genom politiska beslut. Utan sadana beslut urholkas stats-
bidragen i takt med att priser och l6ner stiger. Beslutade hojningar av
statsbidragen beskrivs girna som satsningar pa vilfirden” dven om
de bara kompenserar for l6ne- och prisstegringar, dvs. dr realt ofor-
indrade. Detta ma vara en politiskt tilltalande modell eftersom rege-
ring och riksdag varje ar kan presentera sadana “satsningar” dven om
de inte innebdr nigot realt tillskott, men det skapar oklarhet om hur
vilfardens resurser verkligen utvecklas. Det ér inte litt att utréna hur
stora de reala tillskotten ir, varken fOr experter, journalister eller andra.
Forutom svarigheter att avgora vad som dr reala resurstillskott finns
dven andra pedagogiska utmaningar — tillfalliga bidrag kan forlingas,
riktade bidrag kan infogas i de generella m.m. Vi menar att otydlig-
heten kring statsbidragen dr problematisk och att det vore bade
onskvirt och moijligt att 6ka tydligheten kring de olika statsbidragen
till kommunsektorn. Det borde édtminstone framga huruvida en
forindring av statsbidragen innebdr ett realt tillskott eller om det
enbart kompenserar f6r 6kade kostnader fran priser, léner och demo-
grafiska behov.

Ett annat argument fér att inféra nagon form av automatisk
mekanism fOr justering av statsbidragen ar att jimna ut konjunkturens
effekter pa kommuner och regioner. Grundtanken ér att varken de
kommunala verksamheterna eller skattesatserna borde vatriera Gver
konjunkturen men att balanskravet genom sin konstruktion riskerar att
bidra till att kommuner och regioner tvingas fora en procyklisk politik.
En konjunkturnedgang leder till att kommunsektorns skatteinkomster
minskar och for att di klara balanskravet behéver kommuner och
regioner fora en stram politik. Fran forskningshall har ocksa framforts
forslag om system som automatiskt motverkar de konjunkturella
variationerna 1 kommunernas och regionernas inkomster. Stats-
bidragen skulle dia automatiskt 6ka mer i lagkonjunkturer nir skatte-
inkomsterna utvecklas svagt, och ¢ka lingsammare — eller minska — i
hogkonjunkturer nir skatteinkomsterna stiger.”

Frigan om konjunkturvarierande statsbidrag har utretts tidigare. I
betinkandet Spara i goda tider (SOU 2011:59) gjordes bedémningen

% Ett sadant system skulle ocksd kunna utformas s att statsbidragens indexering tar hinsyn bade
till kommunsektorns strukturella och konjunkturella utveckling; se Calmfors (2023 b).
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att det fanns ett problem med procyklikalitet i kommunsektorn men
utredningen kunde inte beligga att det fanns starka och stabila sidana
samband, eller att kommunsektorn kraftigt bidrar till att forstirka
konjunkturvariationerna. Utredningen menade emellertid att det fanns
ett behov av att jimna ut kommunala intikter 6ver tid fOr att stabilisera
verksamheten. Dirfér foreslog utredningen dels det nuvarande
systemet med resultatutjimningsreserver, dvs. en moijlighet for
kommuner och regioner att sjilva jimna ut ekonomiska variationer
over konjunkturen (se avsnitt 3.2.2), dels en central stabiliseringsfond
som dock inte inférdes.

Fragan aterkom i betinkandet God ekonomisk hushéllning (SOU
2021:75). Dir foéreslogs en s.k. garantimodell som innebir att en statlig
garantiersittning sikerstiller inkomster som ger en realt oférindrad
verksamhetsvolym i kommuner och regioner, vilket beraknades mot-
svara en arlig 6kning av skatteunderlaget med 2 procent. Den fore-
slagna modellen innebdr siledes inte att konjunktureffekter pa
kommunsektorn dimpas pa ett symmetriskt sitt utan ar snarare tinkt
att fungera som en garanti for att inkomsterna inte ska sjunka under
en viss utvecklingstakt ens vid en djup lagkonjunktur. Utredningens
torslag om en garantimodell bereds f6r nirvarande av regeringen.

3.4 Slutsatser

Kommunsektorns ekonomiska situation, sirskilt regionernas, var
anstringd under 2023 och kommer att fortsitta vara det under 2024.
Detta beror framfor allt pa att inflationen under 2022 och 2023 medfor
tillfillict hoga pensionskostnader vilket paverkar kommunsektorns
resultat negativt. Under 2025 beriknas inflationens effekt pd pensions-
kostnaderna klinga av och kommunsektorns resultat tydligt forbattras.
Det ir enligt radets mening inte rimligt att en sadan stor men tillfallig
effekt leder till neddragningar i kommunsektorns verksamheter eller
till tillfalliga skattehdjningar. For att undvika detta kan de kommuner
och regioner som har medel i resultatutjimningsreserven anvinda
dessa.

Alternativt kan kommuner och regioner anvinda moijligheten att
hinvisa till synnerliga skil for att inte behéva ha en budget i balans.
Nir synnerliga skil kan tillimpas for att inte behova balansera bud-
geten dr en bedémningsfraga. A ena sidan ska mojligheten anvindas
restriktivt och inte i situationer som kommunerna bér kunna planera
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tor och hantera, men 4 andra sidan bor kraftiga neddragningar av
verksamheten som inte dr langsiktigt motiverade undvikas, sarskilt nar
den ekonomiska stillningen inte 4r hotad pa sikt. Var bedomning ar
att den tillfilliga Okningen av pensionskostnaderna motiverar att
synnerliga skil anvinds for att underbalansera budgeten. Att avgora
om det foreligger synnerliga skal ar upp till respektive kommun och
region. Det dr dock olyckligt om skilda tolkningar medfor att infla-
tionsrelaterade pensionskostnader hanteras olika. Fran detta
perspektiv hade det varit 6nskvirt med en tydligare vigledning fran
regeringens sida. Det finns dock konstitutionella aspekter som be-
héver klargoras kring i vilken utstrickning en regering bér kommen-
tera hur kommunallagen bor tolkas i specifika fall.

Det dr balanskravsresultatet, och inte det finansiella sparandet, som
anvinds for att bedéma om kommunsektorn klarar balanskravet.
Berikningen av resultatet dr darfér central nar regeringen beslutar om
nivan pa statsbidragen. Regeringens redovisning av prognosen av
kommunsektorns resultat brister dock i tydlighet. Prognosen 6ver
resultatet redovisas endast f6r kommunsektorn som helhet, dvs. delas
inte upp pa kommuner och regioner. Dessutom framgar inte hur
regeringens prognos paverkas av de poster som skiljer resultatet fran
det finansiella sparandet. Det framgar inte heller i vilken utstrickning
RUR antas anvindas. Vidare borde det framga pa ett betydligt tydligare
satt 4n idag 1 budgeten hur mycket av tillskotten till kommuner och
regioner som ir reala tillskott, dvs. gar utéver att kompensera f6r pris-
och kostnadsokningar eller for dndrade skattebaser eller uppgifter.
Sammantaget behévs tydligare information bade for att forsta hur
regeringen bedomer behovet av statsbidrag givet kommuners respek-
tive regioners balanskrav och for att kunna analysera skillnader mot
andra prognosmakare. Nuvarande redovisning innebir att det inte pa
ett rimligt sdtt gar att analysera pa vilka grunder regeringen har bestimt
statsbidragens omfattning.

Om statsbidragen bor indexeras, och i sa fall hur, dr en ater-
kommande fraga i den ekonomiska debatten. Fragan om indexering dr
kopplad till bade kommunsektorns varaktiga finansiering och till
variationer 6ver konjunkturcykeln. Huvudargumentet for att indexera
statsbidragen for kommunsektorns varaktiga finansiering dr att det
skulle ge ett 6kat stod till kommunsektorn. Nuvarande system fore-
faller dock inte ha missgynnat kommunsektorn. Vara beridkningar for
de senaste 15-20 dren tyder pa att statsbidragen har okat ungefir i
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samma takt som de skulle gjort om de indexerats med priser, l6ner och
demografi. Det ir inte realistiskt att tinka sig ett system dar indexering
helt ersitter de arliga besluten om statsbidrag. En indexering skulle
diremot kunna hdja startpunkten for diskussionerna om statsbidrag.
Statsbidragen dr dock en del av en samlad budgetprocess som tillater
regeringen att viga statsbidragen mot andra atgirder och infor varje
budget bedéma hur stora bidrag som ar limpliga.

Nir det giller kommunernas planeringsférutsittningar och tydlig-
heten kring statsbidragen finns behov av férbittringar. Det borde vara
mojligt att limna tidigare besked om statsbidragen. Ett sadant system
finns 1 Norge och regeringen bor ta initiativ for att undersoka en
liknande modell f6r Sverige.

Sammantaget dr vi inte Overtygande om att en generell indexering
av statsbidragen vore en limplig vig att ga. Visserligen finns problem
med transparens och planeringsforutsittningar men det uppviger
enligt var bedémning inte risken att indexerade statsbidrag skulle
kunna bli kostnadsdrivande. Planerings- och tranparensfragorna skulle
kunna hanteras pa annat sitt.

Statsbidrag som korrigeras automatiskt vid konjunkturvariationer
har alltsd ocksa diskuterats. En sidan mekanism skulle kunna vara en
del 1 6kad anvindning av s.k. automatiska stabilisatorer. Det empiriska
stodet for att kommunsektorns verksamheter varierar med konjunk-
turen dr emellertid begransat. Det beror sannolikt delvis pa att staten
historiskt har bidragit med extra medel nir si har beh6vts, sarskilt vid
storre nedgangar. Vi forordar att frigan om konjunkturvarierande
statsbidrag utreds ndrmare. Det bor dock ske inom ramen for en
bredare analys av hur automatiska stabilisatorer anvinds 1 stabili-
seringspolitiken.
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4 Den svenska arbetsmarknaden

Svensk arbetsmarknad har visat sig motstaindskraftig under den
pagaende ligkonjunkturen. Arbetslésheten har 6kat mindre 4n vintat
och sysselsittningsgraden ligger kvar pa en internationellt sett mycket
hég niva. Det positiva arbetsmarknadsldget dr resultatet av en
utveckling som pagatt under ling tid och det finns tecken pa att
trenden fortsitter at ritt hall, sirskilt for utomeuropeiskt fodda. Den
sammantagna bilden dr darfor att svensk arbetsmarknad 1 grunden ar
stark, dven om vi sett en viss konjunkturell férsvagning de senaste
manaderna.

Arbetslosheten ar dock forhallandevis hég ur ett internationellt
perspektiv och den aggregerade statistiken doljer en 6kad tudelning
som priglat arbetsmarknaden under det senaste artiondet. Arbets-
l6sheten har blivit alltmer koncentrerad till vissa grupper och andelen
med arbetsléshetstider over tvd ar har Okat bland de inskrivna vid
Arbetsformedlingen.'” Det finns ett stort behov av arbetskraft i minga
sektorer, och behovet kommer sannolikt att 6ka framdver 1 takt med
att befolkningen dldras. Det ar dirfor angeldget att sa manga som
mojligt arbetar.

I detta kapitel ger radet sin syn pa den svenska arbetsmarknaden.
Mot bakgrund av diskussionen i samhillet fokuserar vi pa fragor om
hur manga som inte arbetar, vilka de ir och varfor."" Kapitlet bestar
av tre delat. Viinleder med att teckna en bred bild av arbetsmarknaden
och jimfora med andra linder. Direfter beskriver vi vilka som star
utan arbete, vad vi kallar den outnyttiade arbetskraften. Utifran denna
beskrivning analyserar vi sedan vilka 6vergripande problem som finns
pa svensk arbetsmarknad, med syftet att svara pa varfor vissa grupper
stir utan atbete. Vi utvirderar bristande ekonomiska incitament,
matchningsproblem och lag eller osiker produktivitet bland arbetslésa
som moijliga forklaringar. Kapitlet avslutas med radets slutsatser. I
nista kapitel diskuterar vi vilka atgarder som skulle kunna vara effek-
tiva for att fler ska komma i arbete.

100 Arbetsférmedlingen.
101 Exempelvis prop. 2022/23:1, prop. 2023/24:1, Svenskt Niringsliv (2023b) och LO (2023).
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4.1 Det internationella perspektivet

Arbetskraften bestar av individer i arbetsfor alder som dr pa arbets-
marknaden, antingen som sysselsatta eller arbetslosa. Tack vare en
stark utveckling under de senaste 15 dren har Sverige ett mycket hogt
arbetskraftsdeltagande (diagram 4.1). I dldrarna 15—64 var 6ver 83 pro-
cent antingen sysselsatta eller arbetssékande 2022." Det kan jimforas
med omkring 80 procent i Norge och Danmark, och knappt 75 pro-
cent i USA och euroomradet. En viktig forklaring till det hoga arbets-
kraftsdeltagandet i Sverige édr att kvinnor deltar i mycket stor ut-
strickning och att manniskor arbetar hogre upp i aldrarna. Det kan
ocksa till viss del bero pa att heltidsstuderande i Sverige soker jobb i
storre utstrickning dn 1 andra linder, och att méinga av de sociala
ersittningssystemen kriver att mottagaren séker jobb och dirmed
ingar i arbetskraften.

Diagram 4.1 Arbetskraftsdeltagande
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Anm.: Arbetskraften i antal personer dividerad med befolkningen, 15-64 ar.
Killa: OECD via Macrobond.

Danmark Norge

102 Aldersspannet 15—64 ir OECD:s standarddefinition av arbetsfor alder, vilket gér det lampligt
att anvinda for internationella jimforelser.
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Aven sysselsittningen har utvecklats mycket starkt. Det giller sirskilt
bland utrikes fodda, dir andelen sysselsatta okat kraftigt de senaste
iren (diagram 4.2).'” Sett till hela den arbetsféra befolkningen var det
ungefir 77 procent som arbetade 2022, betydligt mer dn for 15 ar
sedan (diagram 4.2). Sysselsittningsgraden i Sverige liknar 6vriga Skan-
dinavien, men ar betydligt hogre 4n 1 USA och euroomradet.

Diagram 4.2 Sysselsattningsgrad
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Anm.: Antalet sysselsatta personer dividerat med befolkningsantalet, aldrarna 15—64. Aldrarna
16-65 for inrikes och utrikes fodda i Sverige.
Killor: OECD och AKU via Macrobond.

For att klassas som sysselsatt kravs att en person har arbetat i minst en
timme under en viss referensvecka.'” Enligt diagram 4.3 har medel-
arbetstiden i Sverige legat relativt stilla under de senaste decennierna
och var under 2022 drygt 1 450 timmar per ar. Det dr betydligt mindre
in det amerikanska genomsnittet, men samtidigt nagot hogre dn i
Tyskland, Norge och Danmark. Att sysselsittningsgraden i Sverige ar
hégre 4n i andra linder beror saledes inte pa att det finns manga i
Sverige som arbetar lite, utan helt enkelt pd att det 4r manga som
arbetar —bade i relation till andra linder och hur det har sett ut i Sverige
historiskt.

103 Se vidare fordjupning 4.1.
104 Se SCB (u.a.) for en utférligare definition.
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Arbetslosheten i Sverige dr dock férhéllandevis hog; betydligt hégre
an 1 Norge, Danmark och USA och nagot hégre dn i euroomradet
(diagram 4.4). Att arbetslosheten dr hogre 1 Sverige kan ha flera
torklaringar. En dr att personer som 1 andra linder star utanfor arbets-
kraften 1 stillet ar arbetss6kande i Sverige. Exempelvis dr ungefir en
tredjedel av alla som klassas som arbetslosa heltidsstudenter som soker
arbete parallellt med sina studier. Om denna grupp riknas bort faller
arbetslosheten fran drygt 7,5 till 5 procent 2022. Att heltidsstuderande
soker arbete dr betydligt mindre vanligt i andra EU-linder. Om
andelen arbetslosa bland unga som deltar 1 formell utbildning vore
samma i Sverige som i Norge och Danmark (6 1 stillet f6r 13 procent)
skulle den totala arbetslosheten falla med ungefir 1,2 procenten-
heter.'”

Att flera av de svenska ersittningssystemen kriver att mottagaren
deltar i1 arbetskraften kan ocksa vara en bidragande faktor. Nyanlinda
som beviljas asyl maste t.ex. skriva in sig vid Arbetsférmedlingen for
att fa ersittning. Tolkningen av den hoga arbetslésheten och dess
utveckling behéver darfér nyanseras. Personer som dr med 1 arbets-
kraften bor vara narmare ett arbete dn de som star utanfér. Samtidigt
ar det problematiskt att foérhallandevis méanga soker arbete men inte
lyckas fa det. Den svenska arbetsmarknaden bor kunna bli bittre pa
att tillvarata den arbetskraft som stir till férfogande, inte minst
eftersom det rader brist pa arbetskraft i flera sektorer.'” Antalet lediga
jobb har 6kat kontinuerligt under ling tid, fran drygt 50 000 ar 2000
till ungefir 130 000 i slutet av 2023."” Det finns alltsd en tilltagande
efterfragan pa arbetskraft i Sverige som inte kan tillfredsstillas, trots
att utbudet av arbetss6kande dr stort. Detta tyder pa att arbets-
marknaden priglas av strukturella problem som bidrar till att arbets-
l6sheten dr onddigt hég. Hur dessa strukturella problem ser ut och
varfor de har uppkommit ar amnet for resterande delen av kapitlet.

105 Eurostat och egna berikningar. Beridkningen dr gjord genom att 54 procent av de arbetslosa i
dldersgruppen 15-29 (1 minus kvoten av 6/13) subtraherats frin arbetslésheten och arbets-
kraften i AKU.

106 Se t.ex. SOU 2019:65 och SOU 2019:3.

107 SCB via KI (2024). Okningen beror till viss del pa att den teknologiska utvecklingen har gjort
det enklare och billigare f6r arbetsgivare att utlysa jobb. Notera att siffrorna skiljer sig fran
Arbetsformedlingens verksamhetsstatistik éver antalet lediga platser, som anvinds i avsnitten
4.3.2 och 4.3.3. Monstret med ett kontinuerligt stigande antal lediga tjinster dr dock detsamma.
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Diagram 4.3 Medelarbetstid
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Anm.: Det genomsnittliga antalet arbetade timmar per ar bland de sysselsatta, dldrarna 15—64.
Killa: OECD via Macrobond.

Diagram 4.4 Arbetsléshet
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Anm.: Antalet arbetslésa personer dividerat med arbetskraften, aldrarna 15-64.
Killa: OECD via Macrobond.
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4.2 Den outnyttjade arbetskraften

De personer i arbetstor dlder som saknar arbete kan delas in i tva over-
gripande grupper: arbetslisa och personer utanfor arbetskraften. 1 detta
avsnitt ges en kort beskrivning av dessa gruppers sammansittning.'”
Vianvinder statistik frain baide AKU och Arbetsférmedlingen. Det bor
hallas i atanke att killornas definitioner, inklusive av arbetsldshet,
skiljer sig 4t.'” Dessa definitionsskillnader innebir att siffror i olika
diagram inte dr direkt jimforbara. Vi bedoémer dock att det inte
paverkar analysen.'"’

Aprbetslisa: 1 februari 2024 var 360 000 personer inskrivha som
arbetslosa vid Arbetsformedlingen. Som framgar 1 diagram 4.5 ar
arbetslosheten pafallande koncentrerad till grupper som Arbetsfor-
medlingen bedémer har svag konkurrenstérmaga pa arbetsmark-
naden. Det handlar om personer som saknar gymnasieutbildning,
utomeuropeiskt fodda, arbetslésa 6ver 55 ar och personer med en
funktionsnedsittning som innebir nedsatt arbetsformaga.'" 1 februari
2024 tillh6rde ungefir 70 procent, 250 000 av 360 000, av Arbetsfor-
medlingens inskrivna en eller flera av dessa grupper. Det kan framsta
som sjilvklart att personer i dessa grupper har det jimforelsevis svart
pa arbetsmarknaden. Tudelningen som framkommer i statistiken ar
dock relativt ny och beror till stor del pa 6kningen av antalet utom-
europeiskt fédda 1 arbetskraften under 2010-talet. I bétjan av 2010
tillhorde drygt hilften av Arbetsformedlingens inskrivna minst en av
de konkurrenssvaga grupperna. Sedan dess har arbetslosheten bland
personer som inte ingar i ndgon av grupperna fallit trendmassigt,
samtidigt som antalet arbetslésa bland de svaga grupperna i stillet har
okat. Arbetslosheten ir sdledes betydligt mer koncentrerad till de svaga
grupperna idag an for 10-15 ar sedan.

108 Arbetsléshetens sammansittning beskrivs mer ingdende i appendix 4B.

10 Den huvudsakliga skillnaden mellan Arbetsf6rmedlingens och SCB:s arbetsléshetsstatistik dr
att den férra omfattar de som ir inskrivna som arbetslésa vid Arbetsférmedlingen, medan den
senare baseras pa AKU:s telefonundersékningar med 17 000 slumpvalda personer varje manad
(AF, u.a.). Antalet arbetsl6sa dr ndstan 100 000 hogre i AKU én enligt Arbetsférmedlingen, bl.a.
eftersom heltidsstuderande som soker arbete i regel inte ingir i Arbetsférmedlingens statistik.
Aven definitionen av arbetsfér alder skiljer sig och dr 15-74 ar enligt AKU och 16—65 ar enligt
Arbetsférmedlingen.

110 Varken AKU eller Arbetsférmedlingen har alla data som behévs i var analys. Exempelvis har
AKU statistik pa arbetskraftsdeltagande och sysselsittning, medan Arbetsférmedlingen har
bittre data pa arbetsléshetens sammansittning. Vi anvinder ddrfoér bada killorna.

M Vianvinder benimningen konkurrenssvaga grupper for att i storsta méjliga utstrickning f6lja
Arbetsformedlingens begreppsapparat.
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Diagram 4.5 Inskrivna arbetslésa vid Arbetsférmedlingen
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Anm.: Avser dldersgruppen 16—-64 fram t.o.m. december 2022 och 16-65 direfter. Data t.o.m.
februari 2024.
Killa: Arbetsférmedlingen via Macrobond.

Personerna utanfor arbetskraften: De som star utanfor arbetskraften ut-
gjorde ar 2022 ca 17 procent av den arbetsféra befolkningen, eller
drygt en miljon manniskor (diagram 4.6). Narmare hilften, 450 000
personer, studerar pa heltid. Andra orsaker till arbetsmarknadsfran-
varo dr sjukdom eller annan stadigvarande nedsittning av arbetsfor-
magan (244 000),'” tidig pension (80 000), arbetssckande utan att
uppfylla definitionsvillkoren i AKU (50 000), hemarbete (40 000) och
Ovriga orsaker, inklusive varnplikt och ledighet (110 000). Antalet
varnpliktiga ar relativt lagt; omkring 6 000 personer. Det innebir att
merparten av de ca 100 000 personer som ingar i gruppen Ovrigt ar
lediga. Eftersom arbetskraftsdeltagandet generellt dr ligre bland de
konkurrenssvaga grupperna dr de Overrepresenterade dven bland de
som stir utanfor arbetsmarknaden.'”

12 Omfattar endast sjukersittning, dvs. inte sjukpenning. Personer med sjukpenning riknas som
sysselsatta i SCB:s statistik.

113 Se appendix 4B. Att arbetskraftsdeltagandet bland personer utan gymnasieutbildning var drygt
50 procent ar 2022 innebir t.ex. att resterande delen, alltsdé 50 procent, befann sig utanfor
arbetskraften.
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Diagram 4.6 Personerna utanfor arbetskraften, efter orsak, 2022
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Anm.: Aldersgruppen 16—64. ” Arbetssékande” omfattar personer som uppger att de soker arbete
men inte uppfyller kraven for att definieras som arbetslosa enligt AKU. Det kan handla om att
de inte s6kt jobb aktivt de senaste fyra veckorna, att de inte hade kunnat arbeta under referens-
veckan eller att de inte hade kunnat borja inom 14 dagar efter referensveckan (SCB, u.4.).

Killa: SCB, AKU.

En viktig fraga ar i vilken méan personerna utanfor arbetskraften borde
kunna arbeta men dnda inte gér det. Det forefaller rimligt att inte
inkludera heltidsstuderande, sjukersatta eller virnpliktiga i det
begreppet. Da aterstar 80 000 personer som gitt 1 tidig pension,114
50 000 arbetssékande, 40 000 hemarbetande och drygt 100 000 i
gruppen ’Ovriga orsaker”, plus de i genomsnitt ca 340 000 som var
inskrivna som arbetslosa vid Arbetsférmedlingen under 2022. Den
outnyttiade arbetskraften 2022 uppgick diarmed till omkring 610 000
personer,115 Eftersom de problembeskrivningar som nimns ovan
handlar om arbetsloshet av langvarig och samhillsekonomiskt kostsam
karaktir viljer vi att bortse fran de drygt 130 000 personer som varit

114 Giller personer som tagit ut allmin pension innan 65 (och som dirmed ingir i statistiken i
diagram 4.6). Dessa personer riknas med eftersom de representerar inaktiv arbetskraft som
borde kunna vara aktiv, och eftersom storleken pd gruppen har en tydlig koppling till
konkurrenssvagheten bland arbetslésa éver 55 ar (se ovan).

115 Detta begrepp skiljer sig frin SCB:s definition av det s.k. outnyttjade arbetskraftsutbudet.
Skilet till att vi inte anvint SCB:s definition idr att det inte urskiljer samtliga i arbetsf6r dlder som
borde kunna arbeta (t.ex. tidigt pensionerade och lediga), att det omfattar arbetslésa studenter
etc.
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arbetslosa 1 mindre d4n 6 manader. Vi fokuserar siledes pa personer
som varit arbetslosa lingre an ett halvér eller star utanfor arbetskraften.
Enligt vart satt att rikna handlade det om drygt 480 000 personer 2022,
eller ca 80 procent av den outnyttjade arbetskraften. Ju fler av dessa
personer som kan komma 1 arbete, desto bittre f6r ekonomin och
samhallet.

Férdjupning 4.1 Forklaringar till den positiva sysselsattnings-
utvecklingen bland utomeuropeiskt fédda

Det dr vil kint att utomeuropeiskt fédda ar en konkurrenssvag grupp
pa svensk arbetsmarknad. Det finns dock tydliga tecken pa att
gruppens arbetsmarknadsetablering successivt forbittrats. Enligt en
specialstudie frin Konjunkturinstitutet 6kade sysselsittningsgraden
bland personer fédda i Afrika eller Asien med 8,1 procentenheter
mellan 2019 och 2023, varav endast 3,1-4,4 procentenheter kan hin-
foras till sammansittningseffekter som t.ex. lingre vistelsetid (hoger
panel i diagram 4.7).""° Resterande del utgor en reell forbittring. Under
samma period Okade sysselsittningen bland inrikes fédda med
1,4 procentenheter.'” Det har alltsi skett en tydlig och relativt snabb
forbittring av utomeuropeiskt foddas arbetsmarknadsutsikter.'®
Utvecklingen under de senaste aren ir en forstirkning av en lingre
trend som pagatt sedan atminstone 2006 (vinster panel i diagram 4.7).
Trenden ger anledning till tillférsikt och kan férhoppningsvis fortsitta
framéver.

Det finns dnnu inga tydliga svar pa vad utvecklingen beror pa.
Nagra tinkbara forklaringar som lyfts 1 den aktuella studien dr att
politiska reformer och 6kad arbetskraftsbrist kan ha sinkt kraven f6r
att fa ett enkelt jobb, att diskrimineringen minskat och att
utomeuropeiskt foddas nitverk pa arbetsmarknaden blivit battre.

116 Varjablerna som beaktas dr vistelsetid, ursprungsregion, alder, utbildning och kén (K1, 2023d).
Analysen av perioden 2019-2023 ir gjord pia manadsstatistik fran SCB:s Analysflédesdatabas,
och avser dldersspannet 16—74. Sammansittningseffekterna dr beriknade genom en shift-share-
analys.

17 Sammansittningseffekterna bland inrikes fédda var -0,3 procentenheter. Den rensade syssel-
sittningsforindringen uppgar dirmed till 1,8 procentenheter, jaimfért med 3,7-5,0 procent-
enheter for personer fédda i Afrika eller Asien (KI, 2023d).

18 AF (2024a) drar liknande slutsatser.
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Diagram 4.7 Sysselséattningsgrad efter fodelseregion
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Anm.: De predikterade serierna uppskattar hur sysselsattningen hade utvecklats om det inte skett
nagra forandringar i gruppernas sammansittning med avseende pd vistelsetid, ursprungsregion,
ilder, utbildning och kén. Predikteringarna i det hégra diagrammet varierar utbildningsnivin pa
individer som anlinde 2022 och 2023, eftersom det dir saknas uppgifter. I det forsta alternativet
antas alla ha hogst forgymnasial utbildning och i det andra antas alla ha eftergymnasial utbildning.
Sanningen ligger nidgonstans diremellan.

Killa: KI:s (2023d) bearbetningar av data frin LISA-databasen (vinster diagram) respektive
Analysflédesdatabasen (hoger diagram).

Diagram 4.8 visar hur sysselsattningsokningen under perioden 2014—
2019 fordelar sig mellan olika l6nedeciler. Decil 1 omfattar tiondelen
av yrkena som har ligst 16n och decil 10 yrkena med hégst 16n. Som
framgar dr 6kningen mycket koncentrerad till lagloneyrken. I princip
hela uppgangen har skett i den undre halvan av férdelningen och en
tydlig majoritet, 6ver 5,5 procentenheter, kan hinforas till de tva ligsta
decilerna. Bland de viktigaste yrkesgrupperna finns personliga
assistenter, snabbmatspersonal, barnskotare och vardbitraden.

Bland inrikes f6dda dr 6kningen i stillet kraftigt koncentrerad till
decilerna 8, 9 och 10. De storsta tillvaxtyrkena dr IT-arkitekter,
snickare, organisationsutvecklare och ingenjorer, medan syssel-
sattningen i lagloneyrken har minskat. Utomeuropeiskt fodda verkar
alltsd ha tagit plats i lagloneyrken som inte kridver nagra sirskilda
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kompetenser, samtidigt som inrikes fédda forflyttat sig till hoglone-
yrken som kriver eftergymnasial utbildning.'”

Diagram 4.8 Sysselsattningsoékningens fordelning éver jobb-léne-
fordelningen
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Anm.: Aldrarna 20—64. Rankningen avser medianlnenivder 2014 i olika yrken (tresiffrig SSYK).
Killa: KI (2023d).

4.3 Varfor star manniskor utan arbete?

Det finns flera mojliga orsaker till att delar av den arbetsfoéra befolk-
ningen inte kommer i arbete. I detta avsnitt analyserar vi tre for-
klaringar som ar vanligt forekommande i samhillsdebatten:

e Att de ckonomiska incitamenten att arbeta dr for svaga och att
vissa viljer att leva pa sociala ersittningar eller forsakringar.

e Att det finns matchningsproblem pa arbetsmarknaden, dvs. en
dalig 6verensstimmelse mellan inriktningen pa de kompetenser
som personerna utan arbete har och de som arbetsgivarna efter-
fragar. Detta kan uttryckas som en brist pa specifika kompetenser.

e Attdet finns arbetsféra personer som saknar, eller uppfattas sakna,
de grundliggande egenskaper som krivs for att vara tillrickligt

19 Denna effekt beskrivs f6r Danmark i Foged (2017).
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produktiva ens for ett jobb med kollektivavtalens ldgstaloner.
Detta kan uttryckas som en brist pa generella kompetenser.

Analysen fokuserar pda den ca halva miljon individer som wvarit
arbetslosa lingre dn ett halvar eller star utanfor arbetskraften, enligt
diskussionen 1 féregaende avsnitt.

4.3.1 Ekonomiska incitament att arbeta

Regeringen anfoér bristande ekonomiska incitament som en viktig
forklaring till att vissa star utan arbete. I bade BP23 och BP24 betonas
att Varbetslinjen ska dterupprittas”, att det krdvs battre drivkrafter for
att fler ska limna bidragsberoende och att det maste l6na sig mer att
arbeta.” Det finns flera olika system som personer utan arbete kan fa
ersittning fran, varav de viktigaste dr ekonomiskt bistind (tidigare
socialbidrag), arbetsloshetsforsikring, etableringsersittning och aktivi-
tetsstod.'”! T alla dessa system finns krav pi att ersittningsmottagaren
ska sta till arbetsmarknadens forfogande genom att séka arbete, och
tacka ja till arbeten som bedéms vara en bra matchning. Det ir en
omfattande uppgift att reda ut hur reglerna efterlevs i praktiken och
kontroll- och sanktionsmojligheterna skiljer sig mellan olika
ersittningssystem, men mycket tyder pa att efterlevnaden inte ar
perfekt.'” Dessutom kan personer som formellt uppfyller reglerna an-
stringa sig olika mycket i sitt jobbsokande. Vi utgar darfor ifran att de
ckonomiska incitamenten att arbeta kan paverka sysselsittningen.

Vi avgriansar analysen till att undersoka incitamenten inom det
ekonomiska bistaindet och arbetsloshetsforsikringen. Att vi inte gor
nagra beridkningar pad etableringsersittningen beror pa att den ar 2022
endast forsorjde 10 000 heldrsekvivalenter.'” Det kan jimféras med
ca 72000 for ekonomiskt bistind och ca 67 000 for arbetslos-
hetsforsikring.'” Genom att underséka incitamenten inom det ekono-
miska bistindet och arbetsloshetstorsikringen belyser vi dven hur

120 Exempelvis prop. 2022/23:1, s. 10 och prop. 2023/24:1, s. 11.

121 Aktivitetsstod och etableringsersittning betalas ut till personer i Arbetsférmedlingens olika
program. Etableringsersittningen r specifikt avsedd f6r nyanlinda medan aktivitetsstodet ar
tillgingligt for Gvriga.

122 Se exempelvis IAF (2023), Nordstrém Skans m.fl. (2017) och SOU 2011:11.

123 Etableringsersittningens begrinsade omfattning forklaras av att den bara betalas ut under
hogst tva ar. De flesta som fatt asyl i Sverige det senaste decenniet anlinde for betydligt mer 4n
tvd ar sedan.

124 SCB.
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incitamenten ser ut inom aktivitetsstodet, som foérsorjer omkring
183 000 helarsekvivalenter i Arbetsférmedlingens olika program. For
de som kvalificerat sig till arbetsloshetsforsikring bestims aktivitets-
stodet utifran vilken a-kasseniva individen har ritt till. Incitamenten dr
ddrmed likadana som inom a-kassan. For 6vriga ger aktivitetsstodet en
dagpenning pa 223 kr upp till fem dagar i veckan ar 2024."” Detta
belopp underskrider riksnormen for forsorjningsstod. Ersittningen
kompletteras dirfér med ekonomiskt bistand savida hushallet inte har
ndgon annan forsorjning, vilket innebir att incitamenten for denna
grupp blir snarlika dem for personer som helt forsorjs genom
bistand."

Vi analyserar incitamenten till arbete med hjalp av typfallsmodulen
1 mikrosimuleringsmodellen FASIT. Samtliga typfall inbegriper hela
skatte- och transfereringssystemet, inklusive bostadsbidrag, under-
héllsbidrag, barnbidrag och flerbarnstilligg. Analysen beaktar dirmed
méjligheterna att kombinera olika ersittningar.'”” Modellens berik-
ningar gors utifran reglerna som gillde innan férindringarna 1 BP24.
Vi antar att personer som star langt ifran arbetsmarknaden huvud-
sakligen skulle vara aktuella for laglonejobb, och jamfor darfér bidrags-
inkomster med potentiella arbetsinkomster som ligger 1 linje med de
ligsta l6nerna 1 kollektivavtalen (ca 22 000 kr fore skatt). For att ge en
mer heltickande bild av incitamenten varierar vi hushallets samman-
sattning i typfallen.

Incitamenten har stirkts markant under den senaste tjugoars-
perioden, huvudsakligen till f6ljd av den allminna l6neutvecklingen
och jobbskatteavdraget (fordjupning 4.2). Samtidigt har andelen
minskat som forsorjs av ekonomiskt bistind och andra transfererings-
system. Detta har sammanfallit med en 6kad sysselsittning hos savil
inrikes som utrikes fédda, och en minskad bendgenhet att kombinera
atbete och sociala ersittningar.” Det ger en indikation om incita-
mentens betydelse for sysselsittningen.

Vir analys av incitamenten att arbeta 2023, som redovisas 1 sin
helhet 1 appendix 4A, visar dock att det finns betydande skillnader

125 Denna niva héjs till 365 kr om dagen i samband med reformeringen av a-kassan som trider i
kraft den 1 oktober 2025.

126 T vilken utstrickning en person har aktivitetsstod respektive ekonomiskt bistind har dock
betydelse f6r den sammantagna avrikningen av bidrag mot arbetsinkomster pa hushéllsniva. Se
appendix 4A.

127 Se avsnitt 5.1.2 och appendix 5A f6r en djupare analys av hur bidragssystemen férhiller sig
till varandra.

128 Se Friedrich m.fl. (2023).
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mellan ersdttningssystem och olika hushallskonstellationer. Inom
arbetsloshetsforsikringen varierar ersittningsgraden betydligt mellan
grundersittning och inkomstbaserad ersittning. De foérhallandevis
héga ersittningsgraderna inom den inkomstbaserade a-kassan, som i
vissa fall kan Gverskrida 80 procent, skulle kunna ha en negativ
paverkan pa incitamenten att ta ett arbete. For de som har ekonomiskt
bistaind (och dven icke a-kassebaserat aktivitetsstod) innebir dock en
overgang fran arbetsloshet till heltidsarbete en ansenlig inkomstékning
for de flesta hushallstyper, ibland med 6ver 100 procent. Incitamenten
ar som starkast for hushéll utan barn, och som svagast f6r samman-
boende barnfamiljer dir bada forildrarna 4r utan arbete och bara den
ena borjar jobba. Att avkastningen pa arbete dr relativt liten for sadana
hushall beror dock inte pa att bistindet dr hogt. Det handlar snarare
om att den kollektivavtalade ligstalonen ligger relativt nira grinsen for
skalig levnadsniva for familjer med storre forsérjningsborda, och pa
att bistindet avriknas kraftigt mot arbetsinkomster.'"” Denna prob-
lematik blir mer pataglig ju ligre arbetsinkomst vi antar att hushallet
har tillgang till.

Det finns inga sjalvklara grinser for ndr bidrags- och arbets-
inkomsterna skiljer sig tillrickligt f6r att incitamenten ska betraktas
som starka. En grins som anvints av andra bedémare,"” och som
ligger i linje med den politiska avvigningen inom den inkomstbaserade
a-kassan, dr emellertid att ersittningsgrader pa 6ver 80 procent kan
betraktas som héga. Enligt denna princip finns det tva typer av hushall
som har férhallandevis litet utbyte av att arbeta heltid: barnfamiljer med
inkomstbaserad arbetslishetsforsikring och sammanboende barnfamiljer med
ekonomiskt bistand dir bara den ena fordldern dr villig att ta ett arbete. Fragan
ar i vilken man dessa typfall beskriver situationen f6r den ca halvmiljon
personer som varaktigt star utan arbete.

Vi borjar med att resonera kring hur manga av de aktuella
personerna som kan tinkas ha inkomstbaserad arbetsléshetsfor-
sakring. Ersittningen ar tillginglig f6r personer som uppfyller ett antal
krav, bl.a. om tidigare arbetsmarknadsanknytning och medlemskap i
en a-kassa. Kompensationen faller 6ver tid, frain 80 procent i borjan
ner till 65 procent efter 300 dagar i arbetsloshet (och dnnu ldgre efter
den kommande reformen). Det dr sannolikt att storre delen av de som

129 Det ckonomiska bistindets avrikning mot arbetsinkomster innebir att incitamenten kan bli
mycket svaga for personer som bérjar arbeta deltid (se diagram i appendix 5A).
130 Lsfbom (2018).
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varaktigt star utan arbete inte har tillgang till den inkomstbaserade a-
kassans relativt hoga ersittningsgrader.””’ Denna bild stirks av att den
genomsnittliga ersittningstiden per mottagare av inkomstbaserad a-
kassa var drygt 77 dagar under 2023." Det talar for att de flesta mot-
tagarna har korta arbetsloshetstider. Incitamenten inom den inkomst-
baserade a-kassan verkar saledes inte vara nagon viktig férklaring till
avsaknaden av arbete bland den halvmiljon personer vi ir intresserade

133
av.

Tabell 4.1 Uppskattning av antalet sammanboende barnfamiljer
med ekonomiskt bistand

Totalt 161 000 hushall med minst 1 kr i ekonomiskt bistdnd, motsvarar
11 mdkr och ca 72 000 helarspersoner

1. 65 procent av summan gar till hushall utan barn

2. 100-65=35 procent gar till hushall med barn

3. Avdessa 35 procent &r 17 procentenheter sammanboende

4. 17 procent av 72 000 helarspersoner = 12 000 helarspersoner

5. | ett sista steg behover siffran 12 000 subtraheras med antalet
helarspersoner som lever i hushall dar bada foraldrarna star till
arbetsmarknadens férfogande. Denna information har vi inte.

6. Antalet helarspersoner med de svagaste incitamenten i det ekonomiska
bistandet ar saledes <12 000.

Killa: Egna berikningar pa statistik frin Socialstyrelsen och SCB.

Vi fortsatter med hur manga i den aktuella gruppen som kan tinkas ha
ckonomiskt bistind med svaga incitament till arbete. Enligt var upp-
skattning handlade det om upp till 12 000 helarspersoner 2022 (tabell
4.1). Vi kan dock inte anta att varje helarsekvivalent representerar en
person som helt f6rsorjs genom ekonomiskt bistand. Bland de aktuella

3 De hoga nivaerna i den inkomstbaserade a-kassan skulle dock kunna leda till att fler dréjer
kvar i arbetslosheten lingre. Huruvida si dr fallet dr empiriskt omstritt, se Cederlof (2020).

132 Inspektionen fér arbetsléshetsforsikringen.

133 T teorin skulle ersittningsnivderna i den inkomstbaserade a-kassan kunna péaverka gruppen
som vi dr intresserade av inda. Om en stor del av personerna med aktivitetsstéd kommer frin
a-kassan skulle manga (som inte ingdr i den genomsnittliga ersittningstiden pd 77 dagar) ha en
ersittningsnivd motsvarande 65 procent av den tidigare 16neinkomsten. Vi kan konstatera att sa
inte verkar vara fallet genom att stilla aktivitetsstodets totala kostnad (ca 16,6 mdkr 2022) mot
antalet helarsekvivalenter som det férsérjde (ca 183 000). Den genomsnittliga ersittningen under
2022 var utifrin detta perspektiv drygt 7 600 kr per person och manad, vilket underskrider
riksnormen f6r ekonomiskt bistand.
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12 000 helarspersonerna finns manga som har antingen aktivitetsstod
eller etableringsersittning som underskrider grinsen for skilig
levnadsniva. For dem utgor bistindet bara ett komplement till den
Ovriga forsorjningen. Dessa personer representerar mindre dn en hel-
arsekvivalent i statistiken, vilket innebir att antalet bistindsmot-
tagare med relativt svaga incitament att arbeta kan vara storre dn
12 000." Trots det ir antalet personer som stir utan arbete pa grund
av bristande ekonomiska incitament sannolikt en relativt liten del,
nagra enstaka procent, av den halvmiljon personer som vi ir intres-
serade av. Sammantaget verkar bristande ekonomiska incitament dar-
for inte vara nagon huvudférklaring till att vissa grupper star utan
atbete.

Detta forringar emellertid inte betydelsen av att forbittra de
offentliga bidrags- och férsikringssystemens incitamentsstrukturer dar
de brister. Fragan ar dock komplicerad. Vi diskuterar den nirmare 1
kapitel 5.

Fordjupning 4.2 De ekonomiska incitamenten att arbeta har starkts
sedan 2005

De ekonomiska incitamenten att arbeta har Okat betydligt under de
senaste tva decennierna. Utvecklingen har flera férklaringar, dar jobb-
skatteavdraget och den allminna l6neutvecklingen dr de tva viktigaste.
Diagram 4.9 och 4.10 visar ersittningsgraden med ekonomiskt bistind
och inkomstbaserad a-kassa ar 2005 i forhallande tll 2023, for
ensamstdende respektive sammanboende hushéll. Berikningarna ar
gjorda pa samma sitt som i huvudtexten, och inkluderar saledes
samtliga bidragsformer som respektive hushall skulle ha ritt till. Vi
antar samma arbetsinkomst som 1 typfallen ovan, dvs. 22 000 kr,
deflaterad med inkomstindex. Den antagna arbetsinkomsten ar 2005
ar darmed 13 500 kr.

13+ AF (2021a) uppskattar att ungefir en femtedel av arbetsférmedlingens inskrivna arbetslésa
hade ekonomiskt bistaind under 2019.

135 Lit oss anta att varje helarsekvivalent motsvarar tre personer som foérsorjs till en tredjedel av
ckonomiskt bistind. Vid ett sidant antagande idr bistandet utspritt pa tre ginger sa manga hushall,
sa att det samlade bistindet per hushall blir en tredjedel s stort som om varje heldrsekvivalent
var en person. Incitamenten per bushall stirks dirmed ju fler personer vi antar att varje
helarsekvivalent motsvarar. Den samlade incitamentsproblematiken torde dirfor inte paverkas i
ndgon stor utstrickning av hur manga hushéll som omfattas av de 12 000 helarsekvivalenterna.
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Diagram 4.9 Ersattningsgrader for ensamstaende ar 2005 (vanstra
panelen) och 2023 (hdgra panelen)

Procent av disponibel inkomst vid heltidsarbete
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Diagram 4.10 Ersattningsgrader for sammanboende ar 2005
(vanstra panelen) och 2023 (hégra panelen)

Procent av disponibel inkomst om bada féraldrar arbetar heltid
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Anm.: Hushillens disponibla inkomst med ekonomiskt bistind respektive inkomstbaserad a-
kassa (utan avtalsersittning) som andel av samma hushélls potentiella disponibla inkomst om
(bdda) foérildrarna arbetar heltid. Barnens dldrar antas till 4, 8, 12 och 16 ar. Fér typfallen med
ett barn dr barnet 8 dr. Hyreskostnaderna antas ligga i linje med riksgenomsnittet 2022 (SCB,
2022). 1 typfallen f6r 2005 har hyrorna deflaterats med KPI till 2005 ars prisniva. Det
ensamstdende typfallet utan barn antas bo i en etta pa 35 kvm, med ett barn i en tvda pa 55 kvm
och med fyra barn i en fyra eller stérre pa 95 kvm. Sammanboende utan barn antas bo i en tvia
pa 55 kvm, med ett barn i en trea pa 75 kvm och med fyra batn i en fyra eller stérre pd 95 kvm.
Killa: Egna berikningar i mikrosimuleringsmodellen FASIT.
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Som framgar har ersittningsgraden minskat kraftigt. F6r ekonomiskt
bistind uppgar minskningen till mellan 16 och 9 procentenheter i
samtliga typfall. For att analysera forandringarna utgar vi fran det
ensamstdende hushallet utan barn, vars ersittningsgrad minskade med
16 procentenheter, fran 68 till 52 procent, mellan 2005 och 2023.

Vi botjar med beskattningen av arbetsinkomster. Ar 2005 betalade
en ensamstdende utan barn sammanlagt 28 procent i skatt vid heltids-
arbete, jamfort med 19 procent 2023. Utan jobbskatteavdraget, som
uppgar till drygt 25000 kr per ar i det aktuella typfallet, skulle
ersittningsgraden ha varit ungefar 59 procent. Jobbskatteavdraget for-
klarar saledes 7 procentenheter av den totala ersittningsgradsminsk-
ningen pa 16 procentenheter.

Den resterande skillnaden pa drygt 9 procentenheter férklaras i
princip helt av att det ekonomiska bistindet har utvecklats ling-
sammare in bruttoléneinkomsterna. Ar 2005 uppgick det ekonomiska
bistandet f6r en ensamstaende till ungefir 49 procent av bruttolénen.
Ar 2023 hade den siffran fallit till strax under 42 procent. Om det
ekonomiska bistaindet raknas upp till 49 procent av bruttolone-
inkomsten ar 2023 stiger ersattningsgraden med 9 procentenheter, till
01 procent. Detta illustrerar hur férindringar i bidrags- och trans-
fereringssystem har lett till en markant forstirkning av incitamenten
till arbete under den senaste tjugoarsperioden."

Forstirkningen av incitamenten har sammanfallit med en kraftig
minskning av bade andelen och antalet som far ekonomiskt bistind.
Andelen av den arbetsféra befolkningen (20—64 ir) som far minst en
krona i ekonomiskt bistaind har fallit fran 4,5 till 2,9 procent sedan
2005 (diagram 4.11). Aven antalet mottagarhushall och helars-
ekvivalenter har blivit firre, trots att den arbetsfora befolkningen 6kat
med 6ver 600 000 personer under samma tidsperiod. Férekomsten av
bistindsberoende hushall och personer har alltsa blivit mindre oavsett
mitmetod.

Samma trend kan skonjas i andra ersittnings- och férsikrings-
system. Antalet heldrsekvivalenter med sjuk- eller aktivitetsersittning,
arbetsloshetsersittning och etableringsersittning har ocksa fallit (dia-
gram 4.12). Sammantaget har andelen av den arbetsfora befolkningen

136 Som framgar i Finanspolitiska radet (2024a) har den ckonomiska standarden lingst ner i
inkomstférdelningen utvecklats starkt trots bistindets relativa férsimring. Det forklaras av en
mycket positiv utveckling av antalet arbetade timmar bland liginkomsttagare (se vidare Friedrich
m.fl., 2023).
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som fOrsorjs av nagot av ersittningssystemen minskat fran 20 procent
2005 till 11,8 procent 2022, och har aldrig varit ligre. Férstirkningen
av de ckonomiska incitamenten har sannolikt bidragit till denna
utveckling.

Diagram 4.11 Forsorjning genom ekonomiskt bistand

Antal (v.a.), procent (h.a.)
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250 000
200 000
150 000
100 000

50 000

0

QO N A D O o0 A 09O QN A
S N NS KN KN N2 RO KNV NO N\ 9° 9 o
PEFEETETSSE S S S S S o o
mmmm Antal hushall, inrikes fodda mmmm Antal hushall, minst en utrikes fodd
= Helarsekvivalenter === Andel personer (h.a.)

Killor: Socialstyrelsen och SCB.

Diagram 4.12 Foérsdrjning genom bidrags- och forsakringssystem
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m Arbetsloshetsersattning m Aktivitetsstod
Ekonomiskt bistand m Etableringsersattning

Anm.: Diagrammet anger andelen av den arbetsféra befolkningen som forsorjs av respektive
ersittningssystem maitt i helarsekvivalenter.
Killa: SCB.
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4.3.2 Matchningsproblem

Det ir forstas mojligt att dven den som vill arbeta saknar arbete.
Arbetsmarknaden kan efterfriga sirskilda kompentenser som de
tillgéngliga arbetssckande inte besitter. Det kan handla om att befolk-
ningen har fel eller f6r lag utbildning i férhallande till vad arbetsgivarna
efterfragar, eller att arbetsgivare och arbetss6kande finns pa olika
geografiska platser. Vid sadana matchningsproblem kan resultatet bli att
minniskor varaktigt stir utan arbete.

Forekomsten av matchningsproblem pa svensk arbetsmarknad kan
forstas mot bakgrund av hur strukturomvandlingen har paverkat
efterfrigan pa arbetskraft under de senaste decennierna. Processer
som Okad automatisering och globalisering har lett till att arbeten i
vissa branscher flyttar fran Sverige eller forsvinner helt, medan efter-
fraigan Okar i andra branscher. I avancerade ekonomier har dessa
processer lett till en s.k. yrkespolarisering dir andelen arbeten 1 botten
och toppen av loneférdelningen har 6kat pa bekostnad av andelen
arbeten i mitten.””’ 1 Sveriges fall har jobbtillvixten frimst skett i de
mest kvalificerade yrkesgrupperna.'” Industrins och jordbrukets andel
av sysselsittningen har minskat till f6rman fér exempelvis offentlig
forvaltning, finansiella tjanster och informations- och kommunika-
tionstjanster.”” Nir det giller yrkesinriktningar har andelen chefer och
specialister 6kat, medan andelen som arbetar inom kontors-, kund-
service och okvalificerade yrken har minskat. Sammantaget 6kade
antalet arbeten for personer utan gymnasieutbildning med drygt
7 procent under perioden 2001-2018, jaimfort med 13 procent for
gymnasieutbildade och nistan 30 procent for personer med en fyraarig
eftergymnasial utbildning eller lingre.'*

Denna utveckling har till stor del aterspeglats pa arbetsmarknadens
utbudssida, vilket underlittat matchningen av arbeten och arbetskraft.
Andelen med eftergymnasial utbildning har 6kat kraftigt de senaste
artiondena, likasa andelen som tar tredrig examen fran gymnasieskolan.
Arbetskraften har 1 genomsnitt blivit mer kvalificerad, och syssel-

137 Acemoglu och Autor (2011).

138 Hensvik och Nordstréom Skans (2019).

139 Sedan mitten av 1980-talet har tillverkningsindustrins sysselsittningsandel minskat frin 6ver
30 till ungefir 15 procent, och jordbrukets fran drygt 4 till under 2 procent. Under samma tids-
petiod har sysselsittningsandelen i offentlig forvaltning har 6kat fran under 6 till 6ver 8 procent,
inom information och kommunikation fran ca 3 till ca 6 procent och inom finansiell verksamhet
och féretagstjinster frin under 10 till ndstan 20 procent (Fredriksson m.fl., 2023).

140 Fredriksson m.fl. (2023).
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sattningsgraden har ddrfér kunnat fortsitta vara hoég. Uppmitta
kompetensnivaer har dessutom 6kat dven bland personer i okvalifi-
cerade yrken genom att bdade andelen gymnasieutbildade och per-
sonernas studieresultat har okat.""'

Det viktiga for att analysera eventuella matchningsproblem ér hur
antalet o#i/lsatta jobb har utvecklats 1 forhallande till den owtnyttjade
arbetskraften. Om vi 1 tilltagande grad har en arbetskraftsreserv som
inte dr kvalificerad att ta de otillsatta tjinsterna kan matchnings-
problem vara en viktig forklaring till att vissa grupper star utan arbete.
Det framstir som sannolikt i ljuset av att den outnyttjade arbetskraften
skiftat karaktir och blivit alltmer koncentrerad till arbetsmarknadens
svagaste grupper (avsnitt 4.2). En Overblick av forskningen starker
denna bild. I en analys fran februari 2024 finner Arbetsférmedlingen
en markant forsdmring av matchningseffektiviteten mellan 20072017,
och direfter en gradvis forbittring i takt med att vistelsetiden bland
nyanlinda har kat. Tidigare studier nar liknande slutsatser och pekar
pa utbildning som en drivande faktor.'” Detta styrks ocksd av att en
stor andel av arbetsgivarna uppger att de har svart att hitta ritt
kompetens.'*

Nedan analyserar vi sambandet mellan de lediga jobben och den
outnyttjade arbetskraften utifran flera perspektiv. I férenklingssyfte
begrinsas analysen till Arbetsférmedlingens inskrivna arbetslsa.'*
Under lang tid har det blivit enklare och billigare for arbetsgivare att
utlysa tjanster, vilket till viss del kan ha bidragit till att antalet lediga
jobb 6kat kraftigt.'” Uppgingen i antalet lediga tjinster speglar dirmed
inte bara en Okad efterfragan pa arbetskraft. Eftersom var analys
fokuserar pa skillnader mellan grupper och branscher, paverkas den i
mindre utstrickning av denna problematik.

Diagram 4.13 visar hur arbetss6kande respektive otillsatta tjanster
fordelade sig 6ver branscher i december 2022. Fordelningen av arbets-
s6kande avser var de huvudsakligen soker arbete. Andelen arbets-
s6kande dr tydligt storre dn andelen otillsatta tjdnster i branscher som

41 Fredriksson m.fl. (2023).

142 Se exempelvis KI (2021a) och Marthin (2012). Aven Nordstrém Skans m.fl. (2017) drar
liknande slutsatser.

143 Se exempelvis Svenskt Niringsliv (2021).

1 och med att arbetskraftsdeltagandet inom Arbetsférmedlingens fyra konkurrenssvaga
grupper ir betydligt ligre dn i 6vriga befolkningen, dr analysen rittvisande dven fér personerna
utanfér arbetskraften. Slutsatserna dr dirmed relevanta f6r den outnyttjade arbetskraften som
helhet.

145 Se KI (2021a) for en diskussion.
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generellt inte kriver nagon lingre utbildning, t.ex. restaurang, kontor
och kundservice. I branscher som vérden, IT och pedagogik — som
ofta kriver en hogre utbildningsniva — ér storleksforhallandet omvint,
med en storre andel lediga tjanster dn arbetssokande. Detta talar f6r
att de lediga jobben och de arbetslésa i viss man dterfinns 1 olika
branscher, vilket kan indikera ett branschvist matchningsproblem.

Diagram 4.13 Lediga jobb och arbetslésa

Procent
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Anm.: Otillsatta tjanster och arbetss6kande per bransch, andelar av totalen i december 2022.
Baserat pa tolvmanaders glidande medelvirden. Arbetssékande per bransch definieras utifran i
vilken bransch varje arbetslés huvudsakligen s6ker jobb.

Killa: Arbetsférmedlingen.

Matchningsproblem av utbildningsskil kan dven vara ett bekymmer
inom branscher. Forekomsten av sidana matchningsproblem kan
undersokas genom branschspecifika s.k. Beveridge-kurvor. Kurvorna
visar hur sambandet mellan antalet lediga jobb och arbetslosa har
utvecklats historiskt. Ett negativt samband dir fler lediga jobb sam-
varierar med firre arbetslosa talar f6r en fungerande matchning och
vice versa. En kurva ndrmare origo indikerar en bittre matchning,
medan en kurva lingre ifran origo talar f6r motsatsen. Diagrammen
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4.14 och 4.15 visar kurvorna for varden (som har manga lediga platser
i forhillande till antalet sékande), samt for ekonomin som helhet.'*

Diagram 4.14 Lediga jobb och arbetsldsa i vardbranschen

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetsldsa (x-axel)
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Anm.: Otillsatta tjdnster respektive arbetslosa i slutet av varje manad, januari 2011 till december
2022. Tolvmanaders glidande medelvirden. Arbetss6kande per bransch definieras utifran i vilken
bransch varje arbetslés huvudsakligen séker jobb. Gri kurva for personer utan gymnasie-
utbildning, gul fér personer med gymnasieutbildning eller hégre och réd for totalen.

Killa: Arbetsférmedlingen.

Det framgar tydligt att matchningen inom vardbranschen dr relativt
dalig (r6d kurva diagram 4.14). Det finns manga lediga jobb och
arbetslosa jamfort med andra branscher, och kurvan har rért sig utat
sedan 2011. Denna utveckling har skett parallellt med att
utbildningsnivan bland de arbetssokande till varden har fallit. Antalet
utan gymnasieutbildning har O6kat (gra kurva) medan antalet
arbetss6kande med minst gymnasieutbildning inte har gjort det (gul
kurva).'"” For arbetssokande med minst gymnasieutbildning finns det
ett negativt samband mellan antalet arbetssokande och antalet lediga
jobb i branschen, i synnerhet om vi bortser fran arbetsloshetsokningen
vid pandemins borjan (dvs. om vi tittar pa perioderna 2011-2019 och

146 Fr.o.m. 2014 6vergick yrkesklassificeringen fran SSYK96 till SSYK2012. Overgangen utgdr
ett tidsseriebrott.

1471 borjan av 2011 var det ungefir 23 procent av de sékande som saknade gymnasieutbildning.
I slutet av 2022 ldg den siffran omkring 33 procent.
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2020-2022). Nagot siadant samband finns inte for lagutbildade
arbetssokande; dar har antalet arbetssokande tviartom okat parallellt
med antalet lediga tjanster, mojligen med undantag for tiden efter
pandemin. Mot denna bakgrund framstar det som att varden har ett
Okande behov av arbetskraft som inte kan fyllas eftersom
utbildningsnivin p4 minga av de som soker ir for 1ag.'*

Diagram 4.15 Lediga jobb och arbetslésa i hela ekonomin, personer
med och utan gymnasieutbildning

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetslésa (x-axel)
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Anm.: Otillsatta tjdnster respektive arbetslosa i slutet av varje manad, januari 2011 till december
2022. Tolvmanaders glidande medelvirden. Den gra kurvan anger sambandet mellan arbetslésa
lagutbildade och lediga jobb pa Arbetsférmedlingen. Den gula kurvan giller f6r personer med
gymnasieutbildning eller hogre.

Killa: Arbetsférmedlingen.

Ett liknande monster gar att skonja pa den aggregerade nivan. Som
framgar 1 diagram 4.15 finns det ett tydligt negativt samband mellan
antalet lediga jobb och antalet arbetslosa for personer med minst
gymnasieutbildning (gul linje). Mingden lediga jobb har okat kraftigt
sedan 2011 och antalet arbetslosa 1 denna grupp har fallit med omkring
80 000. For personer utan gymnasieutbildning (gra linje) ser det annor-
lunda ut. Bortsett frin pandemin har 6kningen av antalet lediga jobb

148 Enligt SCB var det endast 5 procent av de anstillda inom vird, omsorg och sociala tjinster
som hade férgymnasial utbildning 2023. Over hilften hade eftergymnasial utbildning.
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inte sammanfallit med ndgon minskning i antalet arbetslosa. Tvirtom
verkar kurvan ha rort sig ndgot at hoger i diagrammet; arbetslosheten
och antalet lediga tjanster har 6kat samtidigt. Att det inte verkar finnas
nigot samband mellan mangden lediga jobb och antalet lagutbildade
arbetslosa, samtidigt som sambandet ér starkt bland dem med hégre
utbildning, tyder pa att utbildningsrelaterade matchningsproblem ar ett
viktigt skil till att vissa minniskor stir varaktigt utan arbete.'”

Matchningsproblemet kan, som antyds ovan, dven ha en geografisk
komponent om arbetskraften och jobben inom en eller flera yrkes-
grupper finns pa olika platser 1 landet. Sa forefaller det 1 viss ut-
strackning ha varit i Sverige under det senaste artiondet. Matchningen
mellan lediga jobb och arbetslésa har fungerat vil 1 nordliga lin som
Nortbotten och Visterbotten, medan Stockholm och Skine har sett
stora Okningar av antalet lediga jobb utan att antalet arbetslésa har
minskat. I vilken man arbetslésa i landets sddra delar faktiskt skulle
hitta ett arbete om de flyttade norrut, eller om regionala variationer
frimst beror pa skillnader i de arbetslosas egenskaper, dr en kompli-
cerad fraga som fortjanar att belysas.

Vir analys, som redovisas i appendix 4C, talar for att det geografiska
matchningsproblemet varierar kraftigt beroende pa vilka regioner som
jamfors. Det verkar dock finnas vissa arbetskraftsbehov i nordliga lin
som skulle kunna fyllas av arbetslosa i landets s6dra delar. Enligt vara
berakningar skulle arbetslésheten i landet ha varit upp till (men sanno-
likt mindre 4n) 0,6 procentenheter ligre i november 2019 om inget lin
hade en faktisk arbetsléshet som Gversteg den niva som kan foérvintas
utifrin arbetskraftens sammansittning i respektive lin. Forekomsten
av geografiska matchningsproblem kan dock ha 6kat i samband med
industrietableringarna i norra Sverige under de senaste dren.'”’

Problemet framstir emellertid som relativt litet i férhallande till den
utbildningsrelaterade matchningsproblematiken. Om alla i arbets-
kraften med forgymnasial utbildning i stallet antas ha gymnasial
utbildning, och en arbetsloshetsniva darefter, faller arbetslosheten med

149 Tiknande slutsatser dras i AF (2024a), Marthin (2012) och Nordstrém Skans m.fl. (2017). AF
(2024a) gbr dven en kinslighetsanalys med data frin SCB i stillet f6r Arbetsférmedlingen och
finner att slutsatserna inte paverkas.

150 TER (2023) kapitel 5.
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ca 2,2 procentenheter 2022."" Dessa berikningar ir givetvis en for-
enkling av verkligheten, men ger dnda en fingervisning om den relativa
storleken pa de olika matchningsproblemen.

4.3.3 Bristande produktivitet och information

Beveridge-sambandet som visas i diagram 4.15 skulle till en del kunna
bero pa att vissa grupper inte ir tillrickligt produktiva f6r att gora skal
tor kollektivavtalens ldgstaloner. Det leder till att arbetsgivare blir
obenigna att anstilla dem, och att sysselsittningen i grupperna blir lag.
Medan matchningsproblemet, sa som vi definierar det, géller bristande
Overensstimmelse av utbildningsnivaer (eller geografisk plats) mellan
arbetsmarknadens utbuds- och efterfragesida, handlar alltsa problemet
med bristande produktivitet om att det inte finns nagon efterfragan pa
vissa personers arbetskraft 6ver huvud taget vid ridande ligstaloner.'
Det kan exempelvis bero pa att en del personer har otillrickliga sprak-,
skriv- eller riknekunskaper eller att de beh6ver mycket handledning
for att kunna utféra sina arbetsuppgifter. Skillnaden kan darmed
uttryckas som att matchningsproblemet handlar om specifika kompe-
tenser medan problemet med bristande produktivitet berdr generella
kompetenser.

Problem med bristande produktivitet kan undersékas genom en
analys med Beveridge-kurvor som liknar den vi gjorde ovan, men som
fokuserar pa branscher som till stor del har behov av lagkvalificerad
arbetskraft, t.ex. restaurang- och kundservice."”” Om antalet arbets-
sokande och antalet lediga jobb ¢kar samtidigt i dessa branscher, finns
det skal att tro att manga arbetslésa inte fyller nigon kravprofil Gver
huvud taget vid aktuella 16nenivéer.

151 Berikningen ir baserad pa AKU-data for aldersgruppen 15-74 och ir gjord genom att enkel
analys dir personerna i arbetskraften med férgymnasial utbildning har getts samma arbetslos-
hetsprocent som de med gymnasial utbildning (27,7 jimfért med 6,8 procent 2022). Denna
berikning bor, likt berikningen av storleken pa det geografiska matchningsproblemet, betraktas
som ett tak. Den beaktar inte att den 6kade sysselsittningen bland personerna som fir en
gymnasieutbildning till viss del kan ske pa bekostnad av dem som redan hade det.

152 Vir distinktion mellan matchning och bristande produktivitet liknar atskillnaden i Nordstréom
Skans m.fl. (2017) mellan problem med kompetensn#ivier och kompetensinriktning. Problem med
bristande produktivitet, ellet bristande information om produktivitet (se diskussionen nedan),
beskrivs som en viktig férklaring till varaktig arbetsléshet i bl.a. AF (2024a), Arbetsmarknads-
ekonomiska ridet (2017) och Notdstrém Skans m.fl. (2017).

153 Inom restaurang och catering hade drygt en tredjedel av de anstillda endast férgymnasial
utbildning under 2023, vilket 4r hégre dn i de flesta andra branscher. Se SCB:s féretagsdatabas
och Arbetsférmedlingen, Yrken och Yrkesomriden.
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Diagrammen 4.16 och 4.17 visar Beveridge-kurvor for restaurang-
branschen. Pa aggregerad niva har kurvan tydligt rort sig lingre fran
origo, med ett stigande antal arbetssckande trots en kraftig 6kning av
antalet lediga tjanster. Kurvan verkar dock innehélla tva distinkta faser;
en fore och en efter pandemin. Fore pandemin steg antalet lediga jobb
utan att ge nagot tydligt utslag i antalet arbetssékande. Sedan férsvann
mianga jobb och antalet arbetssbkande blev fler i samband med
pandemins restriktioner pa kontaktnira branscher. Efter pandemin
fanns en stor efterfrigan pa branschens tjinster, vilket ledde till att
antalet lediga jobb steg och arbetslésheten f6ll till ungefir samma niva
som fore pandemin. Det intuitiva negativa sambandet mellan lediga
jobb och arbetsléshet fanns alltsd efter pandemin, men inte fore.

I diagram 4.17 delar vi upp restaurangbranschens arbetssokande i
tva grupper: de som tillh6r minst en av de fyra konkurrenssvaga
grupperna och de som inte gor det. Skillnaden dr i6gonfallande. For
personer utanfdr de svaga grupperna finns ett tydligt samband mellan
fler lediga jobb och firre arbetslsa, och sambandet har varit relativt
stabilt 6ver tid (gul linje). I de svaga grupperna har kurvan skiftat
kraftigt utat, med en markant 6kning av antalet arbetslosa samtidigt
som de lediga tjansterna har blivit fler (gra linje). Dessa observationer
stimmer 6verens med hypotesen att det finns en grupp som arbets-
givare inte vill anstalla ens till enkla jobb, trots att de har ett behov av
arbetskraft. Det dr sdrskilt anmarkningsvirt i ljuset av att det finns ett
brett utbud av anstillningssubventioner f6r arbetsgivare som anstiller
personer som stir lingt ifrin arbete.”™® Att problemet skulle bottna i
att gruppernas produktivitet underskrider ligstalénerna framstar som
en trolig forklaring.

15+ Se kapitel 5 for vidare diskussion om anstillningssubventioner och andra arbetsmarknads-
politiska dtgirder.
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Diagram 4.16 Lediga jobb och arbetslésa i restaurangbranschen

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetsldsa (x-axel)
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Diagram 4.17 Lediga jobb och arbetsldsa i restaurangbranschen,
svaga och inte svaga grupper

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetslésa (x-axel)
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Anm.: Otillsatta tjanster respektive arbetslésa per manad, januari 2011 till december 2022. Tolv-
minaders glidande medelvirden. Arbetssdkande per bransch definieras utifrin i vilken bransch
varje arbetslés huvudsakligen séker jobb. For diagram 4.17 visar gul kurva personer som inte
ingir i nigon av Arbetsférmedlingens svaga grupper. Gra kurva visar personer som ingar i minst
en av grupperna.

Killa: Arbetsférmedlingen.
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Det kan dock noteras att skillnaden fére och efter pandemin i den
aggregerade kurvan helt och hillet verkar bero pa utvecklingen for de
svaga grupperna. Efter pandemin foll arbetslosheten 1 samband med
att antalet lediga tjinster 6kade. Fore pandemin fanns inget sidant
samband; antalet arbetssokande steg trots den Okade efterfragan pa
arbetskraft. Med andra ord var arbetsgivare i restaurangbranschen mer
bendgna att anstalla personer ur de svaga grupperna efter in fore
pandemin. Detta kan tolkas som att efterfragan efter att restriktionerna
hivdes var sa pass hog att restaurangerna fick stora svarigheter att fylla
sina personalbehov, och att de dirfér behovde borja rekrytera frin
grupper med en svagare forankring pa arbetsmarknaden.

I sa fall ror det sig inte nédvindigtvis om att de aktuella grupperna
faktiskt 4r oldnsamma att anstalla. Det skulle kunna handla om att
arbetsgivarna upplever att det finns en risk for att sa ar fallet, och att de
darfor undviker att rekrytera personer ur grupperna sa linge det finns
andra sOkande. Problemet dr 1 sa fall inte personernas bristande
produktivitet, utan bristande nformation om deras produktivitet."” Det
kan exempelvis handla om att de saknar giltiga utbildningsbevis eller
inte har nagon formell arbetslivserfarenhet, att de saknar informella
kontakter pa arbetsmarknaden som kan hjilpa dem att Gverbrygga
bristen pa formella kvalifikationer, eller diskriminering.'

Diagram 4.18 visar Beveridge-kurvor for svaga respektive icke-
svaga grupper i kundservicebranschen, som ocksa sysselsitter en hog
andel ligkvalificerad arbetskraft.”” Kurvorna liknar dem frin
restaurangbranschen, med en mycket kraftig tudelning som fére pan-
demin indikerar att de svaga grupperna ofta har for lag produktivitet
for att vara Ionsamma att anstilla, men som efter pandemin har tagit
en form som talar for att det handlar om bristande information. Det
ar sannolikt att verkligheten har inslag av bade bristande produktivitet
och information, och att det finns variationer mellan olika konkurrens-

Svaga grupper.

155 Detta bendmns ibland som sokfriktioner.

156 Enligt flera studier tillsitts en betydande del av alla av alla jobb via informella kontakter och
diskriminering férekommer mot savil utomeuropeiskt fédda som ildre och funktionsnedsatta,
se Nordstrom Skans m.fl. (2017) och referenser dari.

157 SCB:s foretagsdatabas.
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Diagram 4.18 Lediga jobb och arbetsldsa i kundservicebranschen,
svaga och inte svaga grupper

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetslésa (x-axel)
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Anm.: Otillsatta tjdnster respektive arbetslosa per manad, januari 2011 till december 2022. Tolv-
manaders glidande medelvirden. Arbetssékande per bransch definieras utifran i vilken bransch
varje arbetslés huvudsakligen soker jobb. Gul kurva for personer som inte ingdr i nigon av
Arbetsférmedlingens svaga grupper. Gra kurva fér personer som ingar i minst en av grupperna.
Killa: Arbetsférmedlingen.

4.4 Slutsatser

Pa ett 6vergripande plan har Sverige en vilfungerande arbetsmarknad.
Delvis tack vare en stark utveckling de senaste femton aren, inte minst
bland utomeuropeiskt f6dda, ligger bade andelen som deltar i arbets-
kraften och andelen sysselsatta pa héga nivaer. Det galler dven jamfort
med Norge och Danmark, och medelarbetstiden 4r ungefir samma
som i Ovriga Skandinavien. Det dr helt enkelt manga som arbetar. Det
héga arbetskraftsdeltagandet forklarar dven varfér Sverige har en
jamforelsevis hog arbetsloshet. Svaga grupper deltar 1 arbetskraften i
storre utstrickning dn i andra linder, vilket bidrar till en hogre arbets-
l6shetsniva. Den héga arbetslésheten innebdr samtidigt att det finns
utrymme fOr forbittringar, inte minst eftersom det samtidigt rader
arbetskraftsbrist i flera sektorer.

Arbetslosheten 1 Sverige har under de senaste 15 aren blivit alltmer
koncentrerad till grupper med svag arbetsmarknadsférankring. Per-
soner ur dessa grupper utgjorde i februari 2024 drygt 70 procent av
Arbetsformedlingens inskrivna. De har ofta lainga arbetsloshetstider
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och dr aven tydligt Overrepresenterade bland de som stir utanfor
arbetskraften. Tillsammans uppgick den outnyttjade arbetskraften —
arbetslosa och personer utanfor arbetskraften som varken ér sjuka eller
heltidsstuderande — till ungefir 610 000 personer under 2022. Prob-
lemet pa svensk arbetsmarknad giller frimst dem som statt utan arbete
under ling tid, omkring en halv miljon personer. Flera férklaringar
brukar foras fram till varfér dessa personer varaktigt star utan arbete.
Tre vanliga férklaringar dr att de ekonomiska incitamenten att arbeta
ar for svaga, att det finns utbildningsrelaterade matchningsproblem
och att delar av den arbetsfora befolkningen inte ir, eller betraktas
som, tillrickligt produktiva for att vara 16nsamma vid de ridande
ligstalonerna.

Bristande ekonomiska incitament kan ha varit ett problem for nagra
decennier sedan ndr det ekonomiska utbytet av arbete var visentligt
ligre 4n idag. Det framstir dock inte som nagon huvudférklaring
under nuvarande forhdllanden. Personer som varit utan arbete linge
har 1 regel inte tillgang till den inkomstbaserade a-kassan, och inci-
tamentsproblemen i det ekonomiska bistandet ber6r sannolikt bara
nagra enstaka procent av den halvmiljon personer vi ir intresserade av.
Vir analys tyder pd att problem med matchning, bristande produk-
tivitet och information dr viktigare foérklaringar till den outnyttjade
arbetskraften.

I analysen av matchningsproblemen ser vi en relativt stor disk-
repans mellan i vilka branscher de lediga jobben och de arbetssékande
finns. Antalet s6kande ir litet i forhallande till antalet lediga jobb inom
vard, IT och pedagogik, och stort inom restaurang och kundservice.
Det verkar ocksa finnas ett utbildningsrelaterat matchningsproblem
inom branscher. Inom exempelvis varden finns ett generellt samband
mellan fler lediga jobb och firre arbetslésa inom branschen for
personer med gymnasieutbildning eller hogre. Ndgot sadant samband
finns inte bland personer utan gymnasieutbildning; tvirtom har antalet
lagutbildade arbetsstkande 1 vardbranschen 6kat parallellt med antalet
lediga tjanster. Detta monster syns dven i ekonomin som helhet; de
kompetenser som efterfragas finns inte 1 tillrdcklig utstrickning hos de
arbetss6kande som star till buds. Matchningsproblemet verkar dven ha
ett visst geografiskt inslag i bemirkelsen att jobben och de arbetslésa
ibland finns pa olika platser.

I analysen av bristande produktivitet och information ser vi att
torhallandet mellan antalet lediga jobb och arbetssékande i branscher
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som t.ex. restaurang och kundservice liknar det i vardbranschen.
Antalet lediga jobb och arbetslosa har 6kat samtidigt, och arbetsgivare
verkar ha varit obenédgna att rekrytera personer fran konkurrenssvaga
grupper. Skillnaden mot vardbranschen idr att restaurang och kund-
service 1 storre utstrickning rekryterar till jobb som inte kriver hogre
kvalifikationer. Det framstir dirmed som att det inte finns nagon
efterfragan alls pa vissa gruppers arbetskraft vid raidande l6nenivaer. I
vilken man detta beror pd att personerna i fraga faktiskt inte ar
tillrickligt produktiva, eller pa att informationen om deras produktivitet
ar knapphindig, dr svart att urskilja. Heterogeniteten inom de kon-
kurrenssvaga grupperna ir stor och verkligheten innehaller sannolikt
inslag av bade bristande produktivitet och bristande information,
inklusive diskriminering.

Mot denna bakgrund bedomer vi att utanforskapet pa svensk
arbetsmarknad 1 storre utstrickning beror pa matchningsproblem,
bristande produktivitet och information i delar av den arbetsfora
befolkningen, och att det endast i mindre utstrickning handlar om
ekonomiska incitament. I nista kapitel relaterar vi denna problem-
beskrivning till regeringens kommunikation och édtgirder, och ger var
syn pa hur arbetsmarknadspolitiken borde utformas.
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Appendix 4A: Det ekonomiska utbytet av att
arbeta

I detta appendix redovisar vi den typfallsanalys som ligger till grund
tor slutsatserna i avsnitt 4.3.1. Som noteras i huvudtexten ir analysen
gjord 1 FASIT:s typfallsmodul. Typfallshushdllen har valts for att
illustrera hur systemet fungerar och var incitamenten ir svagare
respektive starkare. Berdkningarna gors for hushédll med ekonomiskt
bistind och olika former av a-kassa, och inkluderar samtliga andra
bidragssystem, inklusive barnbidrag, flerbarnstilligg, bostadsbidrag
och underhallsbidrag. Bruttomanadsinkomsten vid heltidsarbete antas
till 22 000 kr. Berdkningarna dr gjorda utifran liget 2023, alltsa innan
den senaste férstirkningen av det ordinarie jobbskatteavdraget.

Vi birjar med ekonomiskt bistand, som ir samhillets yttersta eko-
nomiska skyddsnat. Ersittning beviljas till hushdll som saknar egen
torsorjning 1 form av arbets- eller kapitalinkomster, f6rmégenhet eller
ersittning fran andra offentliga system. Beslut om bistiand fattas av
ersattningstagarens kommun och beloppen féljer en riksnorm som ar
tankt att motsvara den ligsta inkomstnivan som ir forenlig med en
skilig levnadsniva. Det innebir att bistindets storlek bestims utifrin
hur mdnga personer som ingar i hushallet. Avrdkningsreglerna ar
mycket restriktiva och foljer en grundprincip dar bistaindet raknas av
krona f6r krona mot alla andra inkomster, inklusive arbetsinkomst,
bostadsbidrag, barnbidrag, flerbarnstilligg, underhallsbidrag och -stéd
m.m. Personer som haft bistind i minst sex méanader har dock ritt att
undanta 25 procent av sina arbetsinkomster fran avrikning under upp
till tva ar inom ramen for den s.k. jobbstimulansen. Vi antar att
typfallspersonerna genomgédende har ritt till jobbstimulansen.

Diagram 4A.1 och 4A.2 visar ersittningsgraderna for ensamstiende
respektive sammanboende hushill, dvs. den disponibla inkomsten
med fullt ekonomiskt bistind som andel av den disponibla inkomsten
vid heltidsarbete. Det finns flera viktiga saker att notera i diagrammen.
Till att borja med finns ett tydligt samband mellan ersittningsgraden
och antalet barn i hushallet. En ensamstiaende utan barn som f6rsotjs
av ekonomiskt bistind har en ersattningsgrad pa drygt 50 procent, och
skulle saledes kunna dwbbla sin disponibla inkomst (6kning med 8 500
kr i manaden) genom att borja arbeta heltid. Fér ensamstiende med
fyra barn dr ersittningsgraden 81 procent, alltsa betydligt hogre. Att
bérja arbeta innebdr dirmed en inkomstokning pa drygt 23 procent
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(6 800 kr 1 manaden). Att ersittningsgraderna skiljer sig sa kraftigt
beror pa att barnfamiljer fir ekonomiskt bistaind per barn, samtidigt
som bistindet avriknas mot i princip alla andra inkomster, inklusive
arbetsinkomst. Det finns saledes mer bistind att avrikna fOr stora
barnfamiljer 4n for hushadll utan barn. Det ska dock papekas att
bistandet per barn (ca 2 500 till 4 500 per méanad beroende pa barnets
ilder, minus barnbidrag och andra ersittningar)"™ torde vara litet i
torhallande till kostnaden av att forsotja ett barn. I denna mening ger
ekonomiskt bistind inte ndgra incitament att skaffa fler barn.

Diagram 4A.1 Erséattningsgrader for ensamstaende

Procent av disponibel inkomst vid heltidsarbete
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Inga barn 1 barn 2 barn 4 barn
Anm.: Hushillens disponibla inkomst med eckonomiskt bistind som procentandel av samma
hushalls potentiella disponibla inkomst vid heltidsarbete. Bruttoinkomsten per manad fér en
heltidsarbetande vuxen antas till 22 000 kr. Barnens 4ldrar antas vara 4, 8, 12 och 16 ir. For de
mittersta typfallen i diagrammet dr barnen 8 respektive 8 och 12 ar. Hyreskostnaderna antas ligga
i linje med riksgenomsnittet 2022 (SCB, 2022). Typfallet utan barn antas bo i en etta pa 35 kvm,
typfallet med ett barn i en tvda pa 55 kvm, typfallet med tva barn i en trea pa 75 kvm och typfallet
med fyra barn i en fyra eller stérre pa 95 kvm. Den vuxna i typfallen dr f6dd 1980.
Killa: Egna berikningar i mikrosimuleringsmodellen FASIT.

158 Riksnormen for forsérjningsstéd 2023.
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Diagram 4A.2 Erséattningsgrader for sammanboende

Procent av disponibel inkomst om b&da féraldrarna arbetar heltid
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Anm.: Hushillens disponibla inkomst med ekonomiskt bistind som procentandel av samma
hushills potentiella disponibla inkomst om bdda férdldrarna arbetar heltid. Bruttoinkomsten per
minad per heltidsarbetande vuxen antas till 22 000 kr. Vinstra panelen visar ersittningsgraden
om ingen respektive den ena férildern jobbar heltid, jimfért med om bédda arbetar heltid. Hogra
panelen visar skillnaden i ersdttningsgrad om hushéllet gir frin noll till en arbetande forilder,
och frin en till tva arbetande fordldrar. Barnens dldrar antas vara 4, 8, 12 och 16 ar. For typfallen
med ett eller tvd barn dr barnen 8 respektive 8 och 12 ar. Hyreskostnaderna antas ligga i linje
med riksgenomsnittet 2022 (SCB, 2022). Typfallet utan barn antas bo i en tvda pd 55 kvm,
typfallet med ett barn i en trea pd 75 kvm och typfallet med tvd och fyra barn i en fyra eller
storre pa 95 kvm. Alla vuxna i typfallen dr fédda 1980.

Kailla: Egna berikningar i mikrosimuleringsmodellen FASIT.

Vidare skiljer sig incitamenten kraftigt f6r sammanboende beroende
pa om den ena redan arbetar eller inte. Denna effekt framgar av
staplarna till hoger i diagram 4A.2. I samtliga familjekonstellationer
Okar ersittningsgraden med 12-13 procentenheter om hushallet gar
fran ingen till en arbetande, jamfort med upp till nastan 50 procent-
enheter nir hushallet gir fran en till tva arbetande.'”

Om typfallen inte antas ha ritt till jobbstimulansen 6kar den dispo-
nibla inkomsten i de sammanboende hushillen med barn inte dver
huvud taget nir den forsta foraldern borjar jobba. Skillnaden beror

15 Etableringsersittningen har inslag som ger motsatt effekt, dvs. att incitamenten att arbeta ir
starkare for den forsta d4n for den andra som kommer i arbete. Detta har beskrivits som ett
problem bland utomeuropeiskt fédda, dir det dr vanligt med en man som jobbar och en kvinna
som idr hemarbetande (Léfbom, 2018). Hushdll av detta slag torde dock ha fitt asyl i Sverige for
mer dn tvd dr sedan och dirmed 6vergatt till ekonomiskt bistind, dir incitamentseffekterna for
kvinnan att borja arbeta dr starka.
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som nimnts pd att storre delen av inkomsten fran den forsta férilderns
arbete tringer undan bistaindet. Nar den andra forildern borjar jobba
ar bistaindet redan avriknat, och familjen far déirfor behilla hela
inkomstokningen.'” Att skillnaden 4r mindre for stora barnfamiljer
beror pa att de har mer ekonomiskt bistind och bostadsbidrag att
rikna av, och att det dirmed kravs en hogre hushallsinkomst for att na
nivan dar allt 4r avriknat.

Vilken ersdttning som betalas ut inom arbetslshetsforsikringen beror pa
flera faktorer;'" huruvida den forsikrade uppfyller medlemsvillkoret
och arbetsvillkoret,'” hur linge hon har varit arbetslés och vilken
inkomstnivd hon hade innan arbetslésheten. Eftersom vi antar att
typfallspersonernas potentiella arbetsinkomst dr 22 000 kr 1 médnaden
tore skatt ligger de tydligt under taket i a-kassan. Vi kan dirfér bortse
fran inkomstnivan fére arbetslosheten. Vi belyser betydelsen av arbets-
villkoret, medlemsvillkoret och arbetsloshetstiden genom att berikna
typfallen med tre former av a-kasseersittning: grundersattning, a-kassa
utan avtalsersittning och a-kassa med avtalsersittning.

Grundersittningen 4dr avsedd for personer som inte uppfyller
medlemsvillkoret om att ha varit med i a-kassan 1 minst 12 manader
tore arbetsloshetens bérjan. Ersittningen ar pa hogst 510 kr om dagen
fem dagar 1 veckan for den som arbetat heltid under det senaste aret.
Personer som inte har gjort det far ett reducerat belopp, men kan som
minst fa 255 kr per dag.

Inkomstbaserad a-kassa dr en forsikring som betalas ut till personer
som uppfyller bade arbets- och medlemsvillkoret. Ersittningen uppgar
till 80 procent av den tidigare inkomsten under de férsta 200 vecko-
dagarna i arbetsloshet och 70 procent under de efterféljande 100
dagarna. Efter 300 veckodagar erbjuds den forsikrade att delta i
Arbetstérmedlingens Jobb- och utvecklingsgaranti och far dérefter ett
aktivitetsstod ilinje med vad hon skulle haft ritt till inom a-kassan efter

100 Att ersittningsgraden dndd ¢kar med 13 procentenheter nir den ena férildern borjar jobba,
trots att allt ekonomiskt bistind inte 4r avriknat, beror pa jobbstimulansen.

101 Regeringen har foreslagit en reformering av arbetsloshetsforsikringen som planeras trida i
kraft den 1 oktober 2025, se prop. 2023/24:128.

162 Medlemsvillkoret innebdr att en ersittningsmottagare behover ha varit medlem i a-kassan i
minst tolv manader innan arbetslésheten. Arbetsvillkoret innebir att hen méste ha arbetat i minst
sex minader, och minst 60 timmar per kalenderméinad, under det senaste dret. Tidsspannet f6r
arbetsvillkoret kan utékas om personen i fraga varit forildraledig, sjuk etc.
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mer dn 300 veckodagar i arbetsloshet. Den nivén dr 65 procent av den
tidigare arbetsinkomsten.'”

Hur avtalsersittningen fungerar varierar mellan kollektivavtal. 1
vara typfall antas personerna ha avtalsersittning i enlighet med
kollektivavtal f6r privata arbetare. Avtalsersdttningen ir tillginglig for
personer Over 40 ar, stiger med alder upp till 60 ar och betalas ut till
personer som forlorat sin tillsvidare- eller visstidsanstillning pa grund
av arbetsbrist eller sjukdom. For att ha tillgang till ersdttningen
behéver personen ocksa ha varit anstilld i minst 50 manader under de
senaste fem 4ren.'” For vira typfallspersoner, som ir fodda 1980,
uppger ersittningen till strax under 40 000 kr per ar.

Diagram 4A.3 Ersattningsgrader for ensamstdende, a-kassa

Procent av disponibel inkomst vid heltidsarbete
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m A-kassa grundserattn. = A-kassa u. avtalsersattn. ® A-kassa m. avtalsersattn.

Anm.: Hushallens disponibla inkomst med a-kassa som procentandel av samma hushalls
potentiella disponibla inkomst vid heltidsarbete. Bruttoinkomsten per médnad per heltids-
arbetande vuxen antas till 22 000 kr. Barnens dldrar antas vara 4, 8, 12 och 16 ar. Fér de mittersta
typfallen i diagrammet 4dr barnen 8 respektive 8 och 12 ar. Hyreskostnaderna antas ligga i linje
med riksgenomsnittet 2022 (SCB, 2022). Typfallet utan barn antas bo i en etta pi 35 kvm,
typfallet med ett barn i en tvda pa 55 kvm, typfallet med tvd barn i en trea pa 75 kvm och typfallet
med fyra barn i en fyra eller stérre pa 95 kvm. Typfallen med avtalsersittning har det enl.
kollektivavtal for privata arbetare. Alla vuxna i typfallen dr f6dda 1980.

Killa: Egna berikningar i mikrosimuleringsmodellen FASIT.

1631 den reformerade a-kassan kommer respektive nedtrappning ske 100 dagar tidigare.
Nedtrappningen kommer ocksd att fortsitta med 5 procentenheter var 100:e dag efter Gver-
gingen till aktivitetsstod, ner till som minst 365 kr per dag.

16+ Se AFA Forsikring, om Forsikring om avgingsbidrag (AGB).
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Diagram 4A.4 Ersattningsgrader for sammanboende, a-kassa

Procent av disponibel inkomst om bada féraldrarna arbetar heltid
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Anm.: Hushéllens disponibla inkomst med a-kassa som procentandel av samma hushills
potentiella disponibla inkomst om bada férdldrarna arbetar heltid. Bruttoinkomsten per manad
per heltidsarbetande vuxen antas till 22 000 kr. Vinstra panelen visar ersittningsgraden om ingen
respektive den ena férildern jobbar heltid, jimfért med om bada arbetar heltid. Hogra panelen
visar skillnaden i ersdttningsgrad om hushillet gir fran noll till en arbetande forilder, och fran
en till tvd arbetande férildrar. Barnens aldrar antas vara 4, 8, 12 och 16 ar. For typfallen med ett
eller tvd barn dr barnen 8 respektive 8 och 12 ar. Hyreskostnaderna antas ligga i linje med
riksgenomsnittet 2022 (SCB, 2022). Typfallet utan barn antas bo i en tvaa pa 55 kvm, typfallet
med ett barn i en trea pd 75 kvm och typfallet med tva och fyra barn i en fyra eller stérre pa 95
kvm. Typfallen med avtalsersittning har det enl. kollektivavtal f6r privata arbetare. Alla vuxna i
typfallen dr fédda 1980.

Killa: Egna berikningar i mikrosimuleringsmodellen FASIT.

Till att borja med kan det noteras att ersittningsgraderna med
arbetsloshetsforsikring dr betydligt hogre dn med ekonomiskt bistand,
och att antalet barn i hushallet spelar mindre roll. Det galler i synnerhet
tor de som uppfyller kraven f6r inkomstbaserad a-kassa. For ensam-
stiende med barn och avtalsersittning ligger ersittningsgraderna
mellan 86 och 91 procent, och f6r sammanboende med barn dir ingen
av forildrarna jobbar omkring 80 procent.'® Att nivierna dr hogre in
for det ekonomiska bistindet beror pa att ersittningarnas syften skiljer
sig at. Arbetsloshetsforsikringen ska vara just en forsikring som
tryggar medlemmarnas inkomstniva under perioder mellan arbeten.

1651 Lofbom (2018) betecknas ersittningsgrader som héga om de 6verskrider 80 procent.



Svensk finanspolitik 2024 143

Det ckonomiska bistandet ska vara det yttersta skyddsnitet som
hindrar att minniskor tvingas leva i fattigdom. Att betydelsen av
antalet barn ar mindre med a-kassa kan forstis mot samma bakgrund.
Hushallets forsorjningsbérda 6kar med antalet barn, och darfér gor
dven bistindet det. Nagon saidan mekanism finns inte, och ir inte tinkt
att finnas, inom a-kassan.

De ftorhallandevis hoga ersittningsnivaerna inom den inkomst-
baserade a-kassan skulle kunna innebira en incitamentsproblematik. I
det mest extrema typfallet, ensamstiende med fyra barn och a-kassa
med avtalsersittning, 6kar inkomsten bara med drygt 10 procent
(ca 3 100 kr i manaden) om foraldern gar fran arbetsloshet till heltids-
arbete. Det bor dock betonas att denna typ av ersittning dr tids-
begrinsad, sa att ersdttningen faller 6ver tid. Incitamenten att ater-
vinda till arbete stirks alltsd ju lingre arbetslosheten lider.

Vidare dr det noterbart att incitamenten att borja arbeta med
inkomstbaserad a-kassa dr ungefir lika starka f6r den forsta som for
den andra forildern som tar ett heltidsjobb (jaimfor stapelgrupperna
till hoger 1 diagram 4A.4). Det beror pa att a-kassan, till skillnad fran
ekonomiskt bistand, dr individuell och inte baseras pa hushallens
sammanlagda inkomster. Det sker alltsd ingen avrikning av a-kasse-
inkomster nir den ena forildern borjar jobba. Att skillnaderna finns
kvar for barnfamiljerna med grundersattning beror pa att grund-
ersattningen ar sa lag att hushallens inkomster fylls pa med ekonomiskt
bistind som riknas av enligt beskrivningen ovan.

Det finns inga sjalvklara grinser for ndr bidrags- och arbets-
inkomsterna skiljer sig tillrackligt for att incitamenten ska betraktas
som starka. Det finns sannolikt stora skillnader mellan individer bero-
ende pa preferenser for fritid och vilken inkomstniva de édr beredda att
leva pa. Generellt framstar det emellertid som att den ekonomiska
avkastningen pd arbete ir betydande for personer med ekonomiskt
bistind, dven om det finns stora variationer beroende pa familje-
konstellation och partnerns arbetsmarknadsstatus. Incitamenten ar
som starkast f6r personer i hushdll utan barn, och som svagast f6r
personer i sammanboende barnfamiljer dir partnern inte jobbar. Nir
det giller arbetsloshetsforsakringen dr ersittningsgraderna visentligt
hégre, 1 synnerhet f6r dem med inkomstbaserad a-kassa. Personer med
denna ersittningsform skulle kunna paverkas av incitamentsproblem.
Det bor emellertid betonas att den hégre kompensationen inom den
inkomstbaserade a-kassan dr en politisk avviagning, och att a-kassan,
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till skillnad fran det ekonomiska bistandet, ar en férsikring snarare dn
ett bidrag.
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Appendix 4B: Arbetsmarknadens svaga
grupper

I detta appendix beskriver vi Arbetsférmedlingens fyra konkurrens-
svaga grupper var for sig, inklusive en kort diskussion om vad som kan
torklara deras svaga stillning pa arbetsmarknaden.

Personer med higst forgymnasial utbildning: Pa dagens arbetsmarknad ar
gymnasieutbildningen en av de allra viktigaste skiljelinjerna. Arbets-
marknadssituationen for personer som inte har slutfért en utbildning
pa gymnasial niva dr markant simre an for personer som har gymnasie-
examen, och skillnaden ar betydligt storre 4n mellan t.ex. gymnasial
och eftergymnasial utbildning. Som framgar i diagram 4B.1 ir
arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningsgraden bland icke-gym-
nasieutbildade ldg, samtidigt som arbetslosheten dr hog. Situationen
har dessutom forsiamrats kontinuerligt under de senaste decennierna.
Det kan forstas i ljuset av att andelen som tar examen fran gymnasiet
har 6kat trendmissigt under ling tid.'* Bland personer i dldersgruppen
20-34 har over 80 procent minst en tredarig gymnasieutbildning,
jimfort med drygt hilften bland de som ir 55 4r eller dldre.'”” Denna
utveckling har gett upphov till en ny konkurrenssituation dir arbets-
givare kan stalla krav pa gymnasieutbildning for 1 stort sett alla jobb.

En f6ljd av detta ar att gymnasieutbildningens betydelse ar sarskilt
stor for unga. Ungas intride pd arbetsmarknaden skedde relativt
nyligen, medan ildre fick mojlighet att etablera sig innan gymnasie-
utbildning blev en vattendelare. Arbetsmarknadsutsikterna bland unga
utan gymnasieutbildning ar dirfér svagare dn bland aldre med samma
utbildningsniva. Unga utan gymnasieutbildning har saledes en sirskilt
svag position.'®

En uppenbar anledning till den laga sysselsittningsgraden bland
lagutbildade ir att de dr behoriga till farre jobb dn personer med hégre
utbildning. Deras arbetsmarknad ar alltsa mindre. En annan vanlig for-
klaring dr att lagutbildades produktivitetsniva underskrider ekonomins
minimiléner, dvs. kollektivavtalens ligstaléner i Sverige. Lagutbildade
kan dirmed bli olonsamma f&r arbetsgivare att anstilla. Huruvida
ligstaloner har en tydlig effekt pa sysselsittningen 4r dock omstritt'®

166 Skolverket.

167 SCB, Befolkningens utbildning.

18 Se Nordstrom Skans m.fl. (2017) f6r en diskussion om unga ligutbildades svarigheter pa
arbetsmarknaden.

19 Exempelvis Forslund m.fl. (2014), Skedinger (2015).
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och borde, dtminstone till viss del, avhjilpas av mojligheten till
anstillningssubventioner (kapitel 5).

Diagram 4B.1 Arbetsmarknadssituationen for personer utan gym-
nasieutbildning

Procent
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Arbetskraftsdeltagande Sysselsattningsgrad Arbetsloshet

m Personer utan gymnasieutbildning = Hela befolkningen

Anm.: Siffror for helaret 2023. Aldcrsgruppcn 15-74.
Killa: SCB, AKU.

Utomenropeiskt fidda: Ar 2023 var ungefir 12 procent av Sveriges
befolkning f6dd utanfér Europa, jamfoért med drygt 4 procent vid
millennieskiftet.'”” Integrationen pa arbetsmarknaden bland utom-
europeiskt fodda har i regel tagit ling tid, vilket yttrar sig pa flera olika
siatt. Personer ur gruppen dr oftare arbetslosa, vilket bidrar till att
sysselsdttningsgraden dr drygt 6 procentenheter ligre dn i befolkningen
som helhet (diagram 4B.2). Arbetskraftsdeltagandet dr samtidigt hogre
an i 6vriga befolkningen, vilket delvis kan forklaras av att i princip alla
nyanlinda har registrerats som arbetssokande pa Arbetsférmedlingen
via etableringsprogrammet.'”

170 SCB:s befolkningsstatistik.
7UAF (2021b).
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Diagram 4B.2 Arbetsmarknadssituationen for utomeuropeiskt fodda

Procent
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Anm.: Siffror f6r heldret 2023. Aldersgruppen 15-74.
Killa: SCB, AKU.
Integrationen av nyanlinda tar 1 regel manga ar. Efter ett decennium
har i genomsnitt 60 procent arbetsinkomst som sin primara for-
sorjning.'”” Att arbetsmarknadsintridet tar ling tid har sannolikt
manga forklaringar. Utomeuropeiskt fédda har oftare ldg, eller ingen,
formell utbildning. Bland personer f6dda i Syrien var det 6ver 30 pro-
cent som saknade gymnasieutbildning ar 2022, och 6ver 40 procent
bland personer fédda i Somalia. Bland inrikes f6dda var motsvarande
siffra 8 procent.'” Minga utomeuropeiskt fédda, i synnerhet kvinnor,
saknar ocksd formell arbetslivserfarenhet. Av naturliga skil har utom-
europeiskt fédda aven simre kunskaper i svenska, mindre informella
nitverk pa arbetsmarknaden, och kan i vissa fall ocksd utsittas for
diskriminering."™

Aldre arbetslisa: Att dldre har svirt att konkurrera pa arbets-
marknaden syns inte i den aggregerade statistiken. Som framgar 1 dia-
gram 4B.3 ir arbetslosheten ligre dn 1 Gvriga befolkningen, medan

172 Engdahl och Liljeberg (2022).

173 Samtidigt 4r andelen med en eftergymnasial utbildning pa tre ar eller mer mycket hég bland
vissa utomeuropeiskt fédda grupper. Bland personer fédda i Iran r6r det sig om nistan
40 procent av befolkningen, och bland personer fédda i Indien dr det nirmare 60 procent. Det
kan jimféras med strax 6ver 30 procent bland inrikes f6dda (SCB, Befolkningens utbildning).
17 Se Nordstrom Skans m.fl. (2017) f6r en diskussion om orsakerna bakom utomeuropeiskt
féddas utmaningar pa arbetsmarknaden.
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sysselsdttningen och arbetskraftsdeltagandet ligger pa ungefir samma
niva. Att gruppen anda betecknas som konkurrenssvag beror pa att
personer 6ver 55 dar som forlorar jobbet tenderar att vara arbetslosa
under lang tid. I februari 2024 var genomsnittet bland 55—64-dringar
omkring 67 veckor, jimfért med 41 veckor bland 25-54-aringar och 9
veckor bland 16-24-4ringar.'” Detta idr problematiskt av flera skil,
bl.a. att det kan paverka de berérdas pensionsbeslut. Som vi papekade
1 var pensionsstudie fran 2022 4r det viktigt att minniskor far
forutsittningar att arbeta hogre upp i aldrarna, bade eftersom det har
stor betydelse for levnadsstandarden som pensionir, och for att
samhillets forsorjningskvot inte ska bli f6r hog."® En dysfunktionell
arbetsmarknad for dldre som forlorar jobbet dr negativt i bada dessa
avseenden.

Diagram 4B.3 Arbetsmarknadssituationen for personer Gver 55 ar
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Anm.: Siffror fér helaret 2023. Aldersgruppen 55-64.
Killa: SCB, AKU via Macrobond.

Svirigheterna for dldre att hitta ett nytt arbete kan ha flera forklaringar.
En forklaring, som berérdes ovan, ir att dldre 1 mindre utstrickning ar
gymnasieutbildade 4n de yngre generationerna. Enligt den s.k. PIAAC-

175 SCB, AKU via Macrobond.
176 Finanspolitiska radet (2022b).
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undersokningen'” dr personer 6ver 55 i genomsnitt simre pé att bide
lisa och rikna dn sina yngre landsman. En person som befunnit sig pa
arbetsmarknaden 1 30—40 ar kan ha ett stort humankapital i form av
arbetslivserfarenhet och yrkeskompetens, men om jobbférlusten beror
pa tex. strukturomvandling kan efterfrigan pa dessa kompetenser
minska i en grad som gor det svart for personen i friga att hitta ett
arbete med motsvarande villkor i en annan bransch. Detta kan for-
virras av att kompetenser som éldre 1 stor utstrickning saknar, t.ex.
inom ny teknik, har blivit viktiga i manga branscher. Andra viktiga
forklaringar dr kostnaden av att anstilla dldre jimfoért med yngre'™ och
forekomsten av aldersdiskriminering pa arbetsmarknaden. Exempelvis
konstaterar Delegationen for senior arbetskraft att ogrundade negativa
uppfattningar om dldres arbetsféGrmaga dr mer utbrett i Sverige dn i
andra linder."” Det kan ha en negativ effekt pa arbetslosa ildres
forutsittningar att hitta ett jobb, och 1 forlingningen pa nir méanniskor
viljer att g4 i pension.'”

Personer med funktionsnedséittning som innebir nedsatt arbetsfirmaga: Ar
2022 fanns det ungefir 475 000 personer i dldrarna 16—64 med en
funktionsnedsittning som innebir nedsatt arbetsférmaga. Gruppen
har en mycket svag stillning pa arbetsmarknaden (diagram 4B.4)."*" Ar
2022 var arbetskraftsdeltagandet 55 procent, sysselsittningsgraden
44 procent och arbetslosheten 20 procent. Det kan jimféras med 83,
77 respektive 7,6 procent i befolkningen som helhet.'*?

17 Programme for International Assessment of Adult Competencies, genomférs av OECD.
Férsta rundan publicerades ar 2012. En andra runda vintas publiceras i slutet av 2024.

18 Det kan t.ex. handla om att dldre har hégre l6neansprik dn yngre eller att premierna for
tjidnstepensionen kan stiga med aldern.

179°SOU 2020:69,

180 Delegationen for senior arbetskraft (SOU 2020:69) konstaterar emellertid att det dr oklart hur
stor relativ betydelse dldersdiskriminering har f6r pensionsbeslutet.

181 SCB (2023).

182 SCB, AKU.



150 Svensk finanspolitik 2024

Diagram 4B.4 Arbetsmarknadssituationen for funktionsnedsatta
med nedsatt arbetsférmaga
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Anm.: Siffror fér heliret 2022. Aldersgruppen 16—-64.
Killa: SCB (2023).

Det huvudsakliga skalet till att personer i gruppen har det svart pa
arbetsmarknaden ér bristande anpassning fran arbetsgivaren sida, och
att de generellt har, eller uppfattas ha, en ligre produktivitetsnivd dn
de som inte har nedsatt arbetsformaga. Det kan leda till att rekry-
teringar av funktionsnedsatta dr mer kostsamma for arbetsgivare, i
synnerhet nir det giller enklare jobb dir 16nerna ligger nira kollektiv-
avtalens miniminivaer. D4 blir det svart for arbetsgivarna att sitta en
16n som speglar den anstilldes produktivitetsniva, vilket leder till att
rekryteringen inte blir I16nsam. I sddana ligen blir det mycket svart for
funktionsnedsatta att ta sig in pa arbetsmarknaden. Det kan ocksa
finnas problem med att funktionsnedsattas produktivitet underskattas,
och att arbetsgivare dirmed blir 6verdrivet obendgna att anstilla
personer ur gruppen.'® Det finns flera tgirder pa plats for att mildra
denna problematik, inklusive 16nebidrag och skyddade arbeten. Dessa
utnyttjas dock i férhallandevis liten omfattning.'™

18 T Arbetsformedlingens 4rliga rapporter om funktionsnedsattas situation pa arbetsmarknaden
uppger i regel omkring en tredjedel att de utsatts f6r diskriminering i arbetslivet. Den vanligaste
formen av diskriminering dr att respondenten upplever att de nekats ett jobb eller en befordran
pa grund av sin funktionsnedsittning.

184 Se vidare kapitel 5.
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Appendix 4C: Har Sverige ett geografiskt
matchningsproblem?

Arbetsmarknaden ser olika ut i olika delar av landet. I februari 2024
var arbetslosheten 9,1 procent i Skane lidn, 6,7 procent 1 Stockholm,
4,2 procent i Notrbotten och 4,0 procent i Visterbotten." Arbets-
marknadsmaissiga skillnader mellan regioner har alltid funnits, men att
arbetslosheten dr ldgst 1 norr och hogst 1 sdder dr en relativt ny fére-
teelse. Ar 2010 var arbetslésheten i Norr- och Visterbotten bland de
hogsta i landet, och det var forst under andra halvan av 2010-talet som
siffrorna kontinuerligt borjade underskrida riksgenomsnittet. I dags-
liget finns det ett stort behov av arbetskraft i de nordliga linen, och
enligt flera uppskattningar kommer Norrbotten och Visterbotten
totalt beh6va 6ver 100 000 nya invanare under de kommande aren for
att fylla behoven."® Samtidigt 4r hundratusentals personer i arbetsfor
ilder utan jobb, de flesta av dem i landets sédra delar.”” Mot denna
bakgrund framstar det som att jobben och de arbetslosa till viss del
finns pa olika platser; ett matchningsproblem med geografiska for-
tecken.

Forekomsten av matchningssvarigheter kan illustreras genom s.k.
Beveridge-diagram, som visar sambandet mellan antalet lediga jobb
och arbetslésa. I huvudtexten ritade vi sadana diagram for att visa pa
matchnings i olika branscher och ekonomin som helhet. Diagram 4C.1
visar Beveridge-sambandet uppdelat efter lin: férst Norrbotten och
Visterbotten, sedan Stockholm och Skine.

Det ar tydligt att arbetsmarknaderna fungerar pa olika sitt. I Norr-
och Visterbotten ir Beveridge-sambandet negativt; en stor 6kning av
antalet lediga jobb sedan 2011 har skett parallellt med en kraftig
nedgang av antalet arbetslosa. Regionernas stora arbetskraftsbehov har
alltsa kunnat 6versittas i ett hogt resursutnyttjande och matchningen
verkar fungera vil. I Stockholm och Skane ser det annorlunda ut.
Antalet lediga jobb har mingdubblats dven hir, men det har inte lett
till ndgon minskning av antalet arbetslosa. I stillet har antalet arbets-
16sa varit oférindrat eller till och med 6kat. Ett stort arbetskraftsbehov
har alltsa inte kunnat Gversittas i ett hogre resursutnyttjande. Det talar

185 Arbetsférmedlingen via Macrobond.
186 Regeringens samordnare Peter Larsson i bl.a. Dagens Nyheter (2024).
187 Arbetsférmedlingens manadsstatistik.
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for att Stockholm och Skane har ett matchningsproblem som inte
finns 1 Norrbotten och Visterbotten.

Diagram 4C.1 Lediga jobb och arbetsldsa

Antal lediga jobb (y-axel) och antal arbetsldsa (x-axel)

Norrbotten Vasterbotten
5000 6 000
4000 5000
2022 4000 2022
3000
2000 1022 2o it
2016
2 000 2016
1 000
2011 1000 2011
0 0
0 5000 10000 15000 0 5000 10000 15000
o
Stockholm Skane
50 000 20 000
40 000 15 000 2022
30 000 2022
10 000 2016
2016 2021
10 000 2011 5000 2011
0 0
0 50 000 100 000 150 000 0 30000 60000 90000

Anm.: Otillsatta tjdnster respektive arbetslésa per manad, januari 2011 till december 2022.
Tolvmaénaders glidande medelvirden.
Killa: Arbetsférmedlingen.

Fragan ar om arbetslésa 1 Stockholm och Skane skulle hitta arbete om
de flyttade till Norrbotten eller Visterbotten. Om svaret dr ja finns det
skillnader mellan de regionala arbetsmarknadernas efferfrigesidor.
Arbetskraft som inte efterfragas i sodra Sverige skulle efterfragas i
norra Sverige. Om svaret ar nej ligger skillnaderna snarare pa de regio-
nala arbetsmarknadernas wtbudssidor. Da handlar det om att Skiane och
Stockholm har relativt manga personer vars kvalifikationer brister,



Svensk finanspolitik 2024 153

antingen pa ett generellt eller specifikt plan, och som inte efterfragas i
vare sig norra eller sédra Sverige. 1 sa fall galler skillnaderna som
illustreras 1 diagram 4C.1 inte frimst ett geografiskt matchnings-
problem, utan snarare bristande produktivitet, information eller lands-
omspinnande matchningsproblem av det slag som beskrivs 1
huvudtexten.

I vilken man skillnaderna ligger pa utbudssidan kan undersékas
med hjilp av mattet demografiskt firvintad arbetslishet (DFA),"™ som
tangar hur hég arbetslosheten i en viss del av landet kan férvintas vara
baserat pa arbetskraftens sammansittning, dvs. utbudssidan. Regioner
med en hogre andel utomeuropeiskt foédda, lagutbildade eller ny-
anlinda har alltsa en hogre DFA idn regioner med fler inrikes fédda
och hogutbildade. Skillnaden mellan DFA och den faktiska arbets-
l6sheten, det s.k. firvdntningsfelet, kan tillskrivas arbetsmarknadernas
efterfragesida eftersom det fangar regionala variationer i1 jamforbara
arbetssékandes méjligheter att hitta ett jobb.'”

Enligt Arbetstérmedlingens berikningar, som ér gjorda pa statistik
frin november 2019, beror en betydande del av regionernas relativa
arbetsloshetsnivaer pa skillnader i arbetskraftsutbudets samman-
sattning. I flera regioner avviker dock den faktiska arbetslosheten
kraftigt frain DFA (diagram 4C.2). Vid det aktuella tillfdllet var DFA
7,3 procent i Skdne, 7,4 procent i Stockholm, 6,1 procent i Norrbotten
och 59 procent i Visterbotten. Det ska jaimforas med en faktisk
arbetsloshet pa 9,4 procent 1 Skane, 5,9 procent i Stockholm, 6,2 pro-
cent i Norrbotten och 5,5 procent i Visterbotten.

188 AF (2023a). Den demografiskt forvantade arbetslisheten beriknas genom att arbetskraften delas in
i 58 olika grupper baserat pi dlder, kén, fédelseregion, tid i Sverige och utbildningsniva. Direfter
beriknas de olika gruppernas arbetsloshet. Utomeuropeiskt fédda kvinnor med kort vistelsetid i
Sverige och lig utbildning ligger hégt, medan inrikes f6dda med hég utbildning ligger lagt osv.
Sedan multipliceras respektive grupps andel av varje lins arbetskraft med dess arbetsléshetsniva.
Slutligen summeras de resulterande produkterna fér att berikna den demografiskt férvintande
arbetslsheten.

18 Det kan finnas skillnader i arbetsléshet mellan grupper som inte fangas upp i den demo-
grafiska uppdelning som analysen bygger pa. Exempelvis skulle efterfragan pa olika yrkesgrupper
med samma utbildnings»iva kunna variera mellan regioner. Det skulle innebira att vi underskattar
moéjligheterna for arbetslosa i ett lin att fa arbete i ett annat, och dirmed att det geografiska
matchningsproblem framstir som mindre (och DFA som stérre) dn vad som egentligen ir fallet.
Vi bedémer dock att eventuella skillnader mellan yrkesgrupper pa samma utbildningsniva spelar
en relativt liten roll i sammanhanget.
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Diagram 4C.2 Demografiskt forvantad arbetsléshet (y-axel) och
faktisk arbetsldshet (x-axel)

Procent

11,0 L

10,0

9.0 @® Stockholm Skine e

Y [ ]
o ° ¢ °
o
8,0 s ®
Norrbaottén
7.0 Vasterbotten @

6,0 ®
6,0 7,0 8,0 9,0 10,0 11,0

Anm.: Demografiskt férvintad arbetsléshet och faktisk arbetsléshet per lin i november 2019,
aldersgruppen 16—64. Linen som ligger under (6ver) den 45-gradiga linjen har en hogre (ligre)
arbetsléshet dn vad som predikteras utifran arbetskraftens sammansittning.

Killa: AF (2023a).

Mot denna bakgrund kan vi analysera hur mycket av skillnaderna som
verkar bero pa utbud respektive efterfragan. Exempelvis hade Stock-
holm en 1,5 procentenheter hégre DFA dn Visterbotten i november
2019. Den faktiska arbetslosheten borde alltsa, i ett likvardigt efter-
fragelage, vara 1,5 procentenheter hogre i Stockholm 4n 1 Vister-
botten. Den faktiska arbetslosheten dr dock bara 0,4 procentenheter
hogre i Stockholm, vilket tyder pa att arbetslésa i Stockholm skulle ha
samre forutsittningar att hitta ett jobb om de flyttade norrut. Det talar
for att skilen till arbetsloshet i Stockholm 1 hég grad handlar om de
utbudsrelaterade faktorer som diskuteras i kapitlet.

Slutsatserna blir annorlunda vid en jimforelse av Skane och Vister-
botten. Den faktiska arbetslésheten var ungefir 4 procentenheter
hégre 1 Skane, medan DFA bara var drygt 2 procentenheter hogre. Det
innebdr att ungefir hilften av den faktiska skillnaden, alltsd 2 pro-
centenheter, kan hédnféras till efterfrigan och andra hilften till
skillnader i utbud."”” En jimf6relse mellan Skine och Norrbotten ger

190 Liknande slutsatser dras i Engdahl och Liljeberg (2022).
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liknande, om 4n mindre tydliga, resultat. Det talar f6r att arbetslosa i
Skine, allt annat lika, skulle kunna forbattra sina chanser att hitta ett
jobb genom att flytta norrut."”!

Efterfragan pa arbetskraft verkar alltsa ha varit visentligt hdgre i de
nordliga linen dn i Skane redan 2019, oberoende av arbetskraftens
utbildningsniva, alder, kon, harkomst eller vistelsetid 1 Sverige. Ett sitt
att estimera den totala betydelsen av dessa skillnader dr att beridkna hur
mycket den nationella arbetslosheten skulle falla om inget lin hade en
faktisk arbetsloshet som Gverstiger dess DFA. Resultatet av en sidan
berakning kan tolkas som att alla vars arbetsloshet forklaras av relativt
lag efterfragan i vissa ldn har flyttat och fatt arbete i regioner dar det
relativa efterfrageliget dr hogre. Berikningen gbrs genom att vikta
torvintningsfelen for alla hdgarbetsloshetsregioner med deras andel av
arbetskraften (16—64 ar) och sedan summera dem. En sidan 6vning
visar att arbetslosheten i november 2019 skulle ha varit 0,6 pro-
centenheter ligre om inget lin hade en hogre arbetsloshet in DFA.™

Det geografiska perspektivet framstar alltsda som en icke-trivial del
av det sammantagna matchningsproblemet pa svensk arbetsmarknad.
Samtidigt verkar andra skillnader ha storre betydelse; om den for-
gymnasialt utbildade delen av arbetskraften tillskrivs en arbetslos-
hetsniva i linje med de gymnasieutbildade, faller den totala arbets-
l6sheten med 2,2 procentenheter.'” Det bor ocksi pipekas att var
metod antar att arbetsmarknaderna i lin med relativt hég efterfragan
kan absorbera inkommande arbetslosa fran lin med ligre efterfragan.
Sa behover inte vara fallet om arbetsmarknaderna i linen med hog
efterfrigan ar mittade, vilket verkar vara fallet i t.ex. Stockholm
(diagram 4C.1). Siffran 0,6 procentenheter bor darfér betraktas som
ett ’tak” for hur stor betydelse det geografiska matchningsproblemet

9! Det dr emellertid oklart var de norrlindska linens nya jamvikt befinner sig. Stockholms lin
erbjuder ett illustrativt exempel. I diagram 4C.2 dr Stockholms faktiska arbetsloshet ligre dn dess
DFA, vilket talar f6r att linets efterfragan pa arbetskraft var relativt hég i november 2019. Trots
det rérde sig Beveridge-kurvan (diagram 4C.1) rakt uppat vid samma tidpunkt; ett tecken pa
tilltagande missanpassning mellan arbetsgivares 6nskemal och arbetssékandes egenskaper. Det
ar alltsd fullt mojligt att bade ha en hég efterfragan och en Beveridge-kurva som kontinuerligt
ror sig utdt. I ljuset av det skulle Beveridge-sambanden f6r Norr- och Visterbotten kunna bérja
likna Stockholms nir den nya jamvikten dr nddd. Att kurvorna har bérjat bli brantare de senaste
aren skulle kunna tolkas som denna punkt nidrmar sig. Samtidigt 4r industriexpansionen i norra
Sverige en i hogsta grad pigidende process, vilket innebidr att jimvikten sannolikt skiftar hela
tiden.

192 AF (2023a) och egna berdkningar utifran siffror frin SCB, RAMS.

193 Se avsnitt 4.3.2.
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kan ha haft f6r den nationella arbetslosheten vid den aktuella tid-
punkten.

Om vi skulle anta att industrisatsningarna i norr dr en bidragande
faktor till den hoga lokala efterfragan i norra Sverige dr det dock
sannolikt att efterfrageskillnaderna mellan regioner har blivit mer ut-
talade under de senaste aren.'” Industriexpansionen har kommit
lingre idag 4n i november 2019 och som framgir av Beveridge-
kurvorna i diagram 4C.1. visar Norr- och Visterbottens arbets-
marknad dnnu inga tecken pa mittnad. Den totala effekten av geo-
grafiska matchningsproblem pa den nationella arbetslésheten kan
dirmed vara storre dn 0,6 procentenheter i dagsliget.

194 TER (2023) kapitel 5.
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5 Atgarder for fler i arbete

Tyngdpunkten i regeringens kommunikation om arbetsmarknaden ar
att det maste lona sig mer att arbeta.'”” Regeringen har bl.a. framhallit
att det gar att stapla olika sociala ersittningar pa varandra sa att det
knappt l6nar sig alls att ta ett arbete.'”* Minga av reformerna pa arbets-
marknads- och sysselsittningsomradet riktas ocksa mot att Oka
skillnaden mellan arbets- och bidragsinkomster. Aven om vi noterar
en viss forflyttning i 2024 ars virproposition,”’ uppfattar vi att de
ckonomiska incitamenten till arbete alltjamt ar i fokus for regeringens
sysselsattningspolitik.

Vi konstaterade 1 kapitel 4 att incitamenten till arbete har forstirkts
over tid och att det 1 dagsliget 16nar sig att arbeta fr de allra flesta. Att
minniskor varaktigt star utan arbete beror enligt var bedémning till
storre del pa bristande matchning av arbetsgivares behov och arbets-
tagares kvalifikationer, svag produktivitet i delar av arbetskraften samt
otillricklig information om arbetss6kandes kompetenser. Mer upp-
marksamhet behover riktas mot dessa omriaden. Det bor dock hillas i
atanke att orsakerna till arbetsloshet kan vara komplexa och att det
darfor kan behévas atgirder pa andra omraden, exempelvis inom
niringspolitiken, bostadspolitiken och den 6vriga utbildningspolitiken.

I det hir kapitlet beskriver vi de stora dragen i regeringens atgérder,
och diskuterar vilka férutsittningar de har att fa fler personer i arbete.
Direfter utvecklar vi férslag pa atgirder for problem med matchning,
bristande produktivitet och information om produktivitet, och ger
ddrmed var syn pa hur politiken pa arbetsmarknadsomradet skulle
kunna utformas. Kapitlet avslutas med radets slutsatser.

5.1 Regeringens atgarder for fler i arbete

Att 7ateruppritta arbetslinjen” dr ett av regeringens huvudsakliga
politiska mal, och i budgetpropositionerna fér 2023 och 2024 betonas
att det behover bli mer 16nsamt att jobba. Hittills under mandatperi-
oden har regeringen forstirkt det ordinarie jobbskatteavdraget med ca
11 mdkr och jobbskatteavdraget for pensionirer med ca 3 mdkr.'”

195 Prop. 2022/23:1, prop. 2023/24:1 och prop. 2022/23:100.
19 Exempelvis dir. 2023:70.

197 Prop. 2023/24:100.

198 Tnkl. 0,8 mdkr i BP23 och 2,2 mdkr i BP24.
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Ytterligare jobbskatteavdrag planeras infér kommande budgetar
forutsatt att konjunkturella och offentligfinansiella férhallanden tillater
det."” Regeringen har dven aviserat att man kommer inféra ett
bidragstak, se 6ver flerbarnstilligget, infora ett aktivitetskrav for per-
soner med ekonomiskt bistind och reformera a-kassan. Man har
samtidigt, 1 strid med detta synsitt, valt att behalla den tillfalliga hoj-
ningen av a-kassan frin pandemin (6 mdkr).” Som framgick i kapitel
2 har regeringen ocksa genomfort vissa atgirder for att motverka
problem med matchning och bristande produktivitet. Det giller
exempelvis 2,5 mdkr till yrkesutbildningar pA Komvux,”" inférandet
av de s.k. etableringsjobben och 1 mdkr till Samhall i BP23 och BP24.
Det idr dock tydligt att fokus ligger pa att stirka drivkrafterna till arbete.

Vi belyser specifikt firstirkningen av det ordinarie jobbskatteavdraget 1
BP24 samt aviseringen om att infora ett bidragstak och avgrinsar analysen
till atgirdernas sysselsittningseffekter.””

5.1.1 Férstarkningen av jobbskatteavdraget

Jobbskatteavdragens effekter pa sysselsittningen har analyserats under
ling tid. En stor del av forskningslitteraturen kommer fran USA och
studerar den s.k. Earned Income Tax Credit (EITC), en skattereduktion
pa arbetsinkomster riktad till barnfamiljer. Avdraget inférdes 1975 och
har ut6kats vid flera tillfallen sedan dess. Under 1990-talet och 2000-
talet vaxte det fram en konsensus om att EITC, och skattereduktioner
av liknande slag i andra linder, har positiva effekter pa syssel-
sittningen.”> ***

I Europa har jobbskatteavdragens utformning lett till att det ofta
varit svart att géra empiriska effektstudier.” Detta giller inte minst
det svenska jobbskatteavdraget. Till skillnad frain EITC i USA ir

199 Prop. 2023/24:1, s. 11.

20 Prop. 2022/23:1, s. 31.

201 Tnkluderar 0,5 mdkr i BP23, 1,8 mdkr i BP24 och 0,2 mdkr i VAB24.

202 Vi utvirderar inte forstirkningen av jobbskatteavdraget ur ett stabiliseringsperspektiv, vilket
regeringen har anfért som ett andra motiv till dtgirden. Vi beaktar inte heller huruvida en viss
skillnad mellan arbets- och bidragsinkomster dr mer rittvis 4n en annan.

203 Exempelvis Eissa och Liebman (1996), Meyer och Rosenbaum (2001), Meyer (2010) och
Hoynes och Patel (2018) f6r USA. Flera av dessa forskningsresultat har pd senare ar ifrigasatts
av Kleven (2024). Klevens argumentation ifragasitts i sin tur av Schanzenbach och Strain (2020).
204 Jobbskatteavdrag skulle ocksd kunna ha sysselsittningseffekter genom att moderera 16ne-
ansprik och dirmed minska kostnaderna for att anstilla 6ver tid, se t.ex. Bennmarker m.fl.
(2014). Detta samband har tidigare identifierats i andra linder av Azmat (2006) och Leigh (2010).
205 Se Laun (2019) f6r en forskningséversikt.
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jobbskatteavdraget i Sverige generellt, vilket innebir att det inte finns
nigra tydliga kontrollgrupper.”® Dessa svirigheter har lett till att
effektberikningar av det svenska jobbskatteavdraget i hog grad lutar
sig. mot s.k. mikrosimuleringsmodeller, i synnerhet arbetsutbuds-
modulen i SCB:s FASIT-modell. I grunden dr FASIT en statisk modell
som inte beaktar nagra beteendeeffekter. Det dr denna statiska modell
som vi anvander i kapitel fyra, och i avsnitt 5.1.2 nedan. Arbetsutbuds-
modulen ir ett tillige som innebir att modellen dven beaktar hur
torindringar i skatte- och transfereringssystem, exempelvis jobbskatte-
avdrag, paverkar arbetsutbudet. Regeringen har anvint arbetsutbuds-
modulen for att bedoma de langsiktiga effekterna av olika skatte-
forandringar vid flera tillfillen.””

Den outnyttjade arbetskraften (si som vi definierar den i kapitel 4),
bortsett frin de som varit arbetslésa 1 mindre 4n sex manader, uppgick
till ca en halv miljon personer 2022. Att fa en betydande del av dessa
personer i arbete med hjilp av jobbskatteavdrag vore offentligfinan-
siellt mycket kostsamt om man tror pa modellens sysselsdttnings-
effekter. Enligt regeringens uppskattning 6kar jobbskatteavdraget pa
11 mdkr antalet personer i arbete med 4 000 pa lang sikt med en
sjilvfinansieringsgrad pa 20 procent.”® Det ger en offentligfinansiell
nettokostnad per ny person i arbete pa 6ver 2 mnkr per 4r.*” Det ir
mer an for nedsittningar av arbetsgivaravgiften, som tidigare avfardats
som en dyr och ineffektiv sysselsittningsatgard av savil radet som
andra bedémare.”"” Kostnaden blir innu hégre om vi beaktar att jobb-
skatteavdraget har en avtagande marginaleffekt i modellen, dir syssel-
sattningseffekten minskar for varje nytt steg. Jobbskatteavdrag kan ha
varit en limplig sysselsittningsatgard for 15 ar sedan nir de eko-
nomiska incitamenten att arbeta var svagare, men ir rimligen mindre
effektiva idag nir avkastningen pa arbete ir betydligt hogre.”"!

206 Se t.ex. Bastani m.fl. (2019) och Edmark m.fl. (2016) foér diskussion. Se dven Laun (2017),
som finner att jobbskatteavdraget till dldre har positiva sysselsittningseffekter.

27 Se prop. 2023/24:13, Finansdepartementet (2009) och budgetpropositioner i samband med
utokningar av jobbskatteavdraget.

208 Sjalvfinansieringsgraden avser hur mycket en reform minskar statens utgifter och 6kar dess
inkomster, som andel av reformens kostnad. En del av sjilvfinansieringseffekten beror i detta
fall pa att personer som redan arbetar viljer att jobba fler timmar.

209 Det bor noteras att sjilvfinansieringsgraden ir en 6verskattning eftersom den utgir ifran den
arliga offentligfinansiella nettoeffekten nir dtgirden fatt fullt genomslag. Skulle kostnader under
transitionsfasen tas i beaktande i berikningen av sjilvfinansieringsgraden skulle den vara ligre
och kostnaden per jobb hégre.

210 Se Finanspolitiska radet (2021), Egebark och Kaunitz (2018) och Seim (2019). Se Saez m.fl.
(2021) for delvis andra resultat.

211 Se fordjupning 4.2 f6r en analys av incitamentens férindring sedan 2005.
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En mer fundamental invindning dr att arbetsutbudsmodulen i
FASIT inte ér ett lampligt verktyg for att analysera sysselsittnings-
effekten av skattesinkningar under nuvarande omstindigheter.
Modulen ir utformad for att analysera just arbets#zbudet och beaktar
inte att efterfridgan pa arbetskraft kan ha en annan sammansittning dn
det utbud av arbetskraft som beriknas tillkomma av ytterligare jobb-
skatteavdrag. En person som befinner sig utanfér arbetskraften i
utgangsliget, och som ansluter sig till arbetskraften efter tex. ett
jobbskatteavdrag, antas pa lang sikt a//tid fa ett jobb i stillet for att bli
arbetslés.” Det antas alltsa finnas en outtomlig efterfrigan pa arbets-
kraft, oberoende av den arbetssokandes egenskaper.’

Utifran kapitel 4 bedémer vi att problemen pa svensk arbets-
marknad till stor del handlar om de arbetssokandes egenskaper och
arbetsgivarnas kompetensbehov. Att vissa star utan arbete forklaras
alltsa huvudsakligen av en brist pa mojligheter, inte en brist pa
incitament, till arbete. Vi ser det didrfér som osannolikt att ett hojt
jobbskatteavdrag skulle 6ka sysselsdttningen 1 den utstrickning som
modellen visar, dven om effekten pa arbetskraftsutbudet skulle
bed6émas rimlig. Utan atgirder mot de underliggande problemen skulle
manga av dem som gar in i arbetskraften bli arbetslésa. Sammantaget
bedoémer vi dirfor att regeringens redovisade sysselsittningseffekt av
forstirkningen av det ordinarie jobbskatteavdraget 4r liten men 4nda
sannolikt en 6verskattning. Det bor ocksa noteras att en central del av
arbetsutbudsmodulen dr baserad pa data fran 2004. Den fangar dir-
med inte att den outnyttjade arbetskraftens vilja och moijligheter att
hitta ett arbete kan ha férindrats under de senaste tjugo aren. Det ar
en betydande nackdel f6r modellens tillférlitlighet i policyhinseende.”™*

212 Finansdepartementet (2009) it medvetna om detta och hanterar det genom att slumpmassigt
flytta personer som édntrar arbetskraften till arbetsldshet i proportion till hur hég arbetslésheten
ar i sambhillet i stort. Vi anser emellertid att personerna utanfér arbetskraften torde ha betydligt
simre forutsittningar att fa ett arbete 4n den genomsnittliga personen i arbetskraften. Det finns
dirmed skil att anta att efterfrigan pa den outnyttjade arbetskraften 6verskattas dven med denna
justering.

213 Se Flood (2020) f6r ett motargument.

214 Den strukturella modellen 4r baserad pa statistik 6ver arbetade timmar frain SCB:s HEK-
undersékning, som avslutades 2013. Av detta och andra skil 4r det komplicerat att uppdatera
modellen med nyare data.
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5.1.2 Bidragstaket

Regeringen har aviserat att man tinker infora ett bidragstak®” och har
tillsatt en utredning for att ta fram ett forslag.”’® Direktivet utgir frin
synen att det i dagsliaget gar att kombinera olika bidrag sa att den
disponibla inkomsten i vissa fall knappt Okar, eller t.o.m. faller, om
personen borjar arbeta. Regeringen bedémer att nuvarande regler
dirmed leder till att vissa grupper inte vill ha, eller atminstone inte
anstranger sig for att fa, ett arbete. Utredningen édr avgransad till icke-
inkomstgrundade ersittningssystem, med fokus pa ekonomiskt
bistind, och ska limna sitt slutbetinkande i december 2024. T detta
avsnitt granskar vi direktivens utgangspunkter genom att analysera tre
fragor som framstalls som vedertagna:

e I vilken man gar det att stapla bidrag?

e Vilka bidragssystem stirker respektive fOrsvagar incitamenten att
bérja arbeta?

e Under vilka omstindigheter kan ersdttningsgraden na 100 procent
och hur stor idr gruppen som kan paverkas av det?

Vi anvinder typfallsmodulen i mikrosimuleringsmodellen FASIT och
okar bruttoarbetsinkomsterna stegvis, upp till 22 000 kr i manaden,”"”’
for att visa hur olika bidragsersittningar férindras.”® I samtliga typfall
antar vi, i linje med utredningens direktiv, att hushallen helt eller delvis
har ekonomiskt bistind.*"” De méjliga ersittningsformer som typfalls-
hushallen kan ha dr dirmed ekonomiskt bistand, bostadsbidrag, barn-
bidrag, flerbarnstillige och underhallsbidrag. Analysen redovisas 1 sin
helhet 1 appendix 5A.

Vir slutsats om den forsta fragan dr att hushéall med ekonomiskt
bistind inte kan stapla bidrag pd varandra eftersom bistindet avriknas
mot andra bidragsformer. En barnfamilj far inte barnbidrag och fler-
barnstilligg plus ekonomiskt bistaind. De far det 7 s#dillet t6r ekonomiskt
bistaind. Inkomstnivan fér en barnfamilj som saknar arbetsinkomst
skulle darfor inte paverkas av att barnbidrag eller flerbarnstilligg sinks

215 Prop. 2022/23:1, s. 10 och Prop. 2023/24:1, s. 11.

216 Dir. 2022:124 samt dir. 2023:70.

217 Bruttomédnadslénen pa 22 000 kr motsvarar ligstalénerna i kollektivavtalen.

218 Berikningarna gors i den statiska delen av FASIT, dvs. utan de dynamiska effekter i arbets-
marknadsmodulen som diskuteras ovan.

219 Typfallshushillen har valts for att illustrera systemens funktionssitt, inte for att de dr mest
representativa.
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eller tas bort, sivida reformen inte kompletteras med en sinkning av
riksnormen f6r ekonomiskt bistand.

Detta har, apropa den andra frigan om de olika ersittnings-
systemens incitamentseffekter, betydelse for hur mycket av en given
arbetsinkomstékning som ett hushall far behalla i form av disponibel
inkomst. Generellt ar ett hogre ekonomiskt bistaind forenat med ett
mindre utbyte av att jobba eftersom bistaindet avriknas kraftigt mot
arbetsinkomster. Det innebir att t.ex. barnbidrag, bostadsbidrag, fler-
barnstilligg och underhallsbidrag, genom att sinka bistindsdelen av
den disponibla inkomsten, bidrar till att 6ka utbytet av arbete for
hushdll med ekonomiskt bistaind. Detta har flera policyrelevanta
implikationer. Den viktigaste ir, i vir mening, att en nedsittning av
barnbidraget eller flerbarnstilligget, allt annat lika, skulle mznska avkast-
ningen pa arbete for barnfamiljer med ekonomiskt bistind, utan att
sanka inkomstnivan.

Vad giller den tredje frigan kan ersittningsgraden nirma sig
100 procent f6r sammanboende hushall som har vildigt méanga barn,
men inte har tillgang till jobbstimulansen. Antalet hushall som faller
inom ramen for dessa kriterier ar dock sa litet att problemet inte har
nagon samhallsekonomisk relevans. Problemet med ersittningsgrader
uppemot 100 procent kan dock dven ha betydelse f6r barnfamiljer dar
bara den ena forildern star till arbetsmarknadens férfogande. I sadana
hushall kan det ekonomiska utbytet av arbete bli obefintligt redan vid
ett barn. Storleken pa denna grupp dr svar att beddma, men en rimlig
gissning 4ar att det rér sig om nagra tusen heldrsekvivalenter i det
ekonomiska bistandet. Detta incitamentsproblem beror pa avriknings-
reglerna och framtrader nir ett ekonomiskt bistand for flera personer
(t.ex. tva vuxna och ett eller flera barn) avriknas mot ez persons arbets-
inkomster. Att sinka det ekonomiska bistindets niva skulle i dessa fall
endast ha en marginell paverkan pa incitamenten att arbeta savida
sankningen inte dr mycket omfattande. Det hégsta mojliga bistandet
tor ett hushall skulle behéva sittas utifran nivan pa en lig netto-
arbetsinkomst, vilket skulle innebidra en omprévning av begreppet
skalig levnadsniva och paverka samtliga bistandsmottagare.

Eventuella reformer av det ekonomiska bistandet som tar sikte pa
incitamenten att arbeta bor siledes riktas in pa avrikningsreglerna.
Jobbstimulansen kan utgéra en grund att bygga pa. Ett alternativ vore
att utOka jobbstimulansen sa att undantaget giller en storre andel av
arbetsinkomsterna. Denna ambition aterspeglas till viss del i
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utredningens direktiv, vilket dr positivt. Det skulle fa bieffekten att den
samlade inkomstnivan 6kar for personer som gar fran bistand till
arbete, vilket i sin tur skulle innebéra en 6kning av det totala utbetalade
bistindet, atminstone ur ett statiskt perspektiv. En annan bieffekt av
en hégre jobbstimulans vore att personer som gar in 1 arbetslivet efter
en period med ekonomiskt bistind tillfilligt skulle fi en hogre
disponibel inkomst 4n sina kollegor, allt annat lika. Det skulle kunna
betraktas som orittvist.””’ Vi gor ingen bedomning i denna friga, utan
néjer oss med att konstatera att dndrade avrikningsregler sannolikt
skulle ha positiva sysselsittningseffekter, om 4n ganska sma.

5.2 Radets syn pa arbetsmarknadspolitiken

Utifran analysen 1 foregdende avsnitt gor vi bedémningen att rege-
ringens betoning av de ekonomiska incitamenten att arbeta inte mot-
svarar problemets omfattning. I stillet bér mer uppmarksamhet dgnas
at problemen med matchning, bristande produktivitet och informa-
tion. I detta avsnitt ger vi ett antal konkreta forslag pa politik som vi
bedomer har potential att Oka sysselsittningen. Vi inleder med
matchningsfragan och gar sedan vidare till problemen med bristande
och osiker produktivitet.

5.2.1 Forbattrad matchning

Som vi visade i kapitel 4 tycks det finnas ett arbetskraftsbehov som de
arbetss6kande inte har ritt profil for att fylla eftersom de saknar
specifika kompetenser. Utbildningsinsatser skulle kunna jamka samman
arbetsmarknadens utbuds- och efterfragesida. De insatser som histo-
riskt har gjorts for att stirka arbetslosas specifika kompetenser har
kretsat kring gymnasial yrkesutbildning via s.k. arbetsmarknads-
utbildning och Komvux (Yrkesvux).”!

Vi birjar med arbetsmarknadsutbildningen (AUB), vars syfte ar att
underlitta for arbetssokande att fa och behalla ett arbete och att
motverka arbetskraftsbrist.”” Utbildningarna ges via Arbetsfor-

220 Att jobbstimulansen bara giller for personer som haft ekonomiskt bistind i minst sex
manader, i kombination med att bistindet avriknas mot i princip all f6rmdégenhet, torde innebira
att eventuella moral hazard-effekter av en utékad jobbstimulans dr i princip obefintliga.

22! Definitioner och data i detta avsnitt baseras till stor del pa en underlagsrapport till ridet
forfattad av Liljeberg m.fl. (2024).

222 Férordning (2000:634) via Liljeberg m.fl. (2024).
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medlingen, som upphandlar kurser av privata anordnare utifran en
bedomning av det ridande efterfrigeliget pa arbetsmarknaden.
Utbildningarna ir korta, i genomsnitt sex manader,” och tillgingliga
tor arbetsstkande efter anvisning av en arbetstérmedlare. I normala
fall kan en person anvisas till AUB om vederborande dr minst 25 ar
gammal och bedéms behova sirskilt stod for att komma 1 arbete. AUB
kan i vissa fall ges 1 form av en s.k. rekryteringsutbildning, som innebar
att arbetsgivare dr med och bestimmer utbildningens innehall och star
redo att ta emot de som utexamineras. Under utbildningstiden har
deltagarna ritt till aktivitetsstod.”*

Antalet som gar en arbetsmarknadsutbildning ir for nirvarande lagt
1 ett historiskt perspektiv. Under de senaste dren har det konsekvent
rort sig om ca 5000 personer eller firre 1 genomsnitt per manad
(diagram 5.1),*” vilket kan jimforas med &ver 50 000 vid vissa
tidpunkter under 1990-talet. Erfarenheterna av de mycket hoga voly-
merna under 1990-talet var till stor del negativa. De utvirderingar som
finns indikerar att utbildningarna i regel inte hade nagon kortsiktig
effekt pa deltagarnas sysselsittnings- eller inkomstutveckling over
huvud taget. Avsaknaden av kortsiktiga effekter forklaras vanligen
av ogynnsamma efterfrageférhallanden under stora delar av 90-talet,
svarigheter att identifiera bristyrken och att AUB kunde anvindas for
att aterkvalificera deltagare till a-kassan. Ar 1999 infordes det s.k.
70-procentsmalet, som innebar att minst 70 procent av deltagarna
skulle ha ett arbete 90 dagar efter utbildningens slut. Aren dirpa, da
volymerna hade kollapsat, efterfrigan pa arbetsmarknaden var starkare
och méjligheten till dterkvalificering hade tagits bort, borjade AUB visa
positiva resultat.””” Effekterna blev 4terigen mindre i kolvattnet av
finanskrisen,” men repade sig i takt med att efterfrigan kom tillbaka.

221 méanga fall dr utbildningarna dock lingre dn sex manader (se SOU 2019:3, kapitel 9).

224 AUB kan ges till personer som idr yngre dn 25 dr under sirskilda omstindigheter, exempelvis
att personen i friga har en funktionsnedsittning. I sidana fall fir deltagaren utvecklings-
ersittning i stillet for aktivitetsstod.

25 AF (2024b).

226 Calmfors m.fl. (2002) samt Forslund och Vikstrém (2011).

227 de Luna m.fl. (2008).

228 Gartell m.fl. (2013) och Liljeberg (2016).
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Enligt de senaste utvirderingarna har AUB positiva effekter pa savil
sysselsittning som inkomst, bide pa kort och ling sikt.””

En central offentligfinansiell skillnad mot t.ex. ett jobbskatteavdrag
ar att utgifterna per deltagare i AUB uppkommer en gang i samband
med utbildningen, medan utgifterna fér jobbskatteavdraget upp-
kommer varje ar. Vi kan dirmed anta att den offentliga kostnaden per
person som kommer i arbete genom AUB ir relativt ldg jamfort med
generella jobbskatteavdrag, iven om AUB brukar betraktas som en dyr
arbetsmarknadspolitisk dtgird.

Diagram 5.1 Arbetslésa i arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux

Tusental personer
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AUB Yrkesvux

Anm.: Antal pigiende utbildningar per manad, omfattar endast personer som ir inskrivna som
arbetslosa vid Arbetsformedlingen. Tre manaders glidande medelvirden. Se Liljeberg m.fl. (2024)
for definitioner.

Killa: Liljeberg m.fl. (2024).

Inriktningen pa utbildningarna beslutas av Arbetsférmedlingen utifran
prognoser, arbetsgivarkontakter och inspel fran branschorganisationer
och arbetsmarknadens parter. Processen ir ofta langdragen. Behovs-
analysen inleds drygt ett halvar innan innevarande avtal 16per ut, och

229 AF (2023b) visar att AUB hade positiva effekter inom tvd dr fran utbildningsstart under
perioden 2010-2020, och redan efter ett dar sedan 2015. Vikstrém och van den Berg (2017)
studerar perioden 1996-2010 och visar att effekterna pa inkomst och sysselsittning pd lingre
sikt har varit positiva dven under perioder da det inte funnits nagra kortsiktiga effekter. Vikstrém
och van den Berg (2022) tyder pa att de langsiktiga inkomsteffekterna (efter 5 ar) dr sa stora som
5 procent.
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det drojer upp till ett ar fran att processen paborjas till att bestallningen
ar gjord. Avtalen galler sedan upp till fyra ar, vilket kan gora det svart
att uppritthalla en god 6verensstimmelse mellan utbudet av utbild-
ningar och arbetsmarknadens behov.” P4 senate 4r har inriktningen
pa utbildningarna priglats av en strategi som Arbetsférmedlingen
antog 2017. Strategin, som gavs namnet Matchning till jobb genom
utbildning, 1agger fast utbildningens roll i myndighetens verksamhet och
hur den ska forhalla sig till det reguljira utbildningssystemet.”" Strate-
gin bestar av ett antal delomraden, men innebir bl.a. att AUB ska fylla
gapet mellan arbetsmarknadens behov och utbildningsutbudet i det
reguljdra systemet. I praktiken betyder det att AUB inte ska upphandla
utbildningar som redan ges i tillricklig omfattning p4 annat hall.*”

Arbetsfirmedlingens strategi innebir att Yrkesvux,” som ir en del av det
reguljara utbildningssystemet, har ett foretride framfér AUB 1 arbets-
marknadspolitiken. Utbildningarna bekostas till stor del av statsbidrag
och upphandlas delvis av privata utférare pi kommunernas bestil-
lning.”* Volymerna inom Yrkesvux har, med undantag fér finans-
krisen, legat relativt jamnt omkring 20 000 med vissa sisongsmaissiga
och konjunkturella variationer (diagram 5.1). Forskningen om effekt-
erna av Yrkesvux dr mer knapphindig dn f6r AUB. De studier som
finns talar emellertid for att effekterna 4r tydligt positiva.””

En skillnad mot AUB ir att det dr individernas efterfragan, vid sidan
av en behovsanalys av arbetsmarknaden, som styr vilka utbildningar
som erbjuds. Denna dubbla hinsyn har bidragit till en otydlighet kring
hut kursutbudet inom Yrkesvux ska utformas, och det forefaller finnas
betydande skillnader i hur arbetsmarknadens behov vigs in i olika delar
av landet. En offentlig utredning om dmnet konkluderade att

230 Habibija och Lofgren (2019).

231 Okad 6verging till reguljir utbildning bland Arbetsférmedlingens inskrivna fanns med i
regleringsbreven for bade 2017 och 2018. Strategin kan f6rstds mot bakgrund av detta uppdrag.
22 Detta ligger i linje med rekommendationerna i Arbetsmarknadsutredningen (SOU 2019:3),
som foreslar att ”Arbetsférmedlingens anvindning av utbildningsinsatser [ska] tydliggor[a]s.”,
och att "Reguljir utbildning ska anvindas i stérre utstrickning.”

23 Yrkesvux omfattar bade regionalt yrkesvux och yrkesutbildning inom Komvux, se Liljeberg
m.fl. (2024).

24 Ar 2017 infordes s.k. regionalt Yrkesvux, vilket innebar att en del av statsbidraget reserverades
f6r utbildningar ddr minst tre kommuner samverkar om innehall och genomférande. Regionalt
Yrkesvux omfattas av ett medfinansieringskrav, vilket kan vara en bidragande faktor till att
statsbidraget inte har anvints fullt ut (Liljeberg m.fl., 2024).

235 Se Liljeberg m.fl. (2019) fér Yrkesvux och de Luna m.fl. (2014) f6r Komvux-utbildningar

generellt.
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utbildningsutbudet, pa ett generellt plan, inte har anpassats tillrickligt
till arbetsmarknadsbehoven i respektive region.”

Skillnaderna i styrning mellan AUB och Yrkesvux paverkar ocksa
hur utbildningarna férdelar sig mellan olika branscher. AUB har under
perioden 2017-2020 ofta fokuserat pa niringsgrenar som varit relativt
smi inom Yrkesvux. Inom Yrkesvux har den enskilt storsta inrikt-
ningen under de senaste aren varit vard och omsorg, med 6 000—8 000
utbildningsstarter per ar. Andra stora yrkesomraden har varit barn och
fritid samt handel och administration. Inom AUB har utbildningarna i
stillet funnits inom hantverk, tillverkning och transport,” medan
utbildningar inom t.ex. vard och administration i princip inte getts pa
senare dr. Det dr tydligt att minskningen av antalet vardutbildningar
inom AUB skedde i samband med att Arbetstérmedlingens nya
strategi tridde 1 kraft 2017. Skiftet sammanfoll aven med att myndig-
hetens senaste upphandlingsavtal for utbildningar till underskoterska
upphorde. Myndigheten har dérefter inlett upphandlingar av utbild-
ningar till sjukvardsbitride, en lidgre kvalifikation. Avtalstilldelningen
har dock Overklagats vid upprepade tillfillen, vilket gjort utbild-
ningarna svara att fa till stand.

Storleksforhallandet Over tid mellan antalet vuxna 1 gymnasial
yrkesutbildning, antalet lediga tjinster och antalet arbetslésa utan
gymnasieutbildning visas 1 diagram 5.2. Om vi adderar volym-
utvecklingen inom AUB och Yrkesvux ser vi att antalet arbetslésa som
gar en gymnasial yrkesutbildning inte Okar. Samtidigt ligger arbets-
givares kompetensbehov pa historiskt héga nivder och antalet
arbetslosa med lag utbildning har legat hogt under lang tid. Utifran
AUB:s 6vergripande syfte — att underlitta for arbetss6kande att fa och
behalla ett arbete och att motverka uppkomsten av arbetskraftsbrist —
framstar detta som ett problem. Som framhallits har utbildningarna en
positiv effekt och fler deltagare skulle sannolikt innebara firre
personer 1 varaktig arbetsloshet. Mot denna bakgrund finns det goda
skil att 6ka yrkesutbildningarnas omfattning.

236 SOU 2020:33.
237 Transportutbildningar finns dock i stor omfattning dven inom Yrkesvux, se Liljeberg m.fl.
(2024).
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Diagram 5.2 Utbud och behov, gymnasial yrkesutbildning for vuxna
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Anm.: Arbetslésa och lediga jobb ir glidande tolvmanadersgenomsnitt, arbetslésa i gymnasial
yrkesutbildning ir glidande tremanadersgenomsnitt. Lagutbildade arbetslésa syftar pd arbets-
sokande som saknar gymnasieutbildning. Arbetslésa i gymnasial yrkesutbildning avser summan
av deltagarna i arbetsmarknadsutbildning och de arbetslésa deltagarna i Yrkesvux. Se Liljeberg
m.fl. (2024) f6r definition av arbetslosa i yrkesutbildning.

Killor: Arbetsférmedlingen samt Liljeberg m.fl. (2024).

Samma bedémning har gjorts av flera andra aktorer. Sedan 2020 har
Arbetstormedlingen instruerats av regeringen att 6ka antalet platser i
AUB. De malsittningar som myndigheten har satt upp sedan dess har
dock inte uppnatts, och Arbetsférmedlingen har sjilva papekat
problematiken i att bara nagra enstaka procentenheter av myndig-
hetens inskrivna tar del av en yrkesutbildning.”® Det finns manga
orsaker till att platserna i AUB inte 6kat enligt mélsdttningen. Vi menar
att ett antal faktorer i styrningen av Arbetsférmedlingen bidrar till
svarigheterna. Vi bedomer att dessa faktorer leder till att beslut om
insatser fattas utifran byrakratiska incitamentsstrukturer snarare dn pa
arbetsmarknadspolitiska bedémningar. Detta dr ett problem som
borde kunna atgirdas. Vi fokuserar pa tre sadana faktorer.

Den firsta faktorn giller flexibiliteten mellan Arbetsférmedlingens
olika anslag, som enligt var beddmning begrinsar bide vem och hur
manga som kan anvisas till utbildningarna (f6rdjupning 5.1). Den
bristande flexibiliteten bidrar saledes till att insatser ges i fel om-

28 AT (2023c).
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fattning, till fel arbetslos och 1 fel tid. Vi anser dirfér att Arbets-
formedlingens medel i storre utstrickning bor kunna flyttas inom och
mellan anslagsposter sd att pengar kan anvandas dar de gor mest nytta.
For att sdkerstilla ansvarsutkrivande bor den okade flexibiliteten
kombineras med en stram uppfdljning av myndighetens maluppfyllelse
fran regeringens sida. Ett sadant uppligg skulle, enligt vir bedomning,
kunna forbittra matchningen pa arbetsmarknaden, bade genom att
Oka antalet arbetslésa som tar del av en gymnasial yrkesutbildning, och
genom att de som gar utbildningen far bittre forutsittningar att ta till
sig innehallet. Avstandet mellan arbetsmarknadens behov och den
forda politiken skulle minska.

Den andra faktorn handlar om oviljan att duplicera utbildningar som
redan finns inom Yrkesvux. Vi bedémer att Arbetsférmedlingens
fokus pa reguljir utbildning sedan 2017 har haft en negativ inverkan
pa det totala utbudet av yrkesutbildningar for arbetslésa. Argumen-
tationen bakom den nuvarande strategin, som dven anfbérdes av
Arbetsmarknadsutredningen (2019), var att det skapar ineffektivitet,
otydlighet och skadlig konkurrens om deltagare om samma eller
liknande utbildningar finns inom bade AUB och Yrkesvux. Det finns
exempel da det har rért sig om exakt samma utbildning, och dir
deltagare frin AUB och Yrkesvux suttit i ssmma klassrum.”” I sidana
situationer far vissa studenter ta studielan (Yrkesvux) medan andra for-
sorjs genom aktivitetsstod (AUB), vilket kan upplevas som orittvist.
For att skapa ett mer littoverskadligt och effektivt system fick AUB
ett snivare fokus samtidigt som fler skulle hinvisas till det reguljira
utbildningssystemet, inklusive Yrkesvux.

Denna inriktning forutsatte att antalet deltagare pa Yrkesvux skulle
stiga 1 samband med att AUB tog ett steg tillbaka. Det har dock inte
skett 1 ndgon storre omfattning; i stillet har det totala antalet
utbildningar legat relativt stilla, trots att matchningsproblemet tycks ha
blivit storre. Strategin verkar saledes ha férsimrat forutsittningarna att
6ka utbildningsinsatsernas totala omfattning. Vi haller med om att ett
renodlat och littéverskadligt system dr efterstrivansvirt, men inte om
det leder till att politiken blir feldimensionerad. Det viktigaste dr att
antalet deltagare pa utbildningarna kan 6ka. Vianser darfor att Arbets-
formedlingen i stérre utstrickning bor kunna upphandla utbildningar
som finns inom Yrkesvux.

2% SOU 2019:3, kapitel 8.
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Att 1 hogre grad tillata duplicering av utbildningar skulle ocksa
kunna bidra till att minska konsskillnaderna mellan AUB och Yrkes-
vux. AUB riktar sig mot branscher som historiskt har sysselsatt min,”*
medan Yrkesvux fokuserar pa branscher som traditionellt betraktats
som kvinnliga. Det har lett till att kvinnor dr kraftigt under-
representerade bland deltagarna i AUB och kraftigt Gverrepresen-
terade inom Yrkesvux (diagram 5.3). Detta ar betydelsefullt eftersom
de som gar AUB far aktivitetsstod medan Yrkesvuxdeltagare forsorjer
sig sjilva genom studielan. Ersittningen utgdrs alltsa helt av ett bidrag
1det ena fallet och till storsta delen av ett lan 1 det andra fallet. Effekten
ar att kvinnor som gar gymnasial yrkesutbildning i regel har simre
ersittningsvillkor an méannen. Skillnaden mildras till viss del av mojlig-
heterna for langtidsarbetslosa att fa s.k. studiestartsstéd for studier pa
Komvux, inklusive yrkesutbildningar.**' Stédet har dock utnyttjats i
forhallandevis liten utstrackning.

Diagram 5.3 Kvinnor i arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux
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Anm.: Avser andelen kvinnor bland de arbetslésa som pibétjar en Yrkesvux- eller arbets-
marknadsutbildning under respektive ar. Se Liljeberg m.fl. (2024) f6r definitioner.

Killor: Arbetsférmedlingen samt Liljeberg m.fl. (2024).

Slutligen har utékningen av AUB fOrsvirats av att upphandlings-
processerna ofta 6verklagas. Detta dr en starkt bidragande faktor till

240 Enligt AF (2023c) utgérs AUB till 80 procent av utbildningar inom branscher som ir
mansdominerade.

241 Studiestartsstodet inférdes 2017 och mojliggdr for lingtidsarbetslosa att studera inom det
reguljira utbildningssystemet med ett manatligt bidrag pa drygt 10 900 kr (2024).
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att processerna kan bli upp till ett 4r linga. Langa processtider leder till
minskade mojligheter att anpassa utbildningsutbudet efter arbets-
marknadens foérinderliga behov. I vissa fall har processerna blivit sa
utdragna att utbildningarna 6verhuvudtaget inte kommit till stind,
med stora effekter pi det totala utbildningsutbudet.*” De utdragna
upphandlingsprocesserna himmar siledes bade omfattningen och
triffsikerheten pa utbildningsutbudet.

Av de arbetsmarknadstjanster som Arbetsférmedlingen upphand-
lade mellan 2014-2017 var det omkring en tredjedel som Over-
provades. Det dr en anmirkningsvart hog siffra, och kan jaimféras med
5 procent bland myndighetens 6vriga upphandlingar, och strax under
7 procent i genomsnitt for statliga myndigheter under 2017.* Att
Overprévningar dr sa vanliga nir det giller upphandling av just arbets-
marknadstjanster beror inte pa brister 1 upphandlingsforfarandena. Av
40 overprovningar under perioden 2014-2018 férlorade Arbets-
tormedlingen endast vid tre tillfillen. Situationen beror i stillet pa en
kombination av svarmatta bedémningskriterier, avtalens omfattning,
antalet budgivare, sjilvkostnaden for den som begir 6verprévningen,
och en inneboende friktion mellan politikomradets behov av flexi-
bilitet och Lagen om offentlig upphandling (LOU).

Detta ir i grunden ett juridiskt problem. Vi bedémer dock att det
har tydligt negativa samhillsekonomiska effekter.”** Det framstar t.ex.
som ineffektivt att det dr relativt ekonomiskt riskfritt for en privat
utbildningsanordnare att begira en 6verprévning. Det kan ge incita-
ment att 6verklaga dven dér det inte finns nagot fog f6r missnodje, och
dven om sannolikheten for att 6verprévningen gar igenom historiskt
ar under 10 procent. Det finns forslag pa hur incitamenten kan refor-
meras, t.ex. genom att den férlorande parten far sta f6r bada parternas
processkostnader och att Arbetsférmedlingen ska kunna genomféra
direktupphandlingar under 6verprovningsprocesser som giller till dess
att det ordinarie avtalet finns pa plats.** Flertalet bedémare har dven
pekat pa hur centraliseringen av AUB lett till upphandlingsférfanden
med ett stort antal budgivare, héga insatser och méjligen dven till en
Overetablering pa utbildningsmarknaden. Mot denna bakgrund har
Riksrevisionen foreslagit att Arbetsformedlingen bor se Gver mojlig-

22 Ett framtridande exempel dr transportbranschen, se Sundén (2022).
243 Habibija och Lofgren (2019).

24 Denna slutsats dras dven i SOU 2015:12.

245.S0OU 2018:44.
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heterna att géra upphandlingarna regionala.** Vi anser att det behover
goras en noggrann 6versyn pa detta omrade. Om det inte gar att astad-
komma en bittre ordning kan utbildningarnas organisationsform
ifragasittas.

Sammanfattningsvis har vi tre rekommendationer till regeringen.
Arbetsformedlingen bor ges 6kade mojligheter att allokera sina anslag
efter vad myndigheten bedémer ger de basta arbetsmarknadspolitiska
effekterna. Vi anser ockséd att argumenten f6r duplicering av utbild-
ningar inom Yrkesvux viger tyngre in motargumenten. Duplicering
kan bidra till att 6ka antalet utbildningsplatser och foérbittra den
konsmassiga jamstalldheten inom den gymnasiala yrkesutbildningen
tor arbetslosa. Slutligen anser vi att férekomsten av 6verklaganden av
tilldelningsbeslut inom AUB har tydligt negativa effekter pa savil
utbildningarnas omfattning som inriktning, och att det bor atgirdas.

Fordjupning 5.1 Anslagsflexibilitet pa Arbetsformedlingen

Arbetsférmedlingens anslag kan grovt delas in i tre kategorier. Den
forsta dr forvaltningskostnader, som omfattar 7,4 mdkr i BP24 och
bekostar personal, lokaler, IT-kostnader m.m. pa myndigheten. Den
andra kategorin ir transfereringskostnader, som dr uppdelad i tre delar:
arbetsloshetsersittning, aktivitetsstdd och alderspensionsavgifter.
Totalt uppgar dessa anslag till 42,5 mdkr 1 BP24. Slutligen far myndig-
heten programanslag for sina olika arbetsmarknadspolitiska insatser,
tex. AUB, forberedande utbildningar, privata formedlingstjinster,
subventionerade anstillningar, l6nebidrag m.fl. Dessa kostnader
beriknas till 33,3 mdkr i BP24.*" Anslagsuppdelningen ir ett sitt for
regeringen att styra Arbetsférmedlingen, och uppféljningen gors
utifran hur anslagen har utnyttjats. Det finns en pafallande brist pa
flexibilitet mellan olika poster, vilket leder till problem.

Ett forsta problem giller dtskillnaden mellan anslagen for arbets-
l6shetsersittning och aktivitetsstod.™* Som framgar i huvudtexten ir
aktivitetsstodet avsett fOr personer i Arbetsférmedlingens olika
program och det dr inte mojligt att delta i en arbetsmarknadspolitisk
insats med arbetsloshetsersittning. Fordelningen av det sammantagna

246 Riksrevisionen (2015).

247 Arbetsformedlingens budgetunderlag 2024-2026. De tre kategorierna avser anslagsposterna
1.1, 1.2 respektive 1.3, 1.4 och 1.13 i utgiftsomrade 14.

248 Bada dessa poster ingir under anslag 1:2. Flexibiliteten mellan anslagets delar 4ar dock mycket
begrinsad.
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anslaget fOr transfereringar baseras pa regeringsprognoser av arbets-
losheten och hur minga personer som beriknas ha respektive
stodform. En viktig aspekt ar att anslaget for aktivitetsstod kan ta slut
medan anslaget f6r arbetsloshetsersittning dr rattighetsbaserat. Aktivi-
tetsstodet utgdr saledes en begrinsning for hur manga som kan anvisas
till arbetsmarknadspolitiska insatser, dven nir anvisningarna minskar
utgifterna under anslaget for arbetsloshetsersittning,.

Detta kan ocksd paverka hur Arbetstérmedlingen férdelar insats-
erna mellan arbetslésa. Att anvisa en arbetss6kande som inte ingar i
nagot program till t.ex. AUB innebir att personens arbetsléshets-
ersattning byts ut mot aktivitetsstod, med resulterande belastning pa
det anslaget. Personer som kommer frin arbetsloshetstorsikringen far
dessutom ett férhillandevis hogt aktivitetsstod.” Att diremot anvisa
nagon som redan befinner sig i ett ramprogram, t.ex. Jobb- och
utvecklingsgarantin (JOB), innebdr /nfe nagon oOkad belastning pa
anslaget eftersom personen i fraga redan har aktivitetsstod.

Det innebir i princip att antalet arbetslésa som kan anvisas till
arbetsmarknadspolitiska insatser minskar ju narmare arbetsmarknaden
de anvisade befinner sig. Bristen pa flexibilitet mellan anslagen for de
olika transfereringarna leder saledes till att Arbetsférmedlingen har
incitament att prioritera personer som stir mycket lingt ifrin
arbetsmarknaden (de som ingér i JOB) till AUB, och att prioritera bort
de som riskerar lingtidsarbetsloshet eller langtidsarbetslésa som dnnu
inte ingér 1 JOB. Detta forefaller de ocksa ha gjort. Den genomsnittliga
arbetsloshetstiden f6r en person som anvisas till AUB har stigit
markant, fran drygt 600 dagar ar 2010 till 850 dagar 2020. Under
samma tidsperiod har andelen som kommer fran JOB stigit fran 5-15
procent till 35-50 procent.””

Uppdelningen mellan anslagen kan saledes bade leda till att antalet
som anvisas till AUB blir mindre 4n vad det borde, och otillborligt
paverka vem som far insatserna. Problemet bidrar till att Arbetsfor-
medlingen ofta betalar tillbaka en stor del av anslaget for arbets-
marknadspolitiska insatser eftersom de inte kunnat hitta tillrickligt
med limpliga deltagare. I slutet av 2023 skickade myndigheten tillbaka
ca 6 mdkr.”'

249 Se appendix 4A.

20 Liljeberg m.fl. (2024).

1 AF (2024b), s. 106. Avser anslagssparandet pi samtliga arbetsmarknadspolitiska insatser,
inklusive AUB, privata formedlingstjinster, l6nebidrag, subventionerade anstillningar osv.
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Ett andra problem handlar om kategoriseringen av utgiftsposter.
Myndighetens egna formedlingstjanster redovisas som en personal-
kostnad och faller dirmed under férvaltningsanslaget, medan ink6p av
privata formedlingsinsatser riknas som en programkostnad och dir-
med ingar i anslaget for arbetsmarknadspolitiska insatser. Att forvalt-
ningsanslaget brukar utnyttjas fullt ut men inte programanslaget
innebdr att politiken styrs mot privata férmedlingsinsatser, inte utifran
evidens om deras effektivitet, utan fOr att anslagsférdelningen ser ut
som den gor. En ytterligare aspekt pa denna utveckling ir att rege-
ringen sedan reformeringen 2019 har styrt Arbetsférmedlingen mot att
6ka volymerna som anvisas till just privata formedlare.”” Samtidigt har
myndigheten uppgett att bristen pa limpliga deltagare dr en bidragande
faktor till att AUB inte har kunnat utékas i enlighet med
malsittningarna. Bristen pa limpliga deltagare kan saledes bero pa att
personer som hade kunnat gynnas av en yrkesutbildning i stallet har
anvisats till en privat arbetsformedlare, dir de rustande inslagen ér
relativt begrinsade.”” Expansionen av Rusta och matcha, alltsi privata
formedlingstjanster, har dven inneburit att personer i ramprogrammen
styrs mot privata alternativ, trots att en kombination av férberedande
utbildning, intensiv férmedling och subventionerade anstéillningar kan
vara mer limpligt f6r de som varit arbetslésa linge.**

5.2.2 Bristande produktivitet och information

Att vissa star utan arbete forklaras, vid sidan av bristen pa specifika
kompetenser, av brist pa generella firdigheter som krivs for att be-
traktas som anstéllningsbar. Det kan exempelvis handla om personer
med svaga sprak-, skriv- eller liskunskaper, eller med fysiska eller psy-
kiska funktionsnedsattningar som innebar nedsatt arbetsférmaga. Den
grundliggande problematiken bestar i att dessa individer inte kan na
en produktivitetsniva i enlighet med kollektivavtalens ligstanivéer,
eller att arbetsgivare inte har méjlighet att bedéma deras kompetenser
pa ett tillfredsstillande sitt.

22 Sundén (2022).

253 Sundén (2022).

2% Anvisningar till Rusta och matcha sker utifrin ett statistiskt bedémningsstéd som skattar
arbetssokandes avstind till arbetsmarknaden. Hésten 2021 sidnktes grinsen foér hur nira en
sokande behover std arbetsmarknaden for att kunna anvisas till Rusta och matcha. f\ndringen
gjordes for att 6ka volymerna i programmet, och har resulterat i att fler lingtidsarbetslésa hamnar
hos privata férmedlingsaktorer.
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I grunden ar detta en friga om att forse arbetssokande med gene-
rella kompetenser for att klara av enkla jobb. Samtidigt dr arbetet for
manga ett effektivt sitt att utveckla sidana kompetenser, eller att
formalisera kompetenser som de redan besitter. Det behover darfor
finnas mojligheter for personerna 1 friaga att hitta ett jobb. Det finns
atminstone tre 6vergripande kategorier av atgirder som kan bidra till
det: ligre loner eller undantag inom kollektivavtal, nedsatta arbets-
givaravgifter och subventionerade anstillningar. I och med att vart
fokus dr pa hur regeringen bor agera, och eftersom nedsatta arbets-
givaravgifter tidigare har visat sig kostnadsineffektiva som syssel-
sittningsatgird,” viljer vi att fokusera pd mojligheterna att fi de som
star lingst ifran arbetsmarknaden 1 sysselsittning via subventionerade
anstillningar.

Det finns ett stort antal olika anstéillningssubventioner: tre som
riktar in sig pa personer med svag stillning pa arbetsmarknaden
generellt, och ytterligare nagra som specifikt riktar in sig pa personer
med funktionsnedsittningar. Den férra kategorin utgbrs av nystarts-
jobben, introduktionsjobben och de nyligen inférda etablerings-
jobben. Stéden ir tidsbegrinsade och det Gvergripande malet med
anstillningarna dr att hjilpa konkurrenssvaga personer att bli anstil-
Iningsbara pa sikt. Den senare kategorin utgdrs av lonebidrag,
anstallningar i Samhall och ett antal mindre stodformer. Dessa kan ges
under mycket lang tid, vilket aterspeglar att huvudsyftet inte 1 forsta
hand dr att hjilpa folk att bli sjdlvgaende pd arbetsmarknaden. Mal-
sittningen 4r snarare att ge personer med funktionsnedsittning som
medfor nedsatt arbetsformaga maojligheten att fa och behalla ett jobb,
och att dirigenom férse dem med ett ssmmanhang. Utvecklingen av
antalet personer med anstillningssubventioner visas i diagram 5.4.
Utnyttjandet har 1 regel underskridit de malnivder som satts i
Arbetsférmedlingens verksamhetsplaner.

2% Finanspolitiska radet (2021), Egebark och Kaunitz (2018) och Seim (2019).
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Diagram 5.4 Subventionerade anstéllningar
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Anm.: Avser arsgenomsnitt. Kategori 1 avser anstillningssubventioner didr mélsittningen ir att
hjidlpa konkurrenssvaga arbetssékande att etablera sig pa arbetsmarknaden, och inkluderar
nystartsjobb och introduktionsjobb. Kategori 2 avser stédformer som riktar sig till personer med
fysiska eller psykiska funktionsnedsittningar, och inkluderar 16nebidrag och skyddat arbete hos
offentlig arbetsgivare.

Killa: Arbetsformedlingens arsredovisningar.

Det finns en relativt omfattande forskningslitteratur som studerar
effekterna av subventionerade anstillningar pa de berérdas arbets-
marknadsférankring. Genomgaende visar studierna positiva effekter;
flodet fran arbetsloshet till sysselsittning okar tydligt och féretag som
anvinder stoden tenderar att ha en mer positiv sysselsittnings-
utveckling in andra féretag som rekryterar lingtidsarbetslésa. ™ Sub-
ventionerade anstillningar har emellertid, likt de flesta andra ekono-
misk-politiska dtgirder, bieffekter som behéver vigas in 1 de politiska
besluten, exempelvis undantringningseffekter och dédviktseffekter.
Undantriangning handlar om i vilken omfattning en subventionerad
anstillning sker pa bekostnad av en reguljir anstallning. Om undan-
tringningen t.ex. ar 100 procent har anstillningssubventionerna inte
nagon omedelbar sysselsittningseffekt. Det finns flera studier som

2% Forslund och Vikstrém (2011), Liljeberg m.fl. (2012) samt Sjégren och Vikstrém (2015) visar
att nystartsjobben haft positiva sysselsittningseffekter f6r de som tagit del av dem. Lombardi
m.fl. (2018) visar att riktade l6nesubventioner har en varaktig och positiv inverkan pa féretagens
resultat, men att utformningen av stéden kan ha stor betydelse. Se dven Card m.fl. (2017) f6r en
internationell metastudie.
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visar att undantringningseffekterna av subventionerade anstéllningar
kan vara betydande, i synnerhet om malgruppen inte ar vil av-
grinsad.”” Vi bedomer att en subventionerad anstillning har en positiv
samhillsekonomisk effekt dven om undantringningen dr 100 procent,
sa linge personen som kommer i arbete star lingre ifrin arbets-
marknaden dn personen som blir undantringd. I sddana fall har
personen som blir arbetslos jamforelsevis goda forutsittningar att hitta
ett nytt jobb inom en rimlig tid, vilket innebar en hogre sysselsittning
pa sikt.

De positiva effekterna fortas dock om foretag anvinder sub-
ventionerna till att anstilla samma personer som de hade gjort utan
stod. Dd uppstar en dodviktseffekt dir staten subventionerar fore-
tagens mervirdesskapande. For att undvika sadana situationer ér det
viktigt att subventionerna ar vilriktade. De studier som finns talar for
att dodviktseffekterna i nuvarande system ir forhillandevis smd.”®
Sammantaget anser vi darfor att de potentiella bieffekterna av sub-
ventionerade anstallningar dr begrinsade i férhallande till de samhalls-
ekonomiska, och rent minskliga, férdelarna med att ge méinniskor ett
arbete och ett ssmmanhang. Att fa till en mer omfattande anvindning
vore darfor 6nskvart.

Ett mojligt sitt att dstadkomma det dr genom att minska den initiala
risken for arbetsgivare som anvinder stoden. Mojligheterna till prov-
anstallningar eller upplagg dir staten initialt bir arbetsgivaransvaret ar
begrinsade inom nuvarande system, och manga arbetsgivare har
uppgett att en minskad osdkerhet skulle géra dem mer benigna att
anstilla en person med svag stallning pa arbetsmarknaden. I en studie
svarade upp till 20 procent av féretag som inte anvint anstillnings-
subventioner att de skulle bli mer bendgna att géra det om Arbets-
formedlingen tog arbetsgivaransvaret.” 1 en annan studie uppger
omkring hilften av de tillfraigade foretagen att mojligheten till prov-
anstillning med loénesubvention skulle kunna fa dem att anstilla en
langtidsarbetslos eller nyanlind person.”” Vir bedémning ir att
riskerna med att prova ett uppligg som rimmar med arbetsgivarnas
preferenser dr sma, och att de potentiella vinsterna f6r samhillet och

27 Exempelvis beriknar Liljeberg m.fl. (2012) att nystartsjobbens undantringningseffekt ar
63 procent. Liknande resultat finns i Sjégren och Vikstréom (2015). I vissa studier, t.ex. Behrenz
m.fl. (2015), bendimns undantringningseffekter som substitutionseffekter.

28 Exempelvis Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).

259 Arbetsmarknadsekonomiska ridet (2017).

260 Behrenz m.fl. (2015).
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minniskors vilmiende skulle kunna vara betydande.* Det borde vara

mojligt for staten att bdra den initiala risken, antingen genom att ta
arbetsgivaransvaret eller tillita en provanstillningsperiod, inom ramen
tér nagon av de befintliga subventionerade anstillningsformerna.

Ett annat satt dr att 6ka arbetsgivares kinnedom och information
om stéden. I flera studier uppger omkring var femte arbetsgivare som
inte anvant en anstéllningssubvention att de inte vetat om att moijlig-
heten finns. Andelen som uppger att de valt att inte anstilla med sub-
ventioner pa grund av tidsédande myndighetskontakter dr ungefir lika
stor. Samtidigt dr det bara ungefir 12 procent av foretagarna som
anvint subventioner som anser att administrationen har varit kompli-
cerad. Att uppfattningen om stéden dr mer positiv bland féretag som
anvint dem dn bland foretag som inte gjort det dr ett genomgaende
drag. Arbetsgivare som inte anvint subventioner tror i storre
utstrickning att kompetensen de séker inte finns bland personer som
kan anstillas med subventioner, att de skulle ha negativa effekter pa
arbetsplatsdynamiken osv. Sambandet mellan attityden till stéden och
bendgenheten att anvinda dem skulle forstdis kunna bero pa en
sjalvselektion dir en positiv uppfattning leder till 6kad anvindning
snarare dn tvartom. Attityderna verkar emellertid skifta till att bli mer
positiva ndr en forsta subventionerad anstallning dger rum.

Sammantaget talar detta fOr att en del av de negativa installningarna
bygger pa missuppfattningar, och att antalet som varaktigt star utan
arbete skulle kunna minskas genom att de subventionerade
anstillningarna kombineras med informations- och férmedlings-
insatser fran Arbetsférmedlingens sida. Sddana insatser har ocksa
provats och utvirderats. Under perioden 2019-2022 genomférde
Arbetstérmedlingen ett pilotprojekt vid namn Jimstalld etablering dar
de testade dtgirden Matchning frin dag 1.°* Milet var att 6ka arbets-
16sa nyanlindas kinnedom om vilka arbeten som finns tillgangliga, och
att forbittra arbetsgivarnas mojligheter att utvirdera potentiella kandi-
dater som saknar formella kvalifikationer och arbetslivserfarenhet.
Deltagarna erbjods en intensiv férmedlingstjanst dir deras 6nskemal
och kompetenser, inklusive informellt férvirvade kunskaper, kartlades

201 Det finns ett utredningsférslag i denna riktning (Arbetsmarknadsdepartementet, 2015).
Utredningens férslag bygger pa att arbetsgivaransvaret ska ligga hos matchningsaktérer i privat
sektor vars tjanster upphandlas av staten. De 6ppnar emellertid f6r att matchningsuppdraget kan
ges till statliga bolag (t.ex. Samhall) eller kommuner om risken fér oseriésa aktérer bedéms for
hog.

22 AF (2022).
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av en arbetsférmedlare och sedan stilldes mot ett register dir arbets-
givare beskrivit sina rekryteringsbehov. Formedlaren kunde aven
kontakta arbetsgivare utifrin den sokandes 6nskemal.

Uppfoljningen av projektet visade att andelen Gvergangar till arbete
eller studier bland de som deltog i Matchning fran dag 1 var betydligt
hogre dn for flera andra av Arbetsformedlingens insatser. Trots det
infordes aldrig Matchning fran dag 1 som ett stiende arbetsmarknads-
politiskt verktyg. Atgirdens personalintensitet innebar att den
betraktades som for dyr for att kunna inrymmas i myndighetens
budget. Samtidigt visade uppfoljningen att kostnaden lag pa drygt
38 600 kr per deltagare, vilket 4r nagot lagre dn f6r Rusta och matcha.
Skillnaden ér att Matchning fran dag 1, som sysselsitter myndighetens
egen personal, riknas som en forvaltningskostnad medan Rusta och
matcha redovisas under anslaget f6r arbetsmarknadspolitiska insatser.
Att Matchning fran dag 1 aldrig inférdes framstar siledes som ett
ytterligare exempel pa hur styrningen av Arbetsférmedlingens resurser
Okar avstandet mellan den férda politiken och bedémningen av arbets-
marknadens behov. Vi anser att dtgirden bor inféras som en stiende
insats pa Arbetsférmedlingen.

5.3 Slutsatser

Regeringens atgirder pa det arbetsmarknadspolitiska omradet dr i hog
grad inriktade pa att forstirka ekonomiska incitament till arbete. Tva
atgirder som lyfts fram ar forstirkningen av det ordinarie jobbskatte-
avdraget och det aviserade bidragstaket. Var bedomning ér att dessa
atgirder har relativt sma mojligheter att paverka sysselsittningen. Vi
anser ocksa att de incitamentsproblem som finns inom det ekonom-
iska bistandet inte later sig atgirdas genom att bistandet sanks, savida
sankningen inte dr mycket omfattande. Reformer av incitamenten i det
ckonomiska bistandet bor darfor rikta in sig pa avrikningen snarare dn
nivaerna. Foérindringar pa detta omrade skulle sannolikt ha positiva
sysselsittningseffekter, om dn ganska sma.

Fokus i arbetsmarknadspolitiken borde i stéllet ligga pa att f6rbittra
matchningen och att dtgirda problem med bristande produktivitet,
faktisk savil som upplevd, bland arbetsmarknadens svaga grupper. En
limplig politik pa dessa omraden bor anpassas efter arbetsmarknadens
behov och atgirdsmixen betraktas som en kedja dir ritt insats ges i
rétt tid till ritt arbetslés. For att uppna det krdvs en forstaelse for vilka
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de arbetslosa dr, varfor de dr arbetslosa och effekten av olika insatser.
Vi bedomer att det finns flera aspekter pa styrningen av Arbets-
formedlingen som forsimrar forutsattningarna for politiken i dessa av-
seenden. Blandningen av atgirder, deras dimensionering och fordel-
ning bland de arbetslésa har paverkats av 6verviganden som inte har
med en arbetsmarknadspolitisk bedomning att gora.

Nir det giller matchningsproblemen ir politikens malsittning att
skapa en bittre overensstimmelse mellan utbudet och efterfragan pa
kompetenser. Korta yrkesutbildningar som ar tydligt anpassade efter
arbetsgivares behov, och tillgingliga for personer som riskerar linga
arbetsloshetstider, tycks ha positiva effekter pa deltagarnas syssel-
sattning och inkomstutveckling. Yrkesutbildningar av detta slag
erbjuds i dagsldget bade inom ramen f6r arbetsmarknadsutbildningen
(AUB) och via Yrkesvux. Problemet pa senare dr har varit det be-
grinsade antalet som gar utbildningarna, i synnerhet AUB. Under 2023
omfattade AUB 1 genomsnitt bara nagra tusen personet, trots att
Arbetstformedlingen upprepade ganger har instruerats att utOka
deltagarantalet. Svarigheterna att skala upp och rikta AUB forefaller i
hog grad bero pa praktiska fragor, sisom bristande anslagsflexibilitet
pa Arbetsférmedlingen, tvekan kring duplicering av utbildningar som
finns inom Yrkesvux och 6verklaganden av upphandlingar. Att dndra
styrningen pa dessa omraden vore klokt och framstar som ett jaim-
forelsevis enkelt sitt att forbattra matchningen pa arbetsmarknaden.

Nir det giller produktivitet och information handlar det om att fa
fler av de som star lingst ifran arbetsmarknaden att bli anstillningsbara
vid kollektivavtalens l6nenivaer. Detta kan ske genom att subven-
tionerade anstillningar blir mer kidnda och attraktiva, vilket borde
kunna uppnis genom omfdrdelning av risk fran féretag till staten och
Okad information om stéden till arbetsgivare. Som komplement till
subventionerade anstillningar finns ett flertal forslag som utvirderats
men aldrig inférts pa Arbetsformedlingen, t.ex. intensiva férmed-
lingsatgirder for de som star allra lingst ifrdn ett arbete. En
genomgdende slutsats dr att arbetsmarknadspolitiken behdver bli
bittre pa att omsitta forskningsresultat och beprévad erfarenhet i
praktiska atgarder.
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Appendix 5A: Bidragssystemen och det
ekonomiska utbytet av att arbeta

Typfallen idr beriknade med samma antaganden som i kapitel 4.
Manadsinkomsten vid heltidsarbete antas sdledes till 22 000 kr fore

skatt och berakningarna ar gjorda utifran reglerna som gillde innan
forindringarna i BP24.

Diagram 5.A1 Inkomstsammansattning, ensamstaende utan barn

Arlig disponibel inkomst (y-axel), bruttoarbetsinkomst per manad (x-axel)

250 000 250 000
200 000 200 000
150 000 150 000
100 000 100 000
50 000 50 000
0 0
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m Nettoinkomst arbete Ekonomiskt bistand

Anm.: Personen antas bo i en 35 kvm stor ligenhet med en manadshyra pa 4 575 kr (riksgenom-
snittet for en etta, SCB, 2022) och tar del av jobbstimulansen, som undantar 25 procent av
arbetsinkomsten efter skatt frin avrikning mot det ekonomiska bistindet.

Killa: Egna berikningar i SCB:s FASIT-modell.

Vi bérjar med ensamstiende utan barn, den vanligaste och storsta
mottagaren av ckonomiskt bistand (kapitel 4). Hushéllet har varken
barnbidrag, bostadsbidrag,®” flerbarnstilligg eller underhallsbidrag
eftersom det inte omfattar nagra barn. Inkomsten utgérs dirmed helt
av ekonomiskt bistind, arbetsinkomst eller en kombination av dessa.
Som framgiar i diagram 5A.1 minskar det ekonomiska bistandet kraftigt
1 takt med att arbetsinkomsten Okar. Eftersom typfallet antas ha

203 Bostadsbidraget betalas bara ut till barnfamiljer och unga. Samtliga vuxna i typfallen antas
vara f6dda 1980.
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tillgdng till jobbstimulansen riknas bistandet av med 75 6re per krona
1 arbetsinkomst. Utan jobbstimulansen skulle avrikningen ske krona
for krona.”* Detta bidrar till att det ekonomiska utbytet av att arbeta
ar litet sa linge det finns bistand kvar att avrikna, och att utbytet stiger
kraftigt s4 fort bistindet 4r helt utfasat.’ Av arbetsinkomstokningen
pa 264 000 kr vid heltidsarbete far hushallet sammantaget behalla
103 000 kr i form av 6kad disponibel inkomst, dvs. 39 procent. Vid
halvtidsarbete 4ar motsvarande siffror 29 000 av 132 000 kr, dvs. bara
22 procent.

Incitamentseffekterna av det ekonomiska bistandets avrikning syns
aven 1 den vinstra panelen av diagram 5A.2, som visar inkomst-
sammansittningen for en ensamstdende foérdlder med fyra barn. En
viktig skillnad mot hushallet utan barn dr dock att det ekonomiska
bistindet utgdr en betydligt mindre andel av inkomsten. Aven den
totala summan ekonomiskt bistand ar drygt 10 000 kr mindre per ar,
trots att hushallets f6rsorjningsbérda 6kat med fyra barn. Forklaringen
ar att det eckonomiska bistindet avriknas mot i princip alla andra
inkomster, znklusive inkomster fran andra bidragssystems. Att hushallet far
barnbidrag, bostadsbidrag, flerbarnstillige och underhallsbidrag inne-
bir alltsd att det ekonomiska bistindet reduceras med motsvarande
summa. Vid heltidsarbete 6kar hushallets disponibla inkomst med
83 000 kr, vilket utgdr ca 31 procent av arbetsinkomstékningen pa
264 000 kr.

Till skillnad fran eckonomiskt bistind avriknas barnbidrag,
flerbarnstilligg, underhallsbidrag (och till viss del dven bostadsbidrag)
inte mot arbetsinkomster. Det paverkar incitamenten att ta ett arbete.
Om t.ex. flerbarnstilligget tas bort skulle den ensamstiende forildern
med fyra barn, allt annat lika, fa drygt 21 000 kr mindre i barnbidrag
och 21 000 kr mer i ekonomiskt bistind varje ar. Hushallet skulle alltsa
byta icke-avrikningsbar mot avrikningsbar inkomst, med féljden att
avkastningen per inarbetad krona blir mindre. Effekten visas 1 den
hégra panelen av diagram 5A.2; det ekonomiska bistandet, och dirmed
de hoga marginaleffekterna, ligger kvar hela vigen upp till en
bruttomanadsinkomst pa 22 000 kr. Det leder till att hushallets dispo-
nibla inkomst bara 6kar med 25 procent, i stillet f6r 31 procent, av

204 Jobbstimulansen omfattar personer som mottagit ekonomiskt bistind i minst sex ménader,
och giller upp till tvd ar.

205 Att arbetsinkomstkurvan inte ser helt jimn ut i diagrammet beror pd att de férsta tusen-
lapparna omfattas av grundavdraget.
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arbetsinkomstokningen pa 22 000 kr per manad (264 000 kr per ar).
Under nuvarande regelsystem stirker flerbarnstilligget dirmed de
ekonomiska incitamenten att arbeta. Det giller for savil ensamstiende
som sammanboende barnfamiljer med eckonomiskt bistind. En
generell slutsats dr saledes att den ekonomiska avkastningen pé arbete
ar svagare ju mer ekonomiskt bistind ett hushall har. Alla ersittnings-
former som reducerar det ekonomiska bistandet utan att avraknas mot
arbetsinkomster hojer dirmed utbytet av att arbeta for de aktuella
hushallen s linge riksnormen for bistand inte dndras.

Diagram 5A.2 Med flerbarnstillagg (vanster) och utan
flerbarnstillagg (h6ger), ensamstaende, fyra barn

Arlig disponibel inkomst (y-axel), bruttoarbetsinkomst per ménad (x-axel)
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Anm.: Hushallet antas bo i en 95 kvm stor ligenhet med en manadshyra pa 9 871 kr (riksgenom-
snittet for en fyra eller stérre, SCB, 2022) och tar del av jobbstimulansen, som undantar 25
procent av arbetsinkomsten efter skatt fran avrikning mot det ekonomiska bistindet. Barnens
aldrar antas till 4, 8, 12 och 15 ar. Barnbidraget i vinstra diagrammet inkluderar flerbarnstilligg.
Killa: Egna berikningar i SCB:s FASIT-modell.

En mojlig invindning dr att flerbarnstilligget inte bara Okar
sysselsittningen genom att marginalavkastningen per arbetad timme
stiger, det som inom nationalekonomin brukar kallas substitutions-
effekt. F6r hushdll som inte har ekonomiskt bistind kan det dven
finnas en s.k. inkomsteffekt, som gor att “efterfragan pa fritid” okar
av att flerbarnstilligget hojer deras inkomst. Inkomsteffekten skulle
darfér kunna innebidra att barnbidrag och flerbarnstilligg minskar



184 Svensk finanspolitik 2024

arbetsutbudet bland hushall som inte har ekonomiskt bistind.
Inkomsteffekten torde dock vara visentligt mindre 4n substitutions-
effekten i det hir fallet. En jamforelse med generella jobbskatteavdrag
kan anvindas som illustration. Substitutionseffekten bidrar till dkat
arbetsutbud, medan inkomsteffekten har motsatt effekt. Aven om vi
inte tror att sysselsattningseffekterna av ytterligare jobbskatteavdrag ar
sarskilt stora, dr det inte rimligt att tro att de skulle vara negativa.

Det finns emellertid hushall som, dven med nuvarande regler, i
princip inte tjdnar pa att de vuxna gar fran bidrag till arbete. Det kriver
dock att hushallet har ovanligt manga barn, att det inte har tillgang till
jobbstimulansen och att det ekonomiska bistindet darmed avriknas
krona fér krona mot arbetsinkomster. Typfallshushallet i vinstra
panelen av diagram 5A.3 bestar av atta barn och tva vuxna. Vid dessa
antaganden dr bostadsbidraget och det ekonomiska bistindet
sammanlagt ca 400 000 kr per ar och didrmed nistan lika hogt som
nettoarbetsinkomsten om bada forildrarna arbetar heltid. Hushillet
har dirfor nistan inget ekonomiskt utbyte alls av att arbeta.”*

For att incitamenten ska vara i princip noll nar bada forildrarna gar
fran heltidsarbetsloshet till heltidsarbete ktrdvs sidledes extrema
antaganden av det slag vi gér hir. Om antalet barn i stillet ér sju eller
sex, allt annat lika, hinner bistindet fasas ut innan forildrarna nir sin
heltidsinkomst. Det innebdr att utbytet inte dr obefintligt, &ven om det
ar litet. Antalet barnfamiljer i Sverige med sex eller fler barn uppgick
under 2022 till omkring 6 000,**" och av dem torde det bara vara en
mindre del som varken har tillgang till jobbstimulansen eller arbeten
med en manadsinkomst 6ver 22 000 kr. Problemet med ersittnings-
grader omkring 100 procent for barnfamiljer med ekonomiskt bistand
kan didrmed antas réra ett mycket begrinsat antal personer och saknar
dirfoér samhallsekonomisk betydelse.

Det ska dock papekas att bilden blir annorlunda om vi antar att det
av nagot skil bara dr den ena forildern som ir redo att ta ett jobb. Da
racker det att hushdllet bestdr av tva vuxna och ett barn for att den
disponibla inkomsten inte ska 6ka vid 6vergang till heltidsarbete
(hogra panelen i diagram 5A.3). Detta skapar incitamentsproblem 1
hushall dir den ena férildern permanent ar hemma och tar hand om

206 Att marginaleffekterna inte ndr upp till 100 procent beror pa att avrikningen av bistandet
beaktar hushillets barnomsorgsavgift, medan de beriknade marginaleffekterna inte gér det.
Marginaleffekterna effer betalad barnomsorgsavgift ar siledes 100 procent i typfallet.

267 SCB:s barn- och familjestatistik.
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barnen. For sidana familjer kommer det 1 princip inte ha nagon
ekonomisk betydelse om den andra forildern arbetar eller inte. I
grunden beror det pa att ett ekonomiskt bistaind for flera personer
avriknas mot en persons arbetsinkomster.

Enligt var analys i kapitel 4 finns motsvarande 12 000 helérs-
ekvivalenter som hatr ekonomiskt bistind och lever i sammanboende
hushall med minst ett barn. En del av dem — de som varken har tillging
till jobbstimulansen eller ett arbete med en manadslén 6ver 22 000 kr
1—torde befinna sig i en situation dir ersattningsgraden dr 100 procent
for forildern som star till arbetsmarknadens férfogande. Problemet
omfattar saledes inte sirskilt manga hushall men kan inte heller sdgas
sakna sambhillsekonomisk relevans. Samtidigt dr det inte tydligt hur
detta bor dtgirdas. Att sinka nivan pa bistandet skulle innebéra en
omvirdering av begreppet skilig levnadsniva. Det alternativ som
aterstar ar att sinka avrikningstakten mot arbetsinkomst, vilket skulle
fa effekten att inkomstnivan hojs bland hushall som far ekonomiskt
bistand.

Diagram 5A.3 Typfall med svaga ekonomiska incitament till arbete

Arlig disponibel inkomst (y-axel), bruttoarbetsinkomst per ménad (x-axel)
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Anm.: Vinstra panelen visar inkomstsammansittningen f6r sammanboende med atta barn dir
bdda foérildrarna borjar jobba. Hushillet i antas bo i en ligenhet pa 150 kvm med en hyra pd
15 000 kr/mén och inte ta del av jobbstimulansen. Barnens éldrar antas vara 2, 4, 6, 8, 10, 12,
14 och 15 4r. Hogra panelen visar motsvarande fér sammanboende med ett barn dir bara den
ena férildern bérjar jobba. Hushillet antas bo i en ligenhet pa 75 kvm med en hyra pa 7 753 kr
(riksgenomsnittet for en trea, SCB, 2022) och tar inte del av jobbstimulansen. Barnets dlder antas
till 8 4r. Barnbidraget inkluderar flerbarnstilligg i bada typfallen.

Killa: Egna berikningar i SCB:s FASIT-modell.
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6 Statens roller i
klimatomstallningen

Klimatfragan skiljer sig pa flera sitt fran andra ekonomisk-politiska
frigor som Finanspolitiska radet analyserar. Omstillningen kommer
att vara en dominerande politisk friaga under ling tid, skir genom hela
samhillet och paverkar hela samhaillsekonomin, bade dess offentliga
och privata delar. De forindringar som behévs 1 produktions- och
konsumtionsmoénster dr substantiella och handlar i manga fall om
investeringar som foéretag och hushall behover ta stillning il
Omstillningen innebdr ocksa flera malkonflikter dér klimatatgirder
kan paverka fordelningen mellan generationer, inkomstgrupper, stad
och glesbyed. Sist men inte minst rader Sverige inte sjilvt Gver
utvecklingen; tvirtom finns bindande internationella avtal och EU-
regler vilka kan komma att dndras framéver. Till sin karaktir dr
klimatfragan i1 grunden global, vilket innebar att linder maste agera
gemensamt i samma riktning. Den samhillsomvandling som behévs i
Sverige och andra linder dr beroende av uthillighet inom politiken,
niringslivet och bland hushéllen. Samtidigt beh6évs beslutskraft hir
och nu. Tiden ar knapp for att fa ned utslippen och bade féretag och
individer dr beroende av en foérutsiagbarhet i politiken for att kunna ta
vilinformerade beslut.

12022 ars rapport uppskattade radet storleken pa offentliga invest-
eringar och stod relaterade till klimatomstillningen. I arets rapport
beskriver vi statens olika roller i omstallningen. Det handlar om direkta
effekter via den offentliga budgeten men ocksa om paverkan med
regelverk och via styrning av statliga bolag. Vi ligger sirskilt fokus pa
klimatomstallningens fordelningspolitiska effekter och hur kompensa-
toriska atgirder kan utformas.

Statens roll handlar i ett forsta steg om att ta ansvar och peka ut en
fardriktning, vilket natutligen inbegriper att bestimma de klimat-
politiska ambitionerna. Ytterst maste detta ske med en vetenskapligt
fotad bild av vixthusgasproblematiken som grund. For Sveriges del
maste det i praktiken ske med utgangspunkt 1 internationella avtal och
inte minst EU:s regelverk. Vidare behéver staten utforma styrmedel
och identifiera omriden dir den behdver anta en mer aktiv, ibland
koordinerande, roll. Staten behover ocksd ta stillning till hur
kostnaderna for omstillningen ska fordelas. Sist men inte minst



188 Svensk finanspolitik 2024

behovs ett ledarskap dir staten tydligt motiverar den samlade
klimatpolitiska strategin. Detta for att foretag och hushall ska kunna
fatta rationella beslut och for att erhalla medborgarnas acceptans.

Vi inleder kapitlet med att ge en bakgrund till statens olika roller
(avsnitt 6.1) f6ljt av en beskrivning av varfor statliga styrmedel beh6vs
inom klimatomradet (avsnitt 6.2). Darefter foljer tre avsnitt som
beskriver klimatmal, styrmedel och fordelningsfragor inklusive bety-
delsen av politiskt ledarskap (avsnitt 6.3—0.5). Radets slutsatser avslutar
kapitlet.

6.1 Bakgrund

Parisavtalet slots 2015 och bidrog till att klimatomstillningen hamnade
hégre upp pa den politiska agendan. Sedan dess har klimatférandring-
arna och deras effekter blivit alltmer patagliga och pamint om vikten
av att skyndsamt minska utslippen av vixthusgaser. EU:s skirpta
klimatambitioner inom ramen for Fit-for-55 ar ett viktigt uttryck for
detta; sedan programmet lanserades av EU-kommissionen 2021 har
ambitionerna skirpts successivt och Europa dr nu i fird med att stilla
om med sikte pi ett samhille utan nettoutslipp®® av vixthusgaser till
2050.

Utvecklingen i Sverige har de senaste decennierna gatt i ratt rikt-
ning. De territoriella bruttoutslippen har minskat med drygt 37 pro-
cent sedan 1990. Det storsta bidraget till utslippsminskningar sedan
1990 har skett inom sektorn for uppvarmning av bostider och lokaler
dir ett utbyggt fjarrvirmenit och 6vergang fran oljeeldade varme-
pannor till el- och fjdrrvirme varit den viktigaste atgirden. Aven
industrins utslapp har, trots kraftigt 6kad produktionsvolym, minskat
sedan 1990. Vidare har andelen elbilar bland nyregistreringarna tagit
ordentlig fart under senare ar med en 6kning fran 10 till 40 procent av
nybilsférsiljningen mellan 2020 och 2023.*” Trots denna positiva ut-
veckling har klimatomstallningen hittills gatt for langsamt, inte bara
internationellt utan dven i Sverige. Vi behéver 1 virt land minska
utslippen dubbelt sa mycket de #a kommande decennierna som vi

268 Med nettoutsldpp avses bruttoutslipp minus upptagning av koldioxid i skog och mark samt
koldioxidinfangning.

29 En avmattning i elbilsférsiljningen har dock skett under senare tid; se Klimatpolitiska rddet
(2024), kapitel 7.
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astadkommit de senaste #¢ decennierna fér att na Sveriges klimat-
mal.>"

Ur ett europeiskt — och dirmed svenskt — perspektiv finns dock
skil att vara positiv. Genom att bestimma mingden utslippsritter i
s.k. utslippshandelssystem kan EU fullt ut styra hur mycket olika
sektorer slapper ut. Ett sadant system — EU ETS (Ewmissions Trading
Systens) — har funnits for industriella verksamheter sedan 2005. Givet
att utslippstaket fortsitter minska enligt den takt som ir beslutad till
2030 skulle tillférseln av nya utsldppsritter inom detta system upphora
2039. Ett ytterligare utslippshandelssystem — ETS2 — inférs 2027 for
vigtransporter, bostider, jordbruk och littare industri. Dessa sektorer
ingar 1 vad EU benimner ESR (Effort Sharing Regulation). Medlems-
staternas nuvarande EU-beting att minska ESR-utslippen till 2030
kommer dock att bestd. Slutligen stiller EU dven krav pa 6kad inlag-
ring av koldioxid i skog och mark, den s.k. LULUCF-f6rordningen
(Land-Use, Land-Use Change and Forestry).

Om EU haller fast vid nuvarande beslut och férverkligar ETS2 dr
frigan inte lingre om de svenska utslippen kommer att minska 6ver
tid; EU:s utslippshandelssystem EU ETS och ETS2 kommer att fram-
tvinga det. Pa kort sikt kan man dock inte med sidkerhet siga att de
svenska utslippen som ingar i EU ETS och, frain och med 2027, ETS2
kommer att minska. Det beror pa de svenska foretagens betalningsvilja
(relativt foretag i andra linder) och pa om de landspecifika ESR-
atagandena kommer att besta efter 2030. En viktig fragestillning dr da
hur omstillningen ska ga till pa ett sitt som édr férenligt med andra
samhillsekonomiska mal, exempelvis férdelningsmassiga. Regeringens
klimathandlingsplan frin december 2023 ger en vagledning kring den
6vergripande strategin samtidigt som flera centrala fragor enligt planen
ska utredas vidare.

Det ar viktigt att notera att den uppstramning av klimatpolitiken
som inleddes med lanseringen av Fitfor-55 medfor ytterligare
ambitiGsa krav pd unionens linder. Det giller sirskilt uppstramningen
av EU ETS, inforandet av ett ETS2, ambitioner i LULUCF-for-
ordningen men dven de s.k. Férnybart- och Energieffektiviserings-
direktiven som beslutades under det svenska ordférandeskapet varen
2023. Enligt Fornybartdirektivet beddoms Sverige behéva 6ka andelen
fornybar energi (ddr kirnkraft ej ingar) fran 63 procent 2021 till 6ver

270 Klimatpolitiska radet (2022).
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76 procent 2030. Det kommer sannolikt kriva en fortsatt snabb
utbyggnad av vindkraft samt dtgirder som leder till att icke-fornybara
brinslen ersitts med fornybara, exempelvis el fran vindkraft, och att
andelen fossildrivna fordon sjunker. Eftersom forindringar i denna
riktning behover ske relativt snabbt krivs det sannolikt att befintliga
styrmedel skarps eller att nya styrmedel infors, inte minst beroende pa
den beslutade sinkningen av reduktionsplikten.

Energeffektiviseringsdirektivet dr ocksa en stor utmaning. Enligt
direktivet bedéms den slutliga energianvindningen behdva minska
med 6ver 20 procent till 2030 jamfort med 2021, samtidigt som sarskilt
industrisatsningar bedoéms innebdra en kraftfullt o6kad energi-
anvindning, framfor allt av el. Givet det sistndmnda kan Gvriga aktorer
— féretag, hushall och offentlig sektor — behéva minska sin anvindning
betydligt. Hur det ska ga till — bade vad galler praktiska 16sningar och
finansiering — behover regeringen ta stillning till i nartid.

Mot denna bakgrund ir det litt att inse att klimatomstillningen
innebir att Sverige star infor relativt omfattande utmaningar vad giller
forindrade konsumtions- och produktionsmoénster. Det senare avser
bade vad vi producerar och vilka produktionsprocesser vi da behéver
anvinda. Ska vi i Sverige fortsitta producera stal och cement, exempel-
vis, behovs antingen teknik som kriver stora mingder el, och/eller
teknik for infangning och lagring av koldioxid (Carbon Capture
Storage, CCS).

Vi beh6ver i stor utstrickning forlita oss pd att marknads-
mekanismer kommer att driva omstillningen; givet de fastlagda malen
om nettonollutslipp inom tva decennier, och den politik som hittills
bestimts for att na malen, dr det tydligt for ekonomins aktorer att
produktions- och konsumtionsmoénster maste forindras. Samtidigt
kommer staten behdva anvinda flera styrmedel dels f6r att marknads-
l6sningar inte fungerar inom alla omraden, dels for att klimat-
omstillningen ska ske pa ett sitt som dr férenligt med andra samhalls-
ekonomiska mal.

Statliga styrmedel kan vara av icke-monetir eller monetir art och vi
delar upp dem 1 fyra grupper; regleringar och regelverk, ekonomiska
incitament (skatter och subventioner), offentlig produktion och upp-
handling samt férdelningspolitiska dtgirder. De tre forsta kan sigas
vara direkta klimatpolitiska styrmedel, medan foérdelningspolitiska
atgirder ar atgirder som kan krivas dels for att mota en eventuell
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konflikt med férdelningspolitiska mal, dels for att omstillningen ska
accepteras och dirmed bli uthallig.

EU:s klimatpolitik spelar stor roll f6r Sveriges ambitioner; den ger
tydliga incitament f6r omstallning i hela ekonomin. Om utvecklingen
av EU ETS och ETS2 fortsitter enligt nuvarande beslut kommer det
att finnas tydliga och starka ekonomiska incitament, men en ambitios
klimatpolitik 1 Sverige och EU kan ocksi komma att innebira
betydande kostnadsokningar f6r hushall och foretag. I vissa fall kan
staten behéva trida in och finansiera nédvindiga verksamheter som
annars inte kommer till stind. Staten kan ocksa behova anta en koordi-
nerande roll inom omraden dir det finns risk att en marknadslosning
gar for langsamt eller inte blir av alls. Nir det giller fordelning, ar
klimatpolitiska atgirder oftast regressiva, dvs. drabbar individer och
hushall med ligre inkomst, sarskilt i glesbygd, relativt mycket. Det kan
saledes finnas en konflikt mellan férdelningspolitiska och klimat-
politiska mal som maste hanteras. Denna fraga behandlas i Konjunk-
turinstitutets arliga miljéekonomiska rapport 2023 samt i en underlags-
rapport till Finanspolitiska ridet.””!

Attleda landet genom klimatomstallningen kommer att vara en stor
politisk utmaning. Hur olika atgirder paverkar hushall och féretag
kommer skilja sig en hel del 4t och manga kommer att behova ta stora
ekonomiska beslut. En tydlig politisk kommunikation kring firdvag,
kostnader och dess fordelning samt en radgivande roll frain myndig-
heter och kommuner kommer att behévas.

6.2 Varfor behdvs statliga styrmedel?

Att staten behéver sitta mal och anvinda styrmedel fOr att na dessa
mal beror pa s.k. marknadsmisslyckanden. Att uppna en samhalls-
ekonomiskt motiverad niva pa klimatpaverkande utslipp ir ett av de
mest uppenbara exemplen dir statliga styrmedel, sisom utsldpps-
handelssystem eller koldioxidskatter, dr nddvindiga. Det beror pa att
den som orsakar utslipp av vixthusgaser inte beaktar att dessa dven
paverkar andra i samhillet. Annorlunda uttryckt riader ett s.k.
marknadsmisslyckande dir kostnaden f6r den som slipper ut under-
stiger den samhaillsekonomiska kostnaden. I avsaknad av statliga styt-

2711 Se KT (2023¢) och Spiro (2024).
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medel kommer utslippen bli storre 4n vad som dr samhillsekonomiskt
onskvart.

Vad giller just klimatpaverkande utslipp, vars skada ar oberoende
av utsldppskillans lokalisering, bér marknadsmisslyckandet i ett fOrsta
steg 16sas pa global niva. Internationella avtal har ingatts, senast i Paris
2015, och de ligger sedan till grund for de klimatmal som beslutats pa
EU-niva vilka 1 sin tur dr en naturlig utgangspunkt for vilka klimatmal
Sverige bor ha. Klimatmalen ger ekonomins aktorer starka signaler att
vilja en klimatneutral riktning vid produktions- och konsumtions-
beslut. Aven om malen i sig ger en stark signal till klimatomstillning
behovs effektiva styrmedel och dessa kan utformas pa olika sitt, bl.a.
beroende pa linders institutionella struktur. Som framgick i fore-
gaende avsnitt har vi valt att dela in styrmedlen 1 fyra grupper; se figur
0.1.

Regleringar och regelverk bestar, utover politiskt bestimda utslappstak
1 system fOr utslippshandel, av bla. férbud, tillstandsprocesser och
bolagsstyrning. EU:s beslut att inte tillita f6rsiljning av f6rbrannings-
motorer ar ett exempel pa forbud. Tillstandsprocesser har diskuterats
mycket under senare ar och giller inom flera omraden; exempelvis
elproduktion, elnit och brytning av metaller. Nationella behov av en
snabb och omfattande utbyggnad inom dessa omraden kan komma i
konflikt med eller bromsas av tillstindsprocesser, men dven krocka
med stillningstaganden fran privata och kommunala markagare samt
andra som paverkas. Ett exempel pa det senare ar konflikten mellan
rennaring och mineralutvinning som lett till att flera gruvprojekt
forsenats eller stoppats. En mojlig 16sning dr att staten anvinder
ekonomiska incitament som styrmedel for att f6rma kommuner och
privatpersoner att upplita mark.””” Vidare har staten en viktig roll i
klimatomstallningen via sin bolagsstyrning. Det giller styrning av
Vattenfall (elproduktion), Svenska kraftnit (eltransmission), heligda
LKAB i deras satsning pa fossilfri jarnsvampsproduktion (Hybrit)
samt SSAB*” i deras satsning pa fossilfri stilproduktion. Som besktivs
i avsnitt 6.4 finns inslag av en annan typ av marknadsmiss-
lyckande — koordinationsproblem — dir elproducenters investerings-
beslut dr beroende av ett tillrickligt hogt forvintat elpris medan det
omvinda giller for verksamheter som bygger pa kraftigt okad

272 Se SOU 2023:18 och KI (2023¢).
273 Svenska staten dr stOrsta dgare i SSAB via det heligda LKAB som innehar drygt 10 procent
av aktierna.
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elanvindning. Hur elpriset utvecklas beror dven pa de sambhills-
ekonomiska 6verviganden som ska goras av Svenska kraftnit nar de
overvager utbyggnad av eltransmission till andra linder. Staten har
alltsa flera centrala roller bade vad giller utbud och efterfrigan pa el
och beh6ver darfor ta ett Gvergripande ansvar f6r beslutsfattandet.

Figur 6.1 Styrmedel i klimatomstallningen: en principskiss

‘ Styrmedel i klimatomstiliningen ‘
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Kalla: Egen illustration.

Ekononmiska incitament i form av skatter och subventioner behovs inom
omriaden som inte omfattas av utslippshandelssystem. For foretag
administreras subventioner inom ramen for det s.k. Industriklivet och
Klimatklivet medan privatpersoner kan erhalla subventioner eller gora
skatteavdrag for varor och tjinster kopplade till klimatomstallningen
sasom solceller och energieffektivisering. Statliga subventioner kan
dven motiveras av verksamheter dir marknadsmisslyckandet bestar i
positiva externa effekter. Det ror sarskilt forskning och utveckling kring
nya tekniker och produkter dir satsningarna kan bli f6r sma utan
ekonomiska incitament fran staten, eftersom enskilda foretag inte
beaktar de positiva spridningseffekterna till den &vriga samhalls-
ekonomin.”” En nirliggande motivering till statliga stod ir s.k. infant
industries dir antingen produkten eller féretaget dr nytt pa en marknad.
Det kan méjliggora en uthallighet sa att foretaget kan tillgodogora sig
skalférdelar och effekter fran learning-by-doing.””

Staten kan ocksd behova styra delar av klimatomstillningen genom
offentlig finansiering av vissa varor och tjanster, och ibland dven sjilv

274 Detta brukar bendmnas som Znnovationsmisslyckanden.
275 Aghion (2023).
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utféra produktionen. Det giller bla. de sirskilda krav som klimatom-
stallningen stiller pa infrastruktur och arbetskraftens kompetens.
Inom t.ex. transportsektorn kommer det krivas en utbyggnad av ladd-
stationer fOr eldrivna fordon och tankstationer for vitgasdrivna
fordon. I mer glesbefolkade omraden kommer det dock inte bira sig
ekonomiskt, varfor statliga insatser behovs. Trafikverket spar en 6kad
efterfrigan pa jirnvigstransporter”® (bide personer och gods) vilket
kommer att kriva mer resurser till underhdll och investeringar.
Dirutéver kan staten utforma kravspecifikationer vid offentlig upp-
handling av varor och tjinster i syfte att frimja klimatomstillningen.””

Nir det galler hushall visar studier att kostnaderna inte férdelas
jamnt 1 relation till inkomst utan lidginkomsttagare och hushall i gles-
bygd drabbas relativt mer.””® Staten kan vilja kompensera for dessa for
att omstillningen ska bli och framsta som rittvis. Men férdelnings-
politiska atgarder kan ocksa betraktas som ett indirekt statligt
styrmedel for att klimatomstillningen ska accepteras och dirmed bli
politiskt uthéllig. Klimatomstillningen kommer bli kostsam f6r delar
av samhillet pa kort sikt dven om den kommer att leda till en mer
gynnsam utveckling pa lingre sikt.

Avslutningsvis vill vi peka pa att klimatomstallningen ar ett av flera
skal till att intresset fOr statlig inblandning i ekonomin har 6kat inom
bide akademin och institutioner som EU-kommissionen och IMEFE,
ofta under beniamningen dustripolitik nir atgirder riktade mot
niringslivet ir i fokus.””” Det 6kade behovet av statliga styrmedel for-
klaras i huvudsak av de marknadsmisslyckanden, koordinations-
problem och fordelningsaspekter som klimatomstillningen innebir.
Dirutéver framfors ofta tva skl till att staten behéver anta en aktiv
roll 1 ekonomin framover: f6rhéjd osikerhet och nationell motstands-
kraft.

Forbijd osdakerhet kan himma beslutsfattandet hos ekonomins
aktorer. Det beror framf6r allt pa kombinationen av kostsamma, lang-
siktiga investeringsbeslut och politisk osikerhet. De ekonomiska och
praktiska implikationerna av de klimatrelaterade vidgval som bade

276 Trafikverket (2023).

277 1 upphandlingslagstiftningen finns redan krav kopplade till klimat och energi samt skyddet av
miljén (se Upphandlingsmyndighetens hemsida). En analys av offentlig upphandling som klimat-
politiskt styrmedel finns i KI (2020). En 6vergripande slutsats fran analysen ér att bidraget till
en kostnadseffektiv klimatomstillning frin extra klimathinsyn vid upphandling dr timligen
begrinsat.

278 Se avsnitt 6.5 och KI (2023e) inklusive referenser dari.

279 Se t.ex. Juhasz m.fl. (2023) och Rodrik och Stantcheva (2021).



Svensk finanspolitik 2024 195

foretag och hushadll gér kan dndras av framtida politiska beslut.
Politiker kan verka for att minska denna osikerhet pa flera sitt. Breda
politiska uppgorelser inom centrala omraden ér naturligen en viktig
komponent. Att staten valjer att stilla ut garantier eller delfinansiera
projekt dr ett annat sitt att minska osikerheten. Det kan dven gilla de
finansiella risker som vissa kommuner kommer behéva ta. Kommuner
som forvintar sig industrietableringar behéver inledningsvis ta stora
utgifter 1 form av infrastruktur, bostider och utbyggnad av offentlig
service. Samtidigt 4r beroendet av ett fatal nyetableringar riskabelt da
de kan misslyckas. Om sa sker stair kommunen utan de férvintade
skatteintakter som skulle finansiera 6kade utgifter.

Behovet av nationell motstandskraft (resilience) har accentuerats inom
industripolitiken under senare ar, sirskilt efter pandemin, Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina samt Kinas alltmer nationalistiska
politik. Dessa skeenden har visat pa en avigsida med den inter-
nationella integrationen nir det giller att vara beroende av ravaror och
produktionskedjor som bestims utanfor vart lands grinser, sirskilt om
linder som inte 4r liberala demokratier ar inblandade. Klimat-
omstillningen dr beroende av flera ravaror och sillsynta jordarts-
metaller som behévs for att bla. utveckla fossilfria teknologier.”
Statliga insatser kan dirfér behdva vervigas inom vissa omraden for
att frimja inhemsk eller europeisk produktion och dirmed 6ka mot-
standskraften for internationella stérningar och kriser. Avvigningarna
ar dock inte sjilvklara. Protektionistiska atgirder fOr att skydda speci-
fika branscher eller sektorer i syfte att 6ka den nationella motstands-
kraften kan leda till motsatsen, 6kad sarbarhet. Ett exempel dr debatten
kring begriansning av handeln med el, eftersom en siadan begrinsning
kan innebira minskad driftssikerhet i elsystemet.”'

6.3 EU:s och Sveriges klimatmal

Enligt det klimatpolitiska ramverket ska det finnas mal f6r klimat-
politiken och nuvarande mal lades fast 2017. I och med de tydliga och
skiarpta mal och styrmedel f6r minskade utslipp som EU successivt
infort inom ramen for Fir-for-55 — vilka kraver att utslippen minskar 1
Sverige — sa har Sveriges egna mal och styrmedel tappat 1 relativ
betydelse. Av regeringens klimathandlingsplan framgar att regeringen

280 TER (2023), kapitel 2.
281 Holmberg och Tangeras (2023).
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vill att Sveriges klimatmal ska anpassas till EU: direktiv och
torordningar och det foreslas darfor att Miljomalsberedningen far i
uppdrag att se 6ver de nationella malen.*”

Vi beskriver nedan kortfattat implikationerna f6r Sveriges klimat-
politik av EU:s direktiv och férordningar avseende utsliapp av vixthus-
gaser, andelen fornybar el samt minskad energianvindning.”” Vi
kommenterar dven I6pande hur regeringen forhaller sig till EU:s regel-
verk i den klimatpolitiska handlingsplanen.

6.3.1 EU ETS

Utsldpp av vixthusgaser avser framfor allt koldioxid men dven metan
och lustgas. EU har som mal att nettoutslippen av vixthusgaser ska
vara noll 2050. For planetens uppvirmning dar det de samlade —
kumulativa — utslippen fram till dess som spelar roll. EU har darfor
bestimt en total utslippsbudget fram till 2030 och den delas in i tre
delar; EU ETS, ESR och LULUCF.

EU ETS (Ewmissions Trading System) ar foljden av det s.k. utslipps-
handelsdirektivet och utgors av nuvarande utslippshandelssystem. Det
omfattar ca 11 000 industrianligeningar och 500 flygbolag inom EU
varav ca 750 anliggningar och ett tiotal flygbolag ir frin Sverige.” EU
bestimmer den maximala utslippsvolymen inom EU ETS genom
antalet s.k. utslippsritter som dessa verksamhetsutévare kan handla
med varandra. Den arliga tillf6rseln av nya utslippsritter minskar i en
takt som syftar till att utslippen ska vara 62 procent ligre ar 2030
jamfort med 2005. Om den minskningstakten skulle behallas dven
efter 2030 skulle tillf6rseln av nya utslappsritter upphora 2039.

En viktig f6rdel med utslippshandelssystem dr att den ackumu-
lerade mingden utslipp ir bestimd genom antalet utsldppsritter. En
annan fordel dr att de foretag som ingir i systemet kan vilja att anvinda
utslippsritten eller att silja den vidare till nagot annat fOretag i
systemet, vilket i slutindan innebdr att minskningen av utslippen nas
pa ett kostnadseffektivt sitt. Det vill siga den totala utslippsminsk-
ningen allokeras bland de som ingér i handelssystemet sé att den totala
kostnaden minimeras. Foretag med hoga kostnader for att minska

282 Regeringen (2023b).

28 Avsnittet bygger i stor utstrickning pa Nilsson (2023a, b), Regeringen (2023b), Klimatpolitiska
ridet (2024) och Regeringskansliets faktagranskning av texten.

284 Naturvardsverket.
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utslippen kan kopa utslippsritter av foretag med liaga kostnader.
Ytterligare en fordel dr att det ger incitament till utveckling av ny
teknologi.

EU ETS kontrollerar alltsa de totala utslippen f6r de verksamheter
som ingdr i systemet. Forekomsten av en utslippsbudget inom
EU ETS innebir att det inte finns nagra skal for att Sverige att ha mal
for dessa utslipp.”® Det beror pa att minskade utslipp i Sverige som
huvudregel inte paverkar EU:s utslippsbudget och dirmed inte
utslippen inom unionen. Det finns nagra undantag i nirtid frin denna
huvudregel och dessa beskrivs i férdjupning 6.1.

Sammanfattningsvis har utslippshandelssystemet EU ETS en
mycket bra konstruktion dir en pa férhand bestimd utslippsmingd
tordelas pa ett kostnadseffektivt sitt. Att svenska industrianlidggningar
eller den svenska staten darutover skulle ha ambitionen att pa margi-
nalen minska EU:s totala ETS-utslipp dar knappast ekonomiskt
forsvarbart.

Fordjupning 6.1 Satt for Sverige att paverka EU:s totala utslapp

Vid gillande regler finns pa kort sikt tre sitt for Sverige att minska
EU:s utslipp inom ETS-sektorn. De kommande 2-3 aren innebir
sannolikt minskade utslipp frin ETS-sektorn, och dirmed de 750
industrianldggningarna fran Sverige, att utslippsritter automatiskt
annulleras ett-till-ett. Annorlunda uttryckt bestims EU:s utbud av
utsldppsritter 1 viss utstrickning av efterfrigan de nirmaste aren. Det
beror pa att den totala mingden utslippsritter som dnnu inte anvints
bedoms ligga 6ver grinsvirdet 833 miljoner.”® Det kan jimféras med
ca 1,5 miljarder utslappsritter som EU utfirdar arligen varav
ca 22,5 miljoner (1,5 procent) kops eller erhalls av de ca 750 an-
liggningarna i Sverige. Det bor dock beaktas att EU:s utslippsmal ar
kumulativa, dvs. det ir summan av utslippen som ir av betydelse, ¢
enskilda ar. Dirfor skulle en annullering i nirtid kunna innebdra att
EU beslutar att gora fler utslappsritter tillgingliga lingre fram. Vidare
ar det inte rimligt att férvinta sig att svenska industrianldggningar inom
EU ETS skulle ta pa sig hogre kostnader for att mycket marginellt

285 De nationella malen till 2030 och 2040 omfattar inte dessa utslipp, men malet till 2045 gor
det.

28 Intervallet 833—1 096 miljoner utslippsritter nimns i Europaparlamentets och ridets direktiv
2023/959, s. L130/192.
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minska EU:s totala utslipp. Att ett sadant agerande skulle inspirera
industrier i Europa att géra samma sak it heller inte troligt.” Inom 3—
6 ar bedéms dock denna effekt inte lingre vara verksam i systemet
utan minskade utsldpp paverkar dé inte antalet utslappsratter.

Ett annat sitt for Sverige att minska unionens samlade utsldpp inom
EU ETS ir att staten képer utslappsritter och sedan annullerar dem.
Sverige tar da ett finansiellt ansvar for att EU:s utslidpp ska bli ligre 4n
utslippsbudgeten inom EU ETS. I juli 2023 kostade en utsldppsritt
(ett ton koldioxidekvivalenter) 85 euro. Om Sverige t.ex. koper en
procent av utslippsritterna inom EU ETS och annullerar dessa kostar
det ca 15 mdkr.”® For att som enskilt land 4stadkomma betydelsefulla
sankningar av EU:s totala utsldpp dr alltsa kostnaderna betydande. Om
en ambition finns att ta pa sig ett storre ansvar dn vad som ges av EU:s
utslippsbudget inom EU ETS ir sannolikt bidrag till utslipps-
minskningar i linder utanfor unionen mer kostnadseffektiva.

Ett ytterligare sitt att minska EU:s totala utslipp ir att fora 6ver
utslappsritter frin EU ETS till ESR-sektorn men inte anvinda den
okade mojligheten till utslapp dér. Som vi beskriver nedan kommer det
dock finnas betydande utmaningar f6r Sverige att uppna EU:s mal for
ESR-sektorn 1 Sverige, varfor ett eventuellt overskott fran EU ETS
sannolikt kommer att beh&vas for att nd betinget inom ESR.

6.3.2 ESR

Medan EU ETS ir riktat direkt mot verksamhetsutovare i EU dr ESR
(Effort Sharing Regulation), som i Sverige gar under benimningen
Ansvarsfordelningsforordningen, riktade mot unionens linder. ESR om-
fattar de utslipp som inte omfattas av EU ETS, i huvudsak frin trans-
portsektorn, fastigheter, mindre industrier samt jordbrukets utslipp av
metan och lustgas. Sverige har tilldelats en total (ackumulerad)
utslippsbudget f6r ESR-verksamheter f6r perioden 2021-2030, och

287 Enligt den sa kallade Porterhypotesen (Porter och van der Linde, 1995) skulle hirdare
miljékrav, i detta fall 6kade kostnader for utslippsritter, synliggbra méjliga effektiviseringar for
féretag och ge upphov till innovationer som inte bara minskar den initiala kostnadsékningen
utan till och med leder till att de totala kostnaderna minskar med férbittrad konkurrenskraft
som f6ljd (no-cost paradigm). I f6rlingningen skulle det kunna leda till att andra linder ”f6ljer
efter”. Hypotesen bygger pd antagandet att foretag dr ineffektiva och att regleringar riktar upp-
mirksamheten mot dessa ineffektiviteter. Nagot allmint st6d i forskningen f6r Porterhypotesen,
dvs. att hardare miljokrav skulle leda till ligre kostnader, finns dock inte vilket gér det mindre
troligt att andra linder skulle f6lja det svenska exemplet med att annullera utslippsritter.

288 Det finns ca 1,5 miljarder utslippsritter; en procent av dessa utgér 15 miljoner. Om kostnaden
per styck antas vara 85 euro (ca 950 kronor) blir kostnaden knappt 15 mdkr.
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den innebir en minskning med 50 procent ar 2030 jamfort med 2005.
Det ir ett ndgot storre beting dn tidigare och kan jimféras med EU:s
totala ESR-utslipp som ska minska med 40 procent under samma
period.

Det finns flera sitt som ett land kan na sitt ESR-atagande utover
att minska utslippen som ingar 1 ESR, dvs. det som brukar betecknas
som systemets flexzbilitet:

o Overfira ETS-utrymme: For perioden 2025-2030 far Sverige maxi-
malt 6verfora ca fem miljoner utslappsritter frin EU ETS till ESR
vilket motsvarar drygt 3 procent av ESR-budgeten under samma
period.

o Overfira LULUCF-utrymme: For vardera period 2021-2025 och
2026-2030 kan 2,5 miljoner utslippsritter foras Over frin
LULUCEF till ESR. Det motsvarar ca 1,5 procent av ESR-budgeten
2021-2030.%

o  Kipa ESR-utrymme: Det finns ingen begrinsning for hur mycket
ESR-utrymme ett land far kopa av andra EU-linder. Att silja ESR-
utrymme ir ocksd obegrinsat 1 efterhand medan forsiljning pa
torhand dr begriansat till 10—15 procent av respektive lands ESR-
budget. Det finns dock ingen organiserad handel med ESR utan
det blir i sa fall féremal f6r en bilateral forhandling mellan linder.

ESR ingar bland Sveriges nationella klimatmal. ESR-utslippen ska ha
minskat med 63 procent ar 2030 jamfért med 1990, enligt det
nationella ESR-malet. Huruvida det 4r mindre ambitiést an EU:s
beting pa Sverige gir inte entydigt att sdga eftersom var minskning pa
50 procent enligt EU:s beting avser de ackumunlerade utslippen 2021—
2030. Vidare har det svenska malet till 2030 en begransning i att hogst
8 procent av minskningen far bestd av kompletterande atgirder, bl.a.
koép av verifierade utslippsminskningar utanfér Sveriges grinser.
Niagon sadan begrinsning finns som namnts inte i EU:s mal. Dartill
har Sverige ett mal for inrikes transporter; utslippen dar ska minska
med 70 procent ar 2030 jamfort med 2010. Sveriges ESR-beting fran
EU innefattar inte nagra sektorsmal och dirmed inte nagot specifikt
transportmal.

289 Nilsson (2023a).
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Frin och med 2027 planeras ett nytt utslippshandelssys-
tem — ETS2 — att inforas for 1 princip samtliga koldioxidutslipp inom
ESR-sektorn (vissa undantag gors for t.ex arbetsmaskiner i jord- och
skogsbruk). De landspecifika ESR-betingen kommer dock att besta,
atminstone till 2030. Ett motiv till att behalla de landspecifika ESR-
betingen ar att risken annars ar stor att rikare linder képer upp lejon-
parten av utslippsritterna eftersom de ska auktioneras ut. Rikare
linder som Sverige kan dirfér beh6va komplettera ETS2 med natio-
nella styrmedel.

ETS2 har ett eget utslippstak. Handeln med utsldppsratter inom
ETS2 ska paborjas 2027, eller 2028 om priset pa gas eller olja
Overstiger en viss nivd. Redan fran 1 januari 2025 ska utslippen 6ver-
vakas och rapporteras till EU. EU-reglerna f6r ETS2 dr beslutade, men
den svenska lagen och férordningen trader i kraft den 1 november
2024. Inforandet av ETS2 innebir att cirka 80 procent av EU:s
vixthusgasutslipp regleras av de bada utslippshandelssystemen. De
som omfattas av ETS2 dr leverantorer av brinsle for f6rbranning inom
vagtransporter, byggnader och mindre industrier. Virt att notera ar att
det inom ETS2 inte kommer att finnas ndgon gratis tilldelning av
utsldppsritter, utan samtliga utslippsritter utfirdas genom auktion-
ering.” For att stotta hushall och foretag i omstillningen kommer
delar av auktionsintikterna tillfalla en sirskild fond, den s.k. Sociala
klimatfonden.

Enligt regeringens klimatpolitiska handlingsplan avser regeringen
att utnyttja den flexibilitet som erbjuds genom att f6ra 6ver utsldpps-
ritter frin EU ETS till ESR samt képa utslippsutrymme av andra EU-
linder. Regeringen medger att det finns en osdkerhet kring hur stor
den sistnimnda mojligheten kommer att vara i praktiken och aviserar
darfor att ytterligare inhemska styrmedel behovs f6r att na EU:s krav
pa minskade ESR-utslipp. Regeringen nimner hir framfér allt at-
garder for att minska utslippen fran fossila drivmedel; stod till ladd-
infrastruktur, skrotningspremie, stod till litta och tunga ellastbilar samt
stod till marknadsintroduktion®" av elflyg och fossilfria drivmedel till

20 Utslippshandelsdirektivet ger medlemslinderna i EU mojligheten att, under vissa omstindig-
heter, besluta om att befria verksamhetsutévare i ETS2 i sitt land, frin skyldigheten att
Overlimna utslippsritter under perioden 2027-2030. Ett grundkrav ir att en nationell kol-
dioxidskatt betalas av verksamhetsutovaren i den verksamhet som omfattas av ETS2, som ar
hoégre dn det genomsnittliga priset pa utslippsritter f6r motsvarande ar. Undantaget ska god-
kinnas av EU-kommissionen (se Naturvirdsverkets hemsida).

1 Det kan ses som ett exempel pa stod till s.k. infant industries; se avsnitt 6.2.



Svensk finanspolitik 2024 201

arbetsmaskiner. Regeringen ska tillsitta en utredning som ska analysera
vilka styrmedel som ar lampliga 2027-2030 for att Sverige ska na sitt
ESR-beting. Aven om nya styrmedel kommer pi plats forefaller
regeringen bedéma att det kommer att behovas ett hogre pris pa fossila
drivmedel. Regeringen avser dock att kompensera konsumenter och
verksamheter fullt ut for detta, men anger inte hur det ska g4 till.** Vi
aterkommer till denna fraga i avsnitt 6.5.

Det ir viktigt att paminna om att ju lingre vi vintar desto hardare
styrmedel krivs eftersom EU:s beting avser de ackumulerade ut-
slappen. Rimligtvis behover utslippen framfor allt minska inom tran-
sportsektorn, dels da utslippen dar ar storst, dels da forutsittningarna
tor att minska metan och kvivedioxid inom jordbruket dr smd,
itminstone fram till 2030.”” Samtidigt innebir den reducerade
reduktionsplikten och sinkta drivmedelsskatter att utslippen fran
transportsektorn sannolikt 6kar 2024. Om denna utveckling fortsitter
2025 behover utslippsminskningarna fran drivmedel dérefter minska
med 6ver 10 procent per ar till 2030 vilket dr ndra tre ganger sa snabbt
som minskningen det senaste decenniet. Det 4r svart att se hur detta
skulle g3 till utan tydligt hogre fossila drivmedelspriser i slutet av 2020-
talet.”

Konjunkturinstitutet har riknat pa hur hogt bensin- och dieselpriset
behover vara om vi ska na vart ESR-beting frin EU 2030 givet att
reduktionsplikten blir kvar pd nuvarande, sinkta, nivi.*”” Berikning-
arna visar att det — via hogre drivmedelsskatter — krivs bensin- och
dieselpriser pa ca 35 kronor.””* Om nuvarande svenska ESR-milet ska
nas behover brinslepriserna stiga med ytterligare 5-10 kronor per liter.
Om diremot reduktionsplikten aterstalls 2027 till den niva som skulle
ha gillt 2024 i avsaknad av sinkningen den 1 januari i ar behover
bensin- och dieselpriserna endast uppga till ca 24 respektive 23 kronor
for att na nuvarande svenska mal.*”” Det star saledes klart att kraftfulla

22 Regeringen (2023b), sid. 223.

293 Nilsson (2023b). Det saknas for nirvarande styrmedel f6r biade metan och kvivedioxid vilket
behover atgirdas for att ESR-utslippen ska kunna minska pa ett effektivt sitt.

24 Nilsson (2023b).

25 KI (2023¢).

296 Marginellt ligre om insatser gors for att paskynda elektrifieringen. Aterinférd klimatbonus pa
50 000 for nyinképta elbilar samt dubblerad s.k. malus, dvs. hégtre fordonsskatt f6r bensin- och
dieseldrivna fordon innebir att ESR-milet kan nas med ett bensin- och dieselpris som ir
ca 1 krona ligre.

27 Ur klimateffektiv synvinkel vore det bist med en renodlad koldioxidskatt, dvs. en skatt som
endast utgir pa den fossila komponenten i bensin och diesel, ej pa biodrivmedelskomponenten.
Det har dock EU sagt nej till.
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styrmedel — vare sig det dr reduktionsplikt eller drivmedelsskatter —
behovs for att vi ska nd ESR-malen, sirskilt vart inhemska men dven
EU-betinget.

Sammanfattningsvis innebir regeringens sinkningar av bensin- och
dieselskatterna samt en kraftigt minskad reduktionsplikt att anpass-
ningen till 2030-malet blir svarare. Det giller 4ven om Sverige skulle
overge nuvarande nationella mal inom ESR och 6verga till EU:s krav
pa vart land. Det framstar vidare som mycket osidkert om och i sa fall
i vilken omfattning vi kan képa ESR-utslipp av andra linder.””® En
bedémning av huruvida det dr en framkomlig vig behover goras i
nirtid. Om den vigen inte visar sig mojlig kvarstar i praktiken en
héjning av reduktionsplikten, hogre drivmedelsskatter eller en kombi-
nation ddrav. Héjningarna behdver bli mer drastiska ju lingre rege-
ringen vintar. En 6kad takt i elektrifieringen bidrar inte sirskilt mycket
pa kort sikt eftersom fordonsflottan pa ca 5 miljoner personbilar, trots
vissa stod, byts ut relativt lingsamt.””” En kraftig 6kning av generella
subventioner for att snabbare fi en eldriven fordonsflotta innebir
betydande statsfinansiella kostnader. Om exempelvis en klimatbonus
pa, sig, 200 000 kronor skulle fa en miljon biligare att byta fran en
fossildriven till en eldriven personbil innebdr det en kostnad pa
200 mdkr for staten.

Beskrivningen ovan ger en bild av vad som skulle kunna komma att
behovas. Men nagra atgirder for att kompensera for de Okade
utslippen har inte beslutats eller aviserats. Utsldippsminskningarna har
helt enkelt skjutits pd framtiden. Regeringens klimathandlingsplan
innehaller ddrmed ingen sammanhillen strategi f6r hur Sverige ska na
vare sig nuvarande svenska eller EU:s klimatmal till 2030. Det ar
problematiskt av flera skil vilket vi aterkommer till 1 avsnitt 6.5.

6.3.3 LULUCF

Bade EU:s och Sveriges langsiktiga klimatmal dr uttryckta som netto-
utslipp. Det innebdr att bruttoutslipp av vixthusgaser kan fortsitta
ske dven efter 2050 respektive 2045 i den utstrickning som regel-
verken tillater avrikning mot den mangd som tas upp 1 skog och mark,

28 Klimatpolitiska radet (2024).

29 KT (2023¢), kapitel 3.

30 For malet 2045 finns dock en begrinsning i hur stora bruttoutslipp som tillats, vilket ar
maximalt 15 procent av utslippen 1990.
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dir det sistndmnda bendmns LULUCF (Land-Use, Land-Use Change and
Forestry). EU:s klimatmadl innefattar ett explicit mal for inlagring i
skog och mark vilket innebir att ett sadant mal bor inforas dven i
Sverige.

Sverige har fatt ett EU-beting som innebir att denna inlagring
maste 6ka. Det finns mojlighet att, via avtal, overféra LULUCE-
budget mellan linder, likasa kan utslipp 6verforas fran var ESR-
budget om den beriknas att underskridas. Av beskrivningen ovan
framstar det sistnimnda inte som sannolikt.

Nettoupptaget av vaxthusgaser i den svenska LULUCF-sektorn har
legat pa mellan 40 och 50 miljoner ton drligen de senaste 30 aren, vilket
ir mer dn vad som slipps ut i hela transportsektorn. Lejonparten av
upptaget har skett och sker i levande skogar i form av inbindning i
vixande skog. EU:s nya krav innebir alltsi en 6kning av nettoupp-
taget. Det kommer att kriva nigon form av styrmedel, vilket saknas
idag. De atgirder som vidtas bor vara effektiva for att minimera
kostnaderna. En effektiv incitamentsstruktur inom LULUCF borde
vara “symmetrisk” i s mitto att den gynnar/missgynnar skogens
upptag/utslipp av koldioxid frin eller till atmosfiren pa samma sitt
som koldioxidutsldpp frin fossila killor missgynnas.”” I princip skulle
en subvention (negativ skatt) av upptag, tillsammans med en beskatt-
ning av bade fossila och biogena utslipp, vara effektiv. Genom att ta
hinsyn till bade utslipp och upptag i skogen skapas incitament for
okad inlagring i vixande biomassa, men ocksa till fortsatt lagring 1
langlivade triprodukter.’”

Det finns emellertid en rad omstindigheter som férsvarar en sadan
utformning av politiken. Till exempel maste en effektiv nationell
politik beakta huruvida atgirder dr additionella, dvs. att man inte
betalar f6r ndgot som dnda skulle ha genomforts. En annan aspekt som
bor beaktas idr risken for koldioxidlickage da 6kad inlagring i svensk
skog som en f6ljd av minskade avverkningsnivaer leder till 6kad im-
port av skogsprodukter och dirmed minskad inlagring i andra linder.

Regeringen framhaller nagra befintliga styrmedel i den klimat-
politiska handlingsplanen; diribland stod till atervitning av torv-

301 Enligt de svenska klimatmalen far s.k. kompletterande atgirder om hogst 15 procent tillgodo-
riknas for att ni nettonollutslipp. Dessa utgérs av LULUCF, investeringar i andra linder samt
lagring av biogen koldioxid (bio-CCS).

32 Se exempelvis KI (2021b) och Brinnlund m.fl. (2022).

303 Hur Sveriges LULUCF-atagande ska nis beror ocksa péd hur efterfrigan utvecklas och den kan
av flera skil férvintas 6ka, se Brinnlund m.fl. (2010).
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marker.”” Regetingen menar samtidigt att det rider stor osikerhet

kring framtida upptag respektive utslipp inom LULUCF-sektorerna
och att det darfor dr oklart om det behovs nagra fler styrmedel 4n de
hittills beslutade. Klimatpolitiska radet goér en annan bedémning.
Enligt dem dr regeringens prognos for optimistisk och regeringen upp-
manas att ta fram en strategi for 6kat upptag i skog och mark.™
Sammanfattningsvis finns det ett antal utmaningar med att infora
en effektiv nationell incitamentsstruktur i LULUCF-sektorn. Till
skillnad frin regeringen anser initierade bedémare att EU:s politik pa
omradet innebdr ett uppenbart behov av svensk styrning mot okad
kolinlagring. Ett mojligt forsta steg for att minska nettoutslippen mer
skulle kunna vara att subventionera kolupptag i skogen och beskatta
biogena utslipp, men dd pd en niva som reflekterar ett ligre pris pa
koldioxid 4n de priser som rider inom ESR och EU ETS.” En annan
mojlig 16sning pa sikt dr att EU-lindernas LULUCF-sektorer
inkluderas i EU ETS. Det skulle innebira att industrier som slipper ut
vixthusgaser kan kbpa upptag frin exempelvis skogsigare.

6.3.4 Fornybart- och energieffektivitets-
direktiven

Utover regelverk kring utslipp av vixthusgaser innehaller aven Fit-for-
55 krav nir det giller dkad andel fornybar energi samt minskad energi-
anvéindning. Som beskrivs nedan menar experter att dessa omraden bade
staller nya krav pa statens roll i klimatomstillningen och kriver en
betydande omliggning av den nuvarande svenska energipolitiken.””

Fornybartdirektivet

Detta EU-direktiv innehaller krav pa andelen férnybar energi bade for
hela ekonomin och f6r enskilda sektorer, diribland transportsektorn.
Nir det giller hela ekonomin sia bedémer Energimyndigheten att
andelen férnybar energi i Sverige ska 6ka fran 63 procent 2022 till
76 procent 2030. Givet att efterfragan pa energi kommer att 6ka till
2030 behéver produktionen av foérnybar energi 6ka dn snabbare.

04 For vatmarker finns ett stéd till atervitning. Enligt BP24, 155 mnkr dr 2024, 235 mnkr ar
2025 och 375 mnkr under perioden 2026-2030.

305 Klimatpolitiska radet (2024). Se dven Nilsson (2023a) for en liknande syn.

306 Se KI (2021b).

307 Se Nilsson (2023¢) och Energimyndigheten (2023a).
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Energimyndigheten bedémer att det inte 4r mojligt att nd detta mal
givet regeringens minskning av reduktionsplikten fr.o.m. den 1 januari
2024 Om EU-mailen skulle forlingas till efter 2030 riskerar den
aviserade utbyggnaden av kidrnkraft att innebiéra att andelen fornybart
inte okar i tillricklig omfattning — eller till och med minskar.*”

Hur Sverige ska uppfylla fornybartdirektivet dr oklart. Trots att
regeringen rostade for ovan nidmnda direktiv framgar det i den
klimatpolitiska handlingsplanen att regeringen inte anser att vare sig
tornybart- eller energieffektiviseringsdirektiven 1 tillricklig utstrack-
ning beaktat kirnkraftens roll. Regeringen anser att kommande energi-
lagstiftning inom EU bor beakta en snabb 6kning av all fossilfti energi.
Frankrike och Tjeckien dr ocksd inne pa denna linje och vill att EU
likstiller kirnkraft med fornybar elproduktion.”

EU:s medlemsstater, diribland Sverige, ska senast den 30 juni 2024
uppdatera sina energi- och klimatplaner. Bland de alternativ som star
till buds dr en snabbare utbyggnad av férnybar energi, sirskilt vind-
kraft. Det kriver sannolikt en tydligare roll for staten nir det giller att
korta tillstindsprocesser och peka ut tinkbara ligen for etableringar av
fornybar energiproduktion. Ersittningssystem till kommuner vars
mark upplats dr ocksa sannolikt en nédvindig ingrediens for att uppna
acceptans for denna utveckling. En annan metod dr att fran statens
sida deklarera vissa markomriden som s.k. riksintresse f6r utbyggnad
av vindkraft.’'" Dirtill ir lingvarig politisk enighet om inriktningen
viktigt vilket erfarenheter frin Danmark visar.’””

Nir det giller transportsektorns bidrag till malet star tva principiella
atgirder till buds; 6ka andelen fornybart brinsle eller minska vig-
trafiken. Det forstnimnda kan ske via hojd reduktionsplikt fran de
ligre nivaer som nu inférdes den 1 januari 2024. En 6kad takt i elektri-
fieringen fram till 2030 skulle kunna ge ett viktigt bidrag till att na
malen dven utan hojd reduktionsplikt. Om regeringen skulle vilja
strategin att minska vagtrafiken krdvs sannolikt relativt kraftiga
héjningar av drivmedelsskatterna pa bensin och diesel.

38 Regeringen har aviserat att sinka reduktionsplikten till 6 procent 2024—-2026 samt slopa den
helt 2027-2030 (Energimyndigheten, 2023a).

309 Nilsson (2023c).

310 Energimarknaden (2024), 31 januari.

31 Se SOU 2022:21 £6r en analys av hur olika delar av klimatomstillningen ber6r fragestillningar
kopplade till vad som ska betraktas som ett riksintresse.

312 Energimyndigheten (2017).
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Energreffektiviseringsdirektivet

Detta direktiv innebir att slutanvindningen av energi — oavsett
energikilla — ska minska inom EU till 2030. Med slutanvindning avses
all energianvindning inom industrier, jord- och skogsbruk, fiske, trans-
porter, hushall, offentliga och privata tjinster.”® Ar 2030 fir energi-
anvindningen hogst uppga till 8 964 TWh jimfoért med 11 467 TWh
2021, dvs. en minskning med drygt 20 procent. En motsvarande
procentuell minskning behéver ske 1 Sverige. Energimyndigheten hin-
visar till internationella studier som visar att beteendeforindringar kan
minska energiatgangen 1 bostader och lokaler mellan 10-25 respektive
5-30 procent.”"*

En minskad energianvindning ska dock ske samtidigt som framfor
allt omstillningen till fossilfri industriproduktion kommer att kriva
betydligt zer energi. Varfor har EU enhalligt (under det svenska ord-
forandeskapet) beslutat om detta? En forklaring ér att direktivet till-
kom som en reaktion pa Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina 2022
och de kraftiga stOrningar i gasforsérjningen som gav upphov till hga
elpriser.

Implikationer av direktivet f6r Sverige kommer att beh6va beaktas
i den uppdaterade energi- och klimatplan som regeringen ska skicka in
till EU innan halvarsskiftet 2024.

Direktivet har hittills inte uppmirksammats sirskilt mycket i
debatten men har stora konsekvenser for svensk energipolitik. Enligt
prelimindra beridkningar behover Sverige alltsa minska energi-
anvindningen med drygt 20 procent till 2030 jimfért med nivan 2021.
Det beaktades inte i Energimyndighetens langtidsprognos fran april
2023; i stillet innebar myndighetens huvudscenario att elanvindningen
Okar fran 134 TWh 2020 till mellan 160 och 200 TWh 2030 beroende
pa antaganden kring takten i elektrifieringen.’” Nir det giller total
energianvindning dr den 30 procent hogre 2050 jamfort med 2020 i
Energimyndighetens scenario med “hogre elektrifiering” vilket bygger
pa att industrins processer i framtiden kommer att vara betydligt mer
elintensiva. I scenariot “ligre elektrifiering” minskar den totala energi-
anvindningen med 6 procent till 2050. Regeringen skriver i den
klimatpolitiska handlingsplanen att man avser aterkomma med

313 Energianvindningen riknas om i oljeekvivalenter dir 1 miljon ton olja motsvarar drygt
11 TWh.

314 Energimyndigheten (2024).

315 Energimyndigheten (2023b).
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atgirder kring energieffektivisering i den kommande energipolitiska
inriktningspropositionen.

Om behovet av kraftigt 6kad energianvindning inom industrin ska
infrias innebiér direktivet att andra sektorer méste minska sin energi-
anvindning betydligt och snabbt. Det dr svart att se hur det ska ske
utan hogre energiskatter och 6kad energieffektivisering. I en nyligen
publicerad analys menar Energimyndigheten att det finns relativt stor
potential till energieffektivisering, sirskilt 1 bostidder och lokaler. Det
finns redan tekniska l6sningar men det behévs ocksa beteendefor-
indringar for att den tekniska potentialen ska utnyttjas.”'® Staten kan
behova anta bade en férdelningspolitisk och radgivande roll for att
mojliggora fOr alla att vara en del av denna omstillning.

Radet anser att det fran ett samhillsekonomiskt perspektiv dr svart
att se behovet av en politik sirskilt inriktad pa att effektivisera
anvindningen av energi i en ekonomi dir separata regelsystem
hanterar fragan om utslidpp av vixthusgaser. Radet vilkomnar darfor
regeringens vilja att dndra det nuvarande nationella malet om att
energianviandningen ska vara 50 procent mer effektiv 2030 jamfort
med 2005, sirskilt da det inte tar hinsyn till den kraftigt ckade
elanvindningen som forutses inom industrin. Om de krav som EU
stiller pa Sverige ndr det giller energieffektivisering kvarstar behovs
atgirder och information riktade till bade hushall och féretag for 6ka
energieffektiviseringen i framfor allt bostider och lokaler.

6.4 Styrmedel for foretag

Som beskrevs i avsnitt 6.2 behover staten anta flera roller i klimat-
omstillningen utover att ligga fast klimatpolitiska mal kring utslapp,
andelen fornybar energi och energieffektivisering. I detta avsnitt gor vi
nedslag 1 nagra styrmedel riktade till foretag och delar in dem i tva
grupper; horisontella (generella) respektive vertikala (specifika).’"’
Horisontella atgarder riktas inte till specifika foretag eller branscher

316 Energimyndigheten (2024).
317 Defraigne m.fl. (2022).
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utan kommer alla till del medan vertikala atgirder riktas till ett specifikt
foretag eller en specifik bransch.”®

6.4.1 Generella styrmedel

Flera typer av generella klimatatgirder kan motiveras av marknads-
misslyckanden (avsnitt 6.2). De atgirder som ofta lyfts fram ar infra-
struktur, forskning och utveckling samt utbildning. Vi gér nedslag
inom dessa omraden men inleder med den typ av infrastruktur som
kanske dr mest central for klimatomstallningen, namligen produktion
och transmission av el.

Produktion och transmission av el: Staten har centrala roller biade pa
utbuds- och efterfragesidan pa elmarknaden; #fbud via Vattenfalls
elproduktion (statligt bolag) och Svenska kraftnits eltransmission
(statligt affarsverk) och efferfragan via helstatliga LIKAB som ocksa ar
storsta aktiedgare i SSAB. Efterfrigan pd el frain LKAB och SSAB
kommer 6ka markant bl.a. genom det s.k. Hybrit-projektet som de
driver tillsammans med Vattenfall. Projektet ska framstilla fossilfritt
stal och kan fullt utbyggt komma att kriva el motsvarande
fem kirnkraftsreaktorer.”"” Staten har ocksid méjlighet att paverka hur
kommunerna upplater mark till produktion och transmission av el,
dels via ekonomiska incitament, dels genom lagstiftning av vad som
ska klassas som s.k. riksintresse.” Utifrin indelningen i figur 6.1
(avsnitt 6.2) finns sdledes flera mojliga statliga styrmedel pd elmark-
naden; regleringar och regelverk (t.ex. bolagsstyrning och tillstinds-
processer), ekonomiska incitament (t.ex. subventioner inom ramen for
Industriklivet) och offentlig finansiering (t.ex. av karnkraft och havs-
baserad vindkraft).

318 Det bor dock noteras att skillnaden inte alltid dr tydlig. Exempelvis benimns investeringar i
fysisk och intellektuell infrastruktur som ett horisontellt — dvs. generellt — st6d samtidigt som
t.ex. en ny jarnvigsstrickning eller ytterligare utbildningsplatser inom ett visst kompetensomride
sirskilt gynnar de féretag som ligger lings denna banstrickning och dr i behov av den kompetens-
inriktningen.

319 Beddmningar pa drygt 50 TWh har nimnts i debatten, se Henrekson och Sandstréom (2023)
och Mostrém (2022). Topparet 2021 producerade Oskarshamn 3 11 TWh medan Forsmark 1-3
producerade i genomsnitt drygt 8 TWh. En s.k. Swall Modular Reactor (SMR) beriknas kunna
producera ca 2 TWh. Ett annat omtalat projekt dr det privata initiativet H2 Green Steel som
bedéms kriva drygt 10 TWh el, motsvarande ca en kirnkraftsreaktor.

320 Nir det giller etablering har regeringen aviserat/beslutat att kirnkraft ska kunna produceras
pa fler platser och att tillstaindsprocesserna ska foérenklas. Nir det giller etablering av vindkraft
pa land ir det diremot kommunerna som har beslutanderitten medan staten godkinner vindkraft
lingre ut till havs.
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Elmarknaden priglas av intressen som ibland stir mot varandra. 1
klartext finns det ett naturligt motsatsférhallande mellan vad produ-
center av el behover for elpris for att det ska vara lonsamt att investera
1 ny elproduktion och vilket elpris som elintensiv industri beh6ver f6r
att deras produkter ska vara konkurrenskraftiga.

De 6verviaganden som behover géras kompliceras ytterligare av hur
Svenska kraftndt viljer att bygga ut transmissionsniten till andra
linder. Den europeiska elmarknaden dr sammankopplad. Om kablarna
mellan linderna hade tillricklig kapacitet skulle elen fléda fritt mellan
Sverige och Europa och elpriserna i princip utjimnas. Overférings-
kapaciteten ar dock begrinsad vilket innebir att det uppkommer
landspecifika priser nir kablarnas fulla kapacitet anvands. Historiskt
har svenska elpriser (exklusive skatter och avgifter) legat under de
genomsnittliga priserna i Buropa.”” En ékad éverféringskapacitet till
Europa skulle dirfor, atminstone pa kort- och medellang sikt, sanno-
likt leda till hogre elpriser i Sverige. Elproducenter och den elintensiva
industrin kan dérfér ha olika syn pa i vilken utrickning kablarna bor
byggas ut till andra linder. Svenska kraftnit ska basera sina invest-
eringsbeslut pa samhillsekonomiska lonsamhetsbedomningar, dvs.
beakta sivil elproducenternas som elkonsumenternas perspektiv.’”
Vidare kriver EU-regler att minst 70 procent av s.k. driftsdker kapa-
citet i Sverige tilldelas for handel med andra linder.””

Situationen pa elmarknaden kan liknas vid ett koordinations-
problem dir energikrivande industrisatsningar bade dr beroende av
6kad svensk elproduktion och att en utbyggnad av stamniten till andra
linder inte leder till en, fran ett foretagsekonomiskt perspektiv, f6r hog
prisniva i Sverige. Vidare ér elproducenter beroende av att prisnivan
blir tillrdckligt hog f6r att investeringar ska vara lonsamma. Det kan
ske antingen genom att overféringskapaciteten till andra linder byggs
ut eller att energikrivande industrisatsningar hojer efterfragan pa el.
Produktion och transmission av el behéver ocksd ta hinsyn till
etableringsmissiga hinder i form av tillstindsprocesser, nigot som
bade regeringen och kommunerna kan paverka.

Eftersom staten ar djupt involverad pa bade utbuds- och efter-
fragesidan inklusive formerna for tillstindsprocesser behover den ta
ett 6vergripande ansvar for utvecklingen pa elmarknaden. Det dr en

32! Finanspolitiska radet (2023), kapitel 4.
322 Svenska kraftndt (2021).
323 Europaparlamentets och radets direktiv 2019/943, artikel 16(8).
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utmanande uppgift och samhillsekonomiska kalkyler beh6ver tas fram
for att bedoma olika alternativ. Dartill beh6vs en bred politisk samsyn
da de investeringar som krivs ar bade kostsamma och langsiktiga.

Forskning och utveckling: For att foretag ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv ska ligga tillrickliga medel pa forskning och utveckling
behovs 1 allminhet statliga stod. Det ar sirskilt relevant nir det giller
klimatomstallningen dia nya produkter och produktionstekniker
behover tas fram. Via stiftelser bidrar staten med forskningsmedel
inom klimatomridet pi ca 2 mdkr per ar.”** Regeringen har beslutat
om ungefir motsvarande stédbelopp per ar under perioden 2026—
2046 till infangning av koldioxid (CCS) och biogen koldioxid (bio-
CCS). Regeringen bedomer att denna teknik blir en viktig pusselbit f6r
att na nettonollutslipp men det finns dnnu ingen fullskalig CCS-
anliggning i Sverige.””

Utbildning och kompetensutveckling: Utover tysisk infrastruktur raknas
aven intellektuell infrastruktur — utbildning och kompetensutveck-
ling — som en central statlig uppgift. Strukturomvandling kriver inte
endast en ny riktning pa fysiska investeringar utan dven de satsningar
som gors pa kompetens behéver anpassas till den delvis nya
arbetsmarknaden. Fossilfritt Sverige har lyft fram att antalet exami-
nerade ingenjorer inom batteriomradet behover 6ka fran 50 till 1500
per ar. Detta 6nskemal ér ett exempel pa hur staten, likt pa elmark-
naden, behéver anta ett samhallsekonomiskt forhallningssitt. Arbets-
kraft 4r en begrinsad resurs och dess kompetensinriktning styrs av
bade niringslivets och den offentliga sektorns behov. Den offentliga
sektorn kommer att ha stora rekryteringsbehov framéver och det
behover inte vara limpligt fran ett samhallsekonomiskt perspektiv att
industrin Okar sysselsittningen pa bekostnad av Ovriga sektorer i
néringslivet.

Infrastruktur for fossilfria drivmedel. Sverige ir ett glesbefolkat land
vilket gor det svart att fa lonsamhet 1 laddstationer och tankstationer
for vitgas 1 alla delar av landet. Osikerhet kring denna infrastruktur
riskerar att hindra bade hushall och foretag i glesbefolkade delar att
stalla om. Staten bor dirfor ta ett finansiellt ansvar fOr att det finns en
fungerande infrastruktur for fossilfria drivmedel i hela landet. Det kan
ske antingen genom att tillhandahalla och driva infrastrukturen eller

34 Via Vinnova, Energimyndigheten och Formas (Finanspolitiska radet, 2022, kapitel 4).
325 JER (2023), kapitel 4.
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subventionera privata aktérer. Det sistndmnda sker bla. via det s.k.
Klimatklivet.

6.4.2 Specifika styrmedel

Till skillnad fran generella atgarder sa riktar sig specifika atgarder
endast till vissa foretag eller branscher. Ett generellt problem med
sadana stod dr vad som brukar betecknas som brist pa information;
staten har i1 allminhet inte ndgon informationsférdel jimfoért med
finansiellt kapital att vilja vilka tekniker eller produkter som ér virda
att satsa pa.”>* I den utstrickningen det dr mojligt 4r det dirfor bittre
med generella dtgirder. Klimatomstallningens natur dr dock sadan att
specifika dtgirder sannolikt inte kan undvikas.

Koordinationsproblem av den typ som vi diskuterat ovan ér inte
lika framtridande f6r sma och medelstora foretag. Diremot innebar
klimatomstillningen att statens Overviganden kring stéd behdver
beakta forekomsten av marknadsmisslyckanden, f6rhojd osdkerhet
samt behovet av nationell motstandskraft aven for dessa foretag.

Nir det galler marknadsmisslyckanden sa ir det vanligt att motivera
stod utifran s.k. skalférdelar. Med det avses att styckkostnaderna faller
med 6kad volym. Pa sidana marknader ar det svarare for fGretag att
etablera sig eftersom konkurrenter pa marknaden kan producera
billigare. Det idr ett argument for att inledningsvis stodja s.k. zfant
industries tills de uppnir storre volymer, inklusive drar nytta av learning-
by-doing, och kan sta pa egna ben. En lyckosam etablering pa markna-
den kan sedan 6ppna upp for foretag med liknande eller komplet-
terande verksamhet, dvs. ge positiva externa effekter, vilket kan
motivera de ursprungliga stéden. Klimatomstillningens natur innebir
att manga nya verksamheter och produktionstekniker behéver tas fram
och kommersialiseras. Det statliga stodprogrammet Industriklivet ar
bl.a. utformat i detta syfte dir stod till férstudier, pilotprojekt och
FOAK -anliggningar ges.”™ Som noterades i avsnitt 6.2 saknas
styrmedel 1 tillricklig omfattning som riktar sig till utslippen av metan
och kvivedioxid i jordbruket samt upptagning av koldioxid i skog och
mark. Det behéver atgirdas och forslag har diskuterats.”

326 Juhasz m.fl. (2023).

327 First Of A Kind.

328 Fran starten 2018 till 1 september 2022 har Industriklivet beviljat st6d till 124 projekt om
totalt 2,1 mdkr. For 2023 avsattes 1,4 mdkr. Se IER (2023), kapitel 4.

329 Se Nilsson (2023a) och Hassler (2023).
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Utover rena marknadsmisslyckanden kan stoden 1 flera fall kopplas
till forhgjd osdakerhet som rader vid en strukturomvandling dir framtidens
teknik ar okand. Dirtill finns Klimatklivet som ger stod till investe-
ringar 1 bade privat och offentlig sektor och som syftar till att minska
klimatpaverkan.

Nationell motstandskraft har ocksa lyfts fram under senare ar som
argument for statliga stod, bl.a. kopplat till klimatomstallningen. Det
finns flera orsaker till detta; Kinas alltmer auktoritira utveckling,
pandemins erfarenheter och Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina.
Dessa skeenden har visat pa sarbarheter i den snabba globaliseringen
av produktion och handel med insats- och ravaror som skett under de
senaste decennierna. Globaliserade virdekedjor kan fungera bra under
lugna perioder men vara sirbart vid internationella kriser och kon-
flikter. Det dr forstas i1 forsta hand en fraga for foretagen att se till att
deras verksamhet ar andamalsenligt utformad. Samtidigt kan kostnads-
strukturen vara sadan att en lokalisering i Sverige f6r att nd hoégre
leveranssikerhet m.m. innebir tappade marknadsandelar och i virsta
fall nedlagegning. Den fraga staten behover stilla sig ar vilken typ av
verksamheter som det finns behov av att pa olika sitt skydda. Vanliga
exempel dr produktion av livsmedel och forsvarsmateriel men det
finns dven de som dr mer direkt kopplade till klimatomstillningen, t.ex.
elforsorjningen. Under senare tid har behovet av kritiska ravaror och
jordartsmetaller uppméirksammats.33° Flera av dessa ar noédvandiga for
de tekniska 16sningar som klimatomstillningen kriver och mycket av
produktion och reserver finns i Kina och Ryssland. For att oka
unionens motstandskraft antog EU 1 mars 2023 den s.k. Critical
Materials Act t6r att bla. frimja egen produktion och utvinning av
ravaror och metaller som beh6vs 1 klimatomstillningen. Ett aktuellt
exempel dr fyndigheten av sillsynta jordartsmetaller som finns i
Kiruna. LKAB limnade in en s.k. bearbetningskoncession i juni 2023.
Det finns for narvarande ingen information kring om LKAB bedomer
att de kan exploatera fyndigheten pd kommersiella grunder eller
behover statligt stod.

330 Se IER (2023), kapitel 2, fér en beskrivning.
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6.4.3 Konkurrensaspekter och EU:s statsstods-
regler

Slutligen behéver regeringen ocksa beakta de stéd som féretag moter
utanfér Sveriges grinser. En av hornstenarna i EU-samarbetet dr att
fri konkurrens ska riada pia den inre marknaden. Att nationella
regeringar ger stod till inhemska foretag eller branscher innebar ett
brott mot denna princip och darfor regleras mojligheten att ge stats-
stod pd EU-nivd.” Mojligheten att ge statsstod utokades tillfilligt i
samband med pandemin® och Rysslands fullskaliga invasion av
Ukraina.”™ Den 1 mars 2023 infordes ett nytt tillfilligt undantag fran
reglerna i fordraget da det s.k. Temporary Crisis and Transition Framework
(TCTF) antogs.”™ TCTF giller till utgingen av 2025 och kan tolkas
som ett svar pa USA:s klimatstédspaket Inflation Reduction Act (IRA).

Inom ramen fér TCTF kan nationella regeringar stodja tre om-
raden; produktion av fornybar energi, fossilfri produktion inom
industrin samt produktion av varor som behovs for att forverkliga
klimatomstallningen sasom batterier, solpaneler och koldioxidinfang-
ning. Stoden kan uppga till 15—60 procent av en investering inom dessa
tre omraden. Samtidigt finns det principiellt ingen 6vre grins; om
toretag blir erbjudna mer stéd av ett land utanfér EU dn vad TCTF
toreskriver far landet i friga matcha det.

Data 6ver statsstod sammanstills av EU men med fordréjning sa
det finns dnnu ingen information om vad TCTF har inneburit for
statsstodens nivd och férdelning mellan linder. Aven en forsiktig
tolkning av hur statsstod har beskrivits i medierna sedan TCTF in-
fordes ger vid handen att stéden har 6kat jamfort med fore pandemin.
Det dr en realitet att foretagsetableringar lockas av stod fran olika
linder. Ett uppmirksammat exempel dr att EU-kommissionen i
januari i ar beviljade Tyskland att ge motsvarande ca 10 mdkr i st6d till
Northvolt for att bygga en fabrik i landet. I beslutet hinvisades explicit
till att foretaget annars skulle ha valt att lokalisera sig i USA f6r att
kunna ta del av IRA-st6d.””

Det dr forstas upp till varje lands regering att vilja 1 vilken ut-
straickning — om nagon — stéd ska ges. De skil for stéd som disku-

31 EUF-foérdraget (2012), artikel 107-109.
332 EU-kommissionen (2020).
333 EU-kommissionen (2022).
334 EU-kommissionen (2023).
3% EU-kommissionen (2024).

~ SN
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terats ovan har varit av fundamental natur, dvs. 16sa marknadsmiss-
lyckanden, koordinations- och informationsproblem samt nationell
motstandskraft. I och med TCTF finns en 6verhingande risk att
regeringar inom EU i stillet ger statsstod av rena konkurrensskil. Hur
ska regeringen dd agera nir det giller statsstod?

Svenska regeringar som historiskt varit forhallandevis restriktiva till
stod, sirskilt till industrin,™ stills nu infér nya val; ska stéd fran andra
linder matchas eller inte? Sadana fragestillningar bor prévas fran fall
till fall och i forsta hand utifrin de fundamentala skilen for stdéd som
diskuterats ovan. Om verksamheten inte 4r sidan att dessa skil
motiverar stod dr det ur ett samhillsekonomiskt perspektiv sannolikt
bittre att lata féretaget etablera sig i ett annat land, lata dess skatte-
betalare sta for statsstéden och importera varorna dérifran. Detta dr
ett omrade som kraver eftertanke, inte minst for att hindra att stod ges
till dem som ropar hogst.

6.5 Styrmedel for hushall och férdelnings-
politiska aspekter

Som framgiatt dr klimatomstillningen komplex och staten behéver
anta flera roller. Hittills har diskussionen i huvudsak fokuserat pa
statens koordinerande roll samt styrmedel riktade till foretag. I detta
avsnitt diskuterar vi klimatomstallningens férdelningsmassiga konse-
kvenser nir det galler hushéll. De paverkas bade av de styrmedel som
beslutas och de eventuella kompensatoriska dtgirder som vidtas. Hur
dessa dtgirder utformas och motiveras paverkar ocksa individers
acceptans for omstallningen och dirmed om den blir politiskt uthallig.

Viinleder med en bakgrund kring vilka avvagningar som finns inom
klimatpolitiken nir det giller hushallens situation. Direfter beskriver
vi vilka effekter klimatomstillningen kan fa pa olika inkomstgrupper
och boende i olika delar av landet, vilka sitt det finns att kompensera
hushillen och befintliga kompensatoriska atgirder, bade interna-
tionellt och i Sverige. Vi beskriver sedan individers attityder till klimat-
omstillningen, vilka faktorer som styr dessa attityder samt hur politi-
ken kan paverka individers instillning. Vi avslutar med att reflektera

336 TER (2023), kapitel 3.
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over viktiga ingredienser i ett politiskt ledarskap som 6kar acceptansen
for klimatomstillningen och dirmed gor den uthallig.™’

6.5.1 Bakgrund

Ett grundlaggande problem med klimatomstillning 4r aven f6r hushall
att kostnader 1 form av t.ex. hogre drivmedelspriser och klimatrela-
terade investeringar uppkommer i nirtid medan intikter i form av ett
drigligare klimat kommer lingt fram 1 tiden och inte fordelas efter
linders/regioners utslippsminskningar. Utmaningen 4r svarare ju
mindre ett lands eller en regions utsldpp ar i forhallande till de globala
utslippen. Nuvarande generationer behdver dirfor dvertygas om att
vissa uppoffringar ir ndédvindiga dven om frukterna av dem kanske
inte kommer dem sjilva till del.

Utover fordelning av kostnader mellan generationer innebir klimat-
omstillningen dven att fordelningen zzom nuvarande generation pa-
verkas. Som vi ska se paverkas vissa grupper mer dn andra och darfor
kan nuvarande fordelning — status quo — komma att forindras, sirskilt
om inte kompensatoriska atgarder vidtas.

Klimatomstallningen beskrivs ibland som ett s.k. trilemma dér ”tri”
star for att man vill anvinda e¢ffektiva klimatatgirder som ar politiskt
genomforbara och inte hotar den offentligfinansiella hallbarbeten (figur 6.2).
Det kan finnas en motsittning mellan dessa mal, darav trilemmat. Som
vi diskuterar i nista delavsnitt innebir effektiva klimatdtgirder i
allminhet 6kade kostnader f6r hushall i nirtid vilket kan dventyra den
politiska genomforbarheten. Det kan avhjalpas pa tva sitt. Antingen
kan kompenserande dtgirder vidtas, med mojliga negativa effekter pa
klimatatgirdernas effektivitet. Eller sd kan finansieringen skjutas till
framtida generationer via 6kad skuldsittning vilket kan dventyra den
offentligfinansiella hallbarheten och paverka den intergenerationella
fordelningen.

37 Delar av detta avsnitt bygger pa en underlagsrapport som bestillts av radet, Spiro (2024), samt
pi KI (2023¢).
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Figur 6.2 Klimatpolitikens trilemma
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Killa: Bearbetning av IMF (2023), figur 1.7, s. 6.

Figur 6.3 Klimatpolitikens fordelningseffekter pa hushall
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Killa: Egen illustration.

Som vi ska se i nista avsnitt har de styrmedel som anvinds for att
genomfora klimatomstillningen fordelningseffekter. Darutéver visar
uppskattningar att klimatomstillningen sammantaget paverkar de
offentliga finanserna negativt, 4tminstone pi kort sikt.” Den del av

38 Se t.ex. IMF (2023), kapitel 1, Irish Fiscal Advisory Council (2023) och OBR (2021). Mot-
svarande berikningar har inte tagits fram for Sverige.
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nettokostnaderna som inte skjuts p4 framtiden via 6kad upplining™
beh6ver finansieras tillsammans med eventuella kompensatoriska at-
girder. Utformningen av denna finansiering och de kompensatoriska
atgirderna bestimmer hur fordelningen paverkas jamfort med status
quo; se principskiss 1 figur 6.3.

6.5.2 Fordelningseffekter av klimatomstallningen

Hushall paverkas av klimatomstallningen pé flera sitt men tva om-
raden dominerar pa aggregerad niva i Sverige; kostnader férknippade
med persontransporter, framfor allt med bil, och elanvindning.**
Transporter med bil paverkas bade av hogre brinslepriser pa fossila
drivmedel och behovet av att forr eller senare byta till en icke
fossildriven bil. Att férbruka el kan ocksé bli dyrare framover, sarskilt
om efterfragan fran elintensiva industrier 6kar snabbare dn produk-
tionen av el.”*' Det kan dock variera betydligt mellan hushill beroende
pé typ av boende och uppvirmning. Dirutéver kan det krivas styr-
medel riktade till hushall for att ge incitament till energieffektivisering
om Sverige ska leva upp till EU:s energieffektiviseringsdirektiv (avsnitt
6.3.4). Aven om styrmedlen ir utformade i form av stéd ticker de
sannolikt endast en del av de investeringskostnader som hushall kan
mota.

Generellt har hushéll med hégre inkomster storre utgifter inom
bida dessa omraden och paverkas dirmed mer i kronor riknat av
klimatomstallningen. I relation till sin inkomst paverkas diremot hus-
héll med mindre inkomster generellt sett mer. Klimatomstillningens
kostnader dr darfor i allmanhet regressiva. Okade kostnader relaterade
till bilakande och elférbrukning innebar ocksa att klimatomstallningen
i allminhet paverkar de som bor i glesbygd (och har bil) mer i
forhallande till inkomsten. Sammantaget drabbas dirmed hushall med
ligre inkomst, boende i glesbygd och som har bil mest av klimat-
omstillningen. Att minska sina kostnader genom att kbpa en elbil eller

3% Se Finanspolitiska ridet (2024b) f6r radets syn pa vilka klimatrelaterade kostnader som
motiverar offentlig upplaning.

30 Hushéll kan ocksd paverkas om individer arbetar i branscher som gynnas/missgynnas av
klimatomstillningen (KI, 2023e). Vidare tenderar férdelningseffekterna att vara mindre ojimna
om analysen baseras pa livstidsinkomst jimfért med drsinkomst. D4 drsinkomsten dr mer férut-
sigbar och dirfoér sannolikt paverkar hushillens instillning till klimatomstillningen mer foku-
serar vi pa den.

3 Om efterfragan pa el inte kan tillfredsstillas med produktion av el i Sverige kommer en
nettoimport av el sannolikt innebéra hogre priser.
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att energieffektivisera sin bostad medfér ocksd relativt sett hogre
kostnader ju lagre inkomsten ir.

Aven om férdelningseffekterna frimst paverkas av hur styrmedlen
och eventuella kompensatoriska atgirder utformas, paverkas for-
delningen dven av hur vilinformerade hushall 4r och i vilken grad olika
hushall fattar rationella ekonomiska beslut. Hushall behéver 6verviga
nir det ar lampligt att 6verga till fossilfritt bilakande och 1 vilken ut-
strickning det dr lonsamt att energieffektivisera bostaden. Fel-
beslut — bade vad giller typ av investering och nir den gors — kan inne-
bira att fordelningseffekterna blir storre 4n vad de annars hade varit.
Vi aterkommer till statens roll inom detta omrade 1 avsnitt 6.5.5.

6.5.3 Satt att kompensera

Det finns flera sitt att stodja eller underlitta hushallens klimatom-
stallning. Monetira stdd dr ofta i fokus, sd ocksa 1 detta avsnitt, men
staten kan underlitta Overgangen pa andra satt. Att bistda med
utbildning och omskolning f6r de vars jobb férsvinner eller flyttas ar
ett sitt. Att minska behovet av fossildrivna fordon ir ett annat dir
satsningar pa utbyggnad av jirnvig, kollektivtrafik, cykling och
laddstolpar dr viktiga omraden. Dirtill behéver hushallen tillgang till
begriplig information fér att kunna fatta rationella klimatrelaterade
beslut.

Den svenska vilfirdsmodellen dr utformad for att ge stod till
hushall vid strukturomvandling. Fér de som forlorar arbetet finns en
arbetsloshetsforsikring och det finns mojligheter f6r omskolning bade
inom det reguljira utbildningssystemet och via Arbetsférmedlingen
(kapitel 5). Vilfardssystemet skyddar dock i huvudsak inte mot 6kade
utgifter,’* vilket drabbar hushill i klimatomstillningen.

Aven om hushall paverkas av 6kande kostnader som en folid av
klimatomstallningen ér det inte sjalvklart att kompensation ska utga,
in mindre att kompensationen fullt ut ska viga upp de 6kande kost-
naderna. Grundprincipen inom miljdekonomi dr att “utslipparen
betalat”, Polluter Pays Principle. Denna princip har linge varit styrande i
Sverige med den koldioxidskatt som inférdes redan 1991. Samtidigt
kan, som tidigare framgitt, en sidan princip ge foérdelningseffekter
som upplevs for stora jimfért med status quo.

342 Det finns undantag, t.ex. hégkostnadsskydd inom sjukvirden.
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Eventuella kompensatoriska atgirder bor naturligen i sd liten ut-
strackning som mojligt motverka klimatomstillningen och effektivi-
teten i de styrmedel som anvinds. Samtidigt behover kombinationen
av styrmedel och kompensation vara sidan att omstillningen accep-
teras och darmed blir uthallig. Det kan innebira att kompensation som
1 teorin dr nagot mindre limplig, i praktiken ar att foredra da den 6kar
hushallens acceptans.

Kompenserande atgirder riktade till hushall utéver de som till-
handahalls via vilfirds- och utbildningssystemen (inklusive Arbetsfor-
medlingens insatser) kan delas in i ett antal grupper.”®

o Grin skattevixling. Innebir att skatt infors (eller hojs) pa utslipp
och sinks pa (oftast) arbetsinkomster. En nackdel med gron
skattevixling dr att den inte dr sa ”synlig”’; hushall kanske inte
uppfattar kopplingen mellan hogre klimatrelaterade skatter och
ligre inkomstskatt. En annan nackdel dr triffsikerheten; en
skattesinkning paverkar alla 1 en grupp lika medan klimat-
omstillningen slar olika mot hushéll beroende pa bilinnehav,
bostadsort och bostadsform.

o Klumpsummebidrag. En annan form av kompensation ir att ge ett
bestimt bidrag till hushédllen som ir oberoende av hushallets
beteende. Exempelvis kan man fordela intikterna fran koldioxid-
skatten till en grupp (eller alla) hushall i form av en klumpsumma.
Eftersom det dr en klumpsumma méter hushéllen fortsatt det
hogre priset pa drivmedel som koldioxidskatten ger upphov till
vilket minskar konsumtionen (substitutionseffekt). Denna effekt
vigs endast delvis upp av att de far st6d (inkomsteffekt). Ett
klumpsummebidrag (alla far lika stort stod) innebir att lag-
inkomsttagare fiar mer pengar i forhallande till inkomsten, dvs.
stodet ar progressivt. Dessutom har laginkomsttagare i genomsnitt
ligre utgifter for drivmedel men erhaller samma stéd. Vidare dr en
klumpsumma mer “synlig” dn en gron skattevaxling, sarskilt da
den ir dterkommande och dess ursprung framgér explicit.”*

o Stid kopplat till forbrukning. En nackdel med klumpsummebidrag ar
bristande traffsikerhet; aven hushdll som inte drabbats sarskilt av
hégre kostnader kan fi stod. Ett alternativ dr stdd som kopplas till

33 Se Spiro (2024) for en diskussion.
34 Se Jagers m.fl. (2021).
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forbrukning av drivmedel eller el’”. Ett sidant stod fir inte vara

kopplat till nuvarande eller framtida forbrukning eftersom det
direkt motverkar de styrmedel som finns for att moéjliggora klimat-
omstillningen.” T stillet kan stoden baseras pi historisk for-
brukning vilket, likt klumpsummebidraget, bibehaller substitu-
tionseffekten. Vid upprepade stod behover samma historiska
period anvindas; hushall far inte misstinka att framtida stod
kommer att baseras pd deras nuvarande forbrukning.’” Men om
stodet verkligen dr tinkt att relatera till faktisk forbrukning innebir
ett stod kopplat till historisk forbrukning sannolikt dalig traff-
sikerhet vid en klimatomstallning eftersom den pagar under
manga ar. Den historiska férbrukningen av exempelvis fossila driv-
medel blir irrelevant fér personer som byter till icke-fossilt driv-
medel och de blir fler ju lingre tiden gar.

o Stid till icke-marginella investeringar. Klimatomstillningen innebir inte
endast 6kade 16pande kostnader fér hushallen. Aven stérre inves-
teringar kan behdvas, sirskilt nir det giller fordon och energi-
effektivisering. Aven dessa kostnader ir regressiva da de ir relativt
storre for hushéll med liga inkomster. Ett stod kan ocksa minska
problem med kreditbegrinsningar vilket dr vanligare hos hushall
med lagre inkomster. Stod till investeringar kan utformas som
skatteavdrag eller subventionerade lan. Elbilssubventioner kan ses
som ett exempel pa investeringsstoéd. Men for att ett sidant st6d
ska minska det regressiva inslaget av klimatpolitiken maste det
riktas mot de grupper som drabbas mest av klimatpolitiken.

o Riktade stid. Stod som beskrivits ovan kan vara generella eller
riktade, dir de sistndmnda endast ges till vissa grupper, exempelvis
de med ligre inkomster eller boende i vissa delar av landet. For ett
givet totalt belopp frin staten kan stoden till dessa hushall blir
storre eftersom de med hogre inkomster far bira sina egna kostna-
der. Riktade st6d behdver dock beakta hur grinsdragningar ska
goras, hur fusk™ ska undvikas och hur stor byrikrati som behévs
for att administrera stoden.

345 Nir det giller elkostnader kan noteras att billig el, exempelvis genom 6kad inhemsk produk-
tion, har en progressiv effekt da hushall med ligre inkomster gynnas relativt mer.

346 Ett undantag ir om f6érdyringen beror pa en 6kning av reduktionsplikten. Det leder till ligre
utslipp dven om kompensationen kopplas till samtida férbrukning.

347 Se Finanspolitiska radet (2023), kapitel 4, fér en diskussion kring detta nir det giller elst6d.
38 Till exempel att storstadsbor skriver sin bil pd en person som bor i glesbygd och dirigenom
erhaller stod.



Svensk finanspolitik 2024 221

o [ okal kompensation: Klimatomstillningens effekter skiljer sig at i
olika delar av landet. Kommunnivan ir en naturlig indelning for
s.k. lokal kompensation. Atgirder syftar till att mildra de skillnader
mellan stad och glesbygd som klimatomstillningen innebir. Det
galler sirskilt transport- och vaderrelaterade kostnader. Kompen-
sation kan utformas sa att den kommer medborgarna direkt till del
eller via 6kade medel till kommunerna. Ett exempel ar att statliga
intdkter fran koldioxidskatten delas ut i form av klumpsummor till
hushall 1 glesbygd som kompensation for 6kade drivmedels- och
elkostnader. Ett annat exempel dr kommunal beskattning av
vindkraft, alternativt nigon form av vinstdelning.”” Kommunen
kan da anvinda medlen for tex. skattesinkningar eller for-
bittringar inom skolan vilket 6kar medborgarnas acceptans for att
kommunen uppliter mark till vindkraft. Ett liknande exempel ar
att staten anvinder intdkter fran koldioxidskatten for att ge riktade
statsbidrag dir férdelningen sker baserat pa glesbygdsbaserade
indikatorer.

Det finns alltsa flera sitt att kompensera hushallen f6r 6kade kostnader
1 samband med klimatomstillningen. Stédens utformning bér dock
motverka de klimatpolitiska styrmedlen 1 sa lite utstrickning som
mojligt. Regeringens sinkning av bensin- och dieselskatter samt
minskning av reduktionsplikten 4r inte limpliga dtgirder ur ett
klimatpolitiskt perspektiv. Om bilister ansags vara i behov av stéd hade
det wvarit bittre att inte vidta atgdrder fOr att sinka fossila driv-
medelspriser“’0 utan i stallet anvinda nagon eller nagra av de kompen-
serande atgirderna som beskrevs ovan.

6.5.4 Kompensatoriska atgarder internationellt
och i Sverige

Klimatomstillningen och behovet av atgirder ser olika ut i olika
linder. Klimatférindringarna dr uppenbart beroende av var ett land
ligger. Hur ett lands energiférsorjning ser ut dr ocksa av stor betydelse
liksom hur vil rustat landets infrastruktur och bostider ar for ett
forindrat klimat. Samtidigt finns det likheter dir den storsta kanske ar

349 SOU 2023:18.
30 Antingen genom att behalla reduktionsplikten eller genom att ersitta den med hogre
koldioxidskatt pa bensin och diesel.
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att det kommer ske en strukturomvandling, dven om den kommer se
olika ut, bl.a. beroende pa ovan nimnda faktorer. En annan likhet ar
energiforsorjningen och okade kostnader for elférbrukning som
klimatomstallningen vintas innebira.

Excempel pa kompensatoriska atgérder till hushall i andra linder

EU-parlamentet (2023) genomfoérde fem fallstudier 6ver kompensa-
toriska atgirder som Grekland, Nederlinderna Slovenien, Spanien och
Osterrike vidtagit.” Deras utmaningar skiljer sig en hel del it
beroende pa skillnader 1 lokalisering (geografi), energiférsorjning och
inkomstniva. Nir det giller atgirder riktade till hushéll fanns flera
gemensamma drag men dven vissa skillnader.

Samtliga linder har genomfort analyser av hur utslippsminskningar
paverkar hushallen och en sidrskilt viktig fraga ar hur klimatom-
stallningen paverkar tillgangen pa och kostnaden for elektricitet. Sa
kallad energifattigdom” dr ndgot som analyseras i de fem linderna
och det ar vanligt med stod till energieffektivisering. I Grekland,
Nedetlinderna och Osterrike ir stoden storre for hushall med ligre
inkomster. Det dr ocksa vanligt med stoéd som dr kopplade till hur
arbetstillfallen paverkas i regioner som dr sirskilt utsatta for om-
stallningen. Det handlar i f6rsta hand om arbetsmarknadspolitiska stod
till utbildning och omskolning av arbetskraft. Vidare lyfte samtliga
linder fram betydelsen av att bista hushallen med adekvat information
for att underlitta rationella beslut kring sin energiférsérjning och
dirigenom minska sina kostnader.

Till dessa fem europeiska linder kan Frankrike liggas dir rege-
ringen tog initiativ till en studie dér bl.a. de férdelningsmissiga impli-
kationerna av klimatomstillningen analyserades.” De fann ocksa att
omstillningen generellt dr regressiv, dvs. drabbar de med ldgre
inkomster mer. Flera av stoden i Frankrike dr darfér progressiva dar
hushall med ligre inkomster far mer i kronor riknat. Det giller de
huvudsakliga omriaden som paverkar hushall dven 1 Sverige, dvs.
investeringar i fordon och energieffektivisering. Stéd f6r inkép av en
ny elbil i Frankrike dr 40 procent hogre till hushall med lig inkomst.
For begagnade bilar dr stodet mer dn dubbelt sd stort vid kop av en bil
med laga utslipp, bade for hushall med lig inkomst och fér de som

31 Dirutéver redovisar studien en tabell med dtgirder f6r samtliga 27 EU-linder; se EU-parla-
mentet (2023), Annex 3, s. 145-173.
352 Pisany-Ferry (2023).
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jobbpendlar mer 4n 30 km. Vidare finns tre stod for energieffektivi-
sering — bidrag, ligre moms och rantefria lan — ddr bidragsdelen ar
hogre ju ligre inkomst hushallet har.

Kanada har sedan 2019 ett system fér kompensation till hushall
som dr en uttalad aterbetalning av koldioxidskatter. Kanada bestar av
manga, relativt juridiskt sjalvstindiga, provinser och fran federalt hall
har man infért ett nationellt minimipris pa koldioxidutslipp dir
intdkterna gar tillbaka till provinserna. Systemen fér detta ska vara
enkla och transparenta for att 6ka acceptansen f6r omstillningen. Fran
federalt hall 4r synen att intdkterna fran utslippssystemet bor ga
tillbaka hushéll och foéretag. Den federala regeringen har tagit fram
principer for hur stéd till hushall och féretag bor utformas.” Genom-
giende ska stoden inte kopplas till pris pa eller férbrukning av
koldioxid eller el. Principerna for stod till hushall dr foljande:

e Klumpsummebidrag eller ligre inkomstskatt.

e 5tod till att képa elbilar och energieffektivisering av hemmet.

e  Sirskilt stod till laginkomsttagare da koldioxidskatten dr regressiv.

e Sirskilt stéd till boende i omraden som har begrinsad moijlighet
att undvika skatten (glesbygd med begrinsad kollektivtrafik).

Sammantaget visar exemplen frin de sju linderna att kompensatoriska
atgirder riktade till hushall ar vanligt férekommande. Exemplen visar
att stod 1 vissa fall ar riktade till frimst hushall med laga inkomster
medan de i andra fall ir generella. I samtliga fall betonas betydelsen av
acceptans for omstillningen och att den frimjas av tydlig information
och transparenta system for kompensation.

Kompensatoriska dtgdrder riktade till hushall i Sverige

Det finns flera klimatrelaterade ekonomiska stod (bidrag eller skatte-
rabatter) riktade till hushall 1 Sverige. Stéden kan delas in i tre huvud-
sakliga grupper.”™

o Skattereduktion for gron teknik. Stodet uppgar till maximalt 50 000 kr
per person och ar. Det omfattar installation av solceller, ellagring
och laddpunkt f6r elfordon dir stod pa 20, 50 respektive

33 Se Kanadas regering (2021) och Winter m.fl. (2021).
34 Uppgifterna hir baseras pa information som Regeringskansliet sammanstillt pa forfragan frin
ridet. Listan dr inte uttdmmande déd vissa mindre poster har uteslutits.
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50 procent av totalkostnaden kan utgd. Sammantaget budgeteras
3,1 mdkr £6r 2024,

o Bidrag till energieffektivisering. Stodet uppgar till maximalt 30 000 kr
per person och ar. Det omfattar atgirder i smahus som virms upp
av el eller gas. Sammantaget budgeteras 418 mnkr f6r 2024.

o Frimjande av fossilfria fordon. Inom detta omrade ryms flera stod. For
nedsittning av férmansvirde f6r miljéanpassade bilar budgeteras
3,9 mdkr vilken ir en upprevidering frimst pa grund av en 6kad
andel elbilar i1 fordonsflottan. Nedsattningen per bil kan maximalt
uppga till drygt 27 500 kr £f6r en privatperson med en marginalskatt
pa 50 procent. En person med ligre inkomst som har marginal-
skatt pa 30 procent kan fa en skattereduktion pa drygt 16 500 kr
per bil. Vidare fir den som skrotar en fossildriven bil och koper en
elbil en (ej dnnu faststilld) skrotningspremie och sammanlagt
250 mnkr dr avsatt £6r 2024. Den klimatbonus som funnits f6r kop
av elbilar och hybrider ir under avveckling.’

Stéden till hushallen dr alltsa kopplade till de tva huvudsakliga om-
raden som paverkas av klimatomstillningen; kostnader f6r fordon och
elforsorjning/energieffektivisering. Stéden 4r i normalfallet progres-
siva, dvs. de utgdr en storre andel av inkomsten for laginkomsttagare.
Nedsittning av formansvirde for fossilfria fordon har dock ett
regressivt inslag da den blir storre ju hogre individens marginalskatt
4r.*® En skillnad mot flera av stéden i den internationella genom-
gangen ovan ar att de svenska stoden inte ar riktade; samma belopp
utgir oberoende av inkomst.” Det finns dven ett geografiskt betingat
stod dir hushall och foéretag 1 manga kommuner i Norrland har en
skattenedsittning fér forbrukning av el om 9,6 6re per kilowat-
timme.>®

35 Viss utbetalning sker 2024 for bilar inkdpta senast 8/12-2022 och tagna i bruk senast 31/3—
2024.

36 Fér de utan inkomst och som ddrmed inte betalar ndgon skatt blir avdraget noll, vilket ocksd
ir ett regressivt inslag i stédformen.

37 Se Energimyndigheten (2024), kapitel 9, for en diskussion kring styrmedel riktade till sirbara
hushall inom omridet energieffektivisering.

38 Det s.k. Norrlandsavdraget, se Skatteverkets hemsida. Se dven Brinnlund och Kristrém (2020)
som redovisar ett skatteforslag riktat till liginkomsthushall i glesbygd.



Svensk finanspolitik 2024 225

6.5.5 Individers attityder och politiskt ledarskap

Klimatomstillningen innebdr flera fordndringar i samhillet som
kommer att paverka hushallen. Produktions- och konsumtions-
monster kommer att forindras vilket 1 sin tur paverkar relativpriser,
dvs. hur priser pa olika varor och tjanster utvecklas i forhallande till
varandra. Vidare kommer som framgatt klimatomstallningen innebira
Okade direkta kostnader f6r hushallen dér vissa drabbas mer 4n andra.
Till det ska liggas den strukturomvandling som klimatomstallningen
innebir for foretagande och arbete. Sammantaget innebdr klimat-
omstillningen att den nuvarande ekonomiska strukturen — status quo
— utmanas via forindringar i bla. relativpriser, képkraft och industri-
struktur.

Det finns en naturlig s.k. status quo-bias dir det existerande till-
stindet ofta foredras framfér ett annat, mer okint, tillstind. Det dr
dirfor en viktig politisk uppgift att f6rma hushall (och foretag) att
anamma den samhillsforindring som klimatomstillningen innebir.
Den politiska uppgiften ar dock svar av flera skal, dir status-quo-bias
ar ett. Ett annat skal dr, som nidmnts, att kostnader uppkommer i nartid
medan intikter 1 form av bittre klimat och eventuellt hogre inkomster
uppkommer i framtiden. Pa motsvarande sitt fordelas klimatnyttan
mellan linder/regioner olika, dvs. den egna klimatnyttan ir inte
nédvandigtvis proportionell mot utslippsminskningen. En ytterligare
svarighet dr att klimatomstéllningen maste paga under flera decennier.
Det innebir att forindringarna, till skillnad fran t.ex. ett rokférbud,
inte kan ”pressas igenom” mot en folklig vilja. Vid siadana f&érsék
kommer klimatomstillningen inte bli uthéllig. En central ingrediens i
klimatomstallningen dr dérfor att politiker forklarar — och férsvarar —
de klimatpolitiska malsittningarna och de atgirder som de bedomer
beh6vs for att na dem.

Det politiska ledarskapet stills alltsa infér en stor utmaning. Det
handlar inte bara om att ligga fast en sammanhallen och trovirdig
strategi for att na uppsatta mal utan ocksa om att utforma en
kommunikation som ir begriplig f6r medborgarna.

Det finns forskning om individers attityder till klimatomstillningen,
frimst koldioxidskatter. Skatterna dr ett effektivt verktyg for att minska
utslippen av koldioxid samtidigt som de tenderar att paverka hushall
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med lig inkomst mer. Studier visar att individer ofta dr negativa till
koldioxidskatter av flera skal:”

e Skattens laga upplevda effektivitet for att minska utslippen
(effectivity concerns).

e Skattens regressiva effekter (inequality concerns).

e Hoga personliga kostnader (se/f-interest concerns).

Det forsta skalet vet vi inte stimmer och pekar pa mojligheten att
paverka attityderna med hjilp av information kring hur det férhaller
sig, 1 detta fall att koldioxidskatter ar effektiva. De tva andra skilen
stimmer i huvudsak, dven om individer ofta Gverskattar hur negativt
de paverkas. Ut6ver dessa tre skl tror individer dven att sambhills-
ekonomin paverkas negativt av klimatomstillningen i form av ldg
tillvixt och hégre arbetsléshet. Aven allminhetens fértroende for
beslutsfattare paverkar attityder till klimatomstillningen.’” Om for-
troendet dr lagt krivs att formerna for kompensation ar tydlig dar
klumpsummebidrag (generella eller riktade) ar att foredra.

Fragan ir i vilken utstrickning individers attityder kan paverkas.
Undersokningar visar lite olika resultat. Enkdtundersékningar 1 Frank-
rike som genomfordes efter de s.k. gula vistarnas protester visar pa
relativt nedsldende resultat.®' For det forsta tror de flesta att kol-
dioxidskatt inte dr ett effektivt klimatpolitiskt styrmedel. I linje med
detta avvisar en stor majoritet koldioxidskatter dven om intdkterna frin
dessa skulle fordelas jamnt 6ver befolkningen med ett klumpsumme-
bidrag; endast tio procent skulle stodja ett forslag dir alla intikter fran
koldioxidskatter skulle betalas ut med lika stort belopp till alla.
Dirutéver tror individer felaktigt att politiken, inklusive klumpsumme-
bidrag, skulle bli regressiv. Med ett klumpsummebidrag som ir lika for
alla skulle 70 procent tjana pa reformen i Frankrike medan endast
14 procent tror att sa dr fallet. Vidare Overskattar 89 procent sina
kostnader av koldioxidskatten.

Samtidigt visar studien nagra ljuspunkter. Beaktas endast de som
tror att de inte forlorar pa en koldioxidskatt sa 6kar acceptansen med
hela 50 procentenheter om dtgiarden kombineras med ett klump-
summebidrag. Egenintresset spelar siledes en stor roll. Dessutom 6kar

3% Dechezleprétre m.fl. (2023).
360 Klenert m.fl. (2018).
361 Douenne och Fabre (2022).
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stodet med 40 procentenheter om man tror att politiken dr effektiv.
Mer nedslaende dr att nir individer i undersokningen ges korrekt
information kring hur klimatet och deras egen ekonomi de facto
péaverkas sa dndrar endast ett fatal sin syn. Forskarna tolkar det som en
misstro mot det politiska systemet i Frankrike och den information
politiker formedlar.

I en ny, stor internationell studie undersoks attityder till klimat-
omstillningen i 20 linder med 40 000 individer.”® Over 75 procent i
vart och ett av linderna haller med om att klimatforindringarna ir ett
viktigt problem. Detsamma giller fo6r 19 av 20 linder nar fragan stills
om landet bor agera for att motverka klimatférindringarna. Niar det
giller individers instéllning till klimatpolitiska atgirder 6kar stodet om
atgirderna uppfattas som effektiva for klimatet, inte 6kar ojimlikheten
och inte paverkar den egna ekonomin negativt.

Att ge information om hur klimatférandringarna paverkar levnads-
miljon har begrinsad effekt pa individers attityder till klimatpolitiska
atgirder 1 undersékningen. Om information i stéllet ges kring hur ett
antal klimatpolitiska atgirder paverkar utslipp och inkomstfor-
delningen, okar stodet. Informationen bor saledes vara konkret for att
fa onskad effekt.

En svensk enkitstudie frin 2012 visar att svenskar foredrar
styrmedel som har en progressiv fordelningsprofil och gynnar ut-
veckling av miljévinlig teknik.’* Att politiska styrmedel uppfattas som
rittvisa dr en av de viktigaste faktorerna for acceptans f6r politiken i
allminhet och klimatrelaterade styrmedel, till exempel koldioxidskatt,
1 synnerhet. Studien fann dven att styrmedel som presenteras som en
skatt ratades 1 stor utstrickning jamfort med ett styrmedel som inte
presenteras som en skatt, aven om attributen i §vrigt var samma 1 bada
fallen.”*

Nir det giller Sverige visar studier av brinsleprotesterna under
2022 att rattviseaspekten dr den starkaste drivkraften bakom motstin-
det.’® Frimst ir det en upplevd orittvisa mellan stad och landsbygd
dr kritik mot subventioner av elbilar framhalls. Elbilar upplevs enligt
studien som for dyra och anpassade for urbana miljéer pa grund av
kort rickvidd och en bristande laddinfrastruktur pa landsbygden.

32 Dechezleprétre m.fl. (2023).

363 Brannlund och Persson (2012).

364 Motsvarande noterar Klenert m.fl. (2018). Genom att kalla en pilaga pa koldioxid for ”avgift”
i stillet for ”skatt” 6kar acceptansen.

35 Ewald m.fl. (2022).
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Foretridarna for brinsleupproret framhiéller samtidigt att de generellt
inte 4r emot en koldioxidskatt si linge den ér rittvis och inte
missgynnar bildgare, sirskilt utanfor storstiderna.

Politiskt ledarskap

Det ir litt att inse att medborgarnas acceptans for klimatomstillningen
ar nodvandig for att den ska bli uthallig. Det innebér dock inte att det
som for tillfillet accepteras dr den enda majliga politiken i ett framat-
blickande perspektiv. Tvirtom kan atgirder behdva vidtas som
individer 4r tveksamma till.

For att na acceptans behovs 1 forsta hand en sammanhillen,
begriplig och trovirdig strategi for klimatomstallningen. Utan en sadan
kommer inte medborgarna i samhallet att kunna ta informerade beslut
kring hur och nir de bor agera for att kostnadseffektivt anpassa sig till
omstillningen. En annan utgangspunkt ar att klimatpolitik sannolikt
upplevs som ett svart omrade for medborgarna. Fragan rymmer flera
komplicerade delar; hur klimatet paverkar miljén och livsbetingelser,
hur politiska atgirder paverkar klimatet och hur politiska atgirder,
inklusive eventuella kompenserande atgirder, paverkar individers
ekonomi.”® Dirtill ska liggas att individer inte kan antas vara fullt ut
rationella. Ovan nimnda status quo-bias bidrar till att beslut som inte
ir absolut nodvindiga ofta skjuts pid framtiden.” Klimatpolitiska
atgiarder behover dirfér kompletteras med information och argu-
mentation i flera led.

En sammanhallen och tydlig strategi dr inte bara viktigt fOr att bygga
en uthallig acceptans fér klimatomstillningen. Som diskuterades i
avsnitt 6.4 har staten en koordinerande roll inom flera omriden, dven
gentemot hushiéllen. For hushallen handlar det i stor utstrickning om
att ta ritt investeringsbeslut i ratt tid. For att géra det behéver hushall
bilda sig férvintningar av vad som kommer att gilla framéver. Nir det
giller fordon innefattar det hur planerna ser ut for klimatpolitiska
styrmedel som r6r inkop av fordon, drivmedelspriser och (egen och
publik) laddinfrastruktur. P4 motsvarande sitt behdvs en kommuni-
kation kring 1 vilken utstrickning hushall kommer att behéva bidra till

366 Spiro (2024) gor hir en jimforelse med “financial literacy” vilket syftar pa att individer ofta
inte har tillricklig kunskap for att forstd finansiella produkter och ddrfér inte kan fatta rationella
beslut. Detsamma giller sannolikt i viss (eller stor) utstrickning nir det giller vad klimat-
omstillningen innebir.

37 Energimyndigheten (2024).
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energieffektivisering for att Sverige ska uppfylla EU:s energieffektivi-
seringsdirektiv (avsnitt 6.2), inklusive klimatpolitiska styrmedel.

Den strategi regeringen har presenterat uppfyller inte kraven pa att
vara sammanhillen och trovirdig. Den klimatpolitiska handlings-
planen visar inte, som Klimatpolitiska radet papekar, med vilka styr-
medel, utslippen ska minska. Detta, tillsammans med att utslapps-
minskningar skjuts pa framtiden, forsvarar for individer att ta vilin-
formerade beslut om sin omstillning. Nir utslippen senare kommer
att behova minska snabbare finns en stor risk att just de hushall som
ekonomiskt paverkas mest kommer att drabbas hardast.

For att fa acceptans f6r en sammanhallen klimatpolitik kan flera av
de ovan beskrivna insikterna kring vad som paverkar individers
attityder tas 1 beaktande. Kombinationen av att individer frimst ser till
sin egen ekonomi och det faktum att manga overskattar hur klimat-
politik paverkar den (negativt) bor utnyttjas i den politiska kommuni-
kationen. Berikningar av hur hushédll med och utan bil, i stider
respektive pa landsbygd, paverkas dr darfor limpliga att lyfta fram. I
detta sammanhang kan noteras att Frankrike nyligen har stiftat en lag
som innebdr att regeringen varje ar maste limna in en flerarig plan 6ver
hur den ska finansiera klimatomstillningen inklusive energifor-
sorjningen. Forutom att tydliggdra hur klimatomstillningens kostna-
der ska fordelas underlittar planen de investeringsbeslut som hushall
och foretag star infor.

Generellt forefaller acceptansen 6ka om klimatpolitikens effekter
upplevs som rittvisa. Vad som ar rittvist kan det fOrstds finnas delade
meningar om, i diskussionen ovan har jimforelsepunkten varit status
quo. I en rapport till den franska regeringen betonas betydelsen av att
torst fors6ka nd en konsensus kring vad som utgdr “klimatjamlikhet”
for att direfter enklare fa stod for klimatpolitiska atgirder.” I Sverige
har det inte forts nagon ordentlig diskussion kring vad som utgor en
rittvis klimatomstillning. Fran regeringens sida dr den klimatpolitiska
handlingsplanen det mest omfattande dokumentet som syftar till att
beskriva hur Sverige ska nd de klimatpolitiska malen. I planen ar
regeringen tydlig med att varken hushall eller foretag ska paverkas
negativt av omstillningen:

38 Pisany-Ferry (2023). Regeringen (2023b) nidmner “rittvis klimatomstillning” (sid. 58) dock
utan att ndrmare definiera vad som de avser med begreppet.
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Omstdllning behdéver bygga pd méjligheterna att hitta effektiva
styrmedel, samtidigt som férutsdttningarna for enskilda, hushdll och
foretag inte pdverkas negativt och ddr hela landet och alla samhdlls-
grupper har jdmbérdiga méjligheter i omstdllningen.36°

Nir det giller drivmedel upprepar regeringen att alla — hushall och
verksamheter — ska kompenseras fullt ut:

Regeringen avser att dterkomma med férslag som syftar till att
konsumenter och verksamheter fullt ut kompenseras for effekterna pa
drivmedelspriser.370

Det finns flera skal att vara kritisk till regeringens kommunikation
kring kompensation 1 klimathandlingsplanen. Att stilla om ekonomin
till att bli klimatneutral inom tvi decennier kommer att innebira kost-
nader och det dr rimligt att en del av dessa birs av nuvarande
generationer, dvs. de bor inte i huvudsak skickas till framtida genera-
tioner via Okad skuldsittning (avsnitt 6.5.1). Da aterstar att antingen
fordela kostnader pa de som behéver vidta klimatrelaterade atgirder
eller 6ka (minska) skatter (utgifter) pa annat hall. Regeringens 16fte att
kompensera alla fullt ut kan pa ytan se ut att frimja acceptans da
effekter pda den egna ckonomin, som framgatt, dar viktig for
instillningen till klimatpolitiska atgirder. Radet anser dock att detta
l6fte dr oklokt och innebir ett stort skifte i den svenska klimatpoli-
tiken, som linge har baserats pa att den privata sektorn betalar for
utslipp via utslippshandelssystem och koldioxidskatter. Det idr en
avgorande skillnad f6r de offentliga finanserna jamfort med t.ex. USA
dir statliga subventioner i stor utstrickning anvinds som verktyg for
att minska utslippen.

Exempelvis kommer bensin- och dieselpriserna att behdva stiga
ordentligt 2027-2030 om nuvarande reduktionsplikt bibehalls till 2026
och EU:s mal for ESR-sektorn ska nis 2030."' Att staten — via
skattebetalarna — fullt ut skulle kompensera alla f6r denna prisuppgang
ar inte en limplig politik. Det dr vidare inte praktiskt mojligt att alla
kompenseras fullt ut utan att hiamma prismekanismen, som behover
besta for att minska de fossila utslippen. Det finns dven en risk att
hushall och féretag vintar med att kopa fossilfria fordon om de utlovas

309 Regeringen (2023b) s. 59.

370 Regeringen (2023b), s. 68.

371 KI (2023€). Aven Regeringen (2023b), sid. 68 och 72, indikerar att bensin- och dieselpriser
kan beh6va stiga.
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full kompensation for 6kade drivmedelskostnader. Regeringen riskerar
dirmed forsvaga den koordinerade roll som behovs for att individers
och foretags beslut ska ligga i linje med de klimatpolitiska malen.

6.6 Slutsatser

Klimatomstillningen dr en stor samhallsomstillning som kommer att
vara en central politisk fraga under lang tid. Finanspolitiken paverkas
pa flera sitt, bl.a. via behovet av offentliga investeringar, ekonomiska
styrmedel for att minska utslaippen och atgirder for att kompensera
dem som drabbas av stora kostnader. Dirtill behéver regelverk an-
passas och staten ta en ledande roll dir koordinering behdvs for att
omstillningen ska bli effektiv och tillrickligt snabb. Sist men inte minst
behovs en sammanhallen och begriplig strategi for att uppna acceptans
och mojliggdra for individer och foretag att stilla om pé ett dnda-
malsenligt satt.

Vi dr pa flera punkter kritiska till regeringens klimatpolitik. Det
giller bade atgirder hittills under mandatperioden och avsaknaden av
en plan f6r att minska utslippen f6r att nd de mal som bestimts. Sinkta
bensin- och dieselskatter samt minskad reduktionsplikt leder till 6kade
utslapp, allt annat lika, och beslut eller aviseringar om dtgirder som ska
minska utslippen saknas. I stillet skjuts utslippsminskningar pa fram-
tiden; en utredning ska forst 2027 foresla nya styrmedel. Eftersom
EU:s klimatmal avser ackumulerade utslipp innebidr forsenade ét-
girder att kraftfulla utslippsminskningar sannolikt kommer att krivas
1 slutet av 2020-talet for att Sverige ska na sitt EU-beting 2030. Det
giller sarskilt inom transportsektorn, oavsett om Sverige 6verger nu-
varande transportmal eller ¢j. Klimatpolitiska radet stiller sig fragande
till regeringens optimistiska bedémningar kring att kunna begrinsa
behovet av nationella utslippsminskningar inom transportsektorn
genom att képa utslippsutrymme fran andra linder. Vi delar Klimat-
politiska radets bedémning, inte minst eftersom regeringen sjilv i den
klimatpolitiska handlingsplanen patalar att utbudet av utslippsenheter
fran andra linder dr osikert. Regeringen har heller inte presenterat
négra dtgirder som skulle 6ka inlagringen av koldioxid i skog och mark
i sidan utstrickning att ambitionerna inom transportsektorn kan
minska. Nuvarande strategi att vinta med dtgirder till 2027,/2028
kommer sannolikt med nuvarande politik att innebéra kinnbara hoj-
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ningar av reduktionsplikten, drivmedelsskatter eller en kombination
dirav om vi ska na vira egna eller EU:s klimatmal till 2030.

Vi ir ocksa kritiska till regeringens klimathandlingsplan pa ett mer
overgripande plan. Det beh6vs en sammanhallen och begriplig strategi
for att individer och foretag ska kunna fatta ritt investeringsbeslut 1
ritt tid och dirigenom stilla om pa ett kostnadseffektivt sitt. En sidan
strategi 4r ocksa en forutsittning for att omstillningen ska erhalla
acceptans och dirmed bli uthallig. Vi menar att regeringens klimat-
handlingsplan inte ger tydlig och konkret information om hur klimat-
malen ska nas; den vilar pa forhoppningar att framtida atgarder ska
leda till att malen uppnas. Vi delar Klimatpolitiska radets kritik att
handlingsplanen i stor utstrickning saknar utslippsprognoser och pre-
cisa tidsangivelser for planerade insatser. Vi dr dven kritiska till att
regeringen kommunicerar att hushall och verksamheter inte ska pa-
verkas av klimatomstillningen. Bland annat utlovas att a/la fullt ut ska
kompenseras for hogre drivmedelspriser. Detta dr varken praktiskt
genomforbart eller rimligt dd de flesta hushall och verksamheter klarar
omstillningen pa egen hand. Regeringens utfistelse kan komma att ut-
gora en himsko for den omstillning som krivs framéver och riskerar
bli en killa till missndje nir 16ftet visar sig inte kunna infrias.

Klimatomstallningen kommer innebira en ekonomisk belastning
pa kort sikt for relativt manga hushall. Det giller sirskilt omstallningen
till en fossilfri fordonsflotta och till hogre drivmedels- och elpriser. De
ckonomiska effekterna dr ofta regressiva, dvs. paverkar hushall med
lig inkomst mer i férhallande till deras inkomst, sirskilt de som har bil
och bor i glesbygd. I andra linder finns flera exempel pa riktade stod
till hushall som drabbas relativt mycket av omstillningen. Radet anser
att regeringen sirskilt bor analysera vilka mojligheter som finns for
olika former av s.k. lokal kompensation, sirskilt for att minska
skillnaderna 1 hur omstillningen paverkar stad och glesbygd. En atgird
vore att ge kommuner ekonomisk avkastning for att tillata landbaserad
vindkraft pd sin mark. Genom att medlen tillfaller kommunen och
dirmed i férlingningen medborgarna kommer instillningen till vind-
kraft sannolikt bli mer positiv. Att anvinda intakter fran koldioxidskatt
till riktade statsbidrag till glesbygdskommuner vore ett annat sitt att
stotta dem som drabbas relativt mycket av omstillningen. Vidare kan
statliga intdkter fran koldioxidskatt delas ut 1 form av klumpsummor
direkt till hushall i glesbygd som kompensation f6r 6kade drivmedels-
och elkostnader. Genom att stod endast riktas till en begrinsad del av
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hushillen kan det vara generdst utan att det innebdr stora offentlig-
finansiella kostnader.

Alla stodformer ar férenade med en del problem. Dessa bor stillas
mot alternativet att inte géra nagot, inte mot en perfekt virld. Det
manar till eftertanke, sirskilt eftersom de stoéd som hittills har betalats
ut huvudsakligen har gatt till bred anvindning av el och drivmedel.
Klimatpolitiken behover forklaras — och forsvaras — for att nd accep-
tans dven kring uppoffringar som ir nodvindiga. Studier visar att
attityder till klimatatgirder kan paverkas genom information om
atgirdernas effektivitet, férdelningseffekter och paverkan pa den egna
ekonomin. Dirfor behovs ett politiskt ledarskap som tydligt beskriver
varfor klimatomstillningen 4r nddvindig, vilka de viktigaste at-
girderna dr samt hur hushall och féretag paverkas nir hinsyn tas till
kompenserande atgirder.
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7 Prognosutvardering

Prognoser dr ett viktigt verktyg nir den ekonomiska politiken ska
utformas. Nir det giller finanspolitiken ligger prognoser for saval
offentliga sektorns inkomster och utgifter som BNP till grund for
bedémningen av hur stort utrymme det finns for ofinansierade refor-
mer niastkommande ar.

Eftersom prognoser anvinds mycket finns det ett allmanintresse av
attutvirdera hur bra de dr. Internationellt har det under lang tid funnits
en oro Over att regeringar anviander prognoser i politiskt syfte. Exem-
pelvis kan regeringar ge en alltfor ljus bild av de offentliga finansernas
utveckling for att pa sa sitt klara grinsviardena i stabilitets- och
tillvixtpakten. Av den anledningen har oberoende prognosinstitut fatt
i uppdrag att géra prognoser i linder i eurozonen.”” Dessutom har
finanspolitiska rad i EU, daribland vart svenska rad, ansvar for att
granska de prognoser som regeringar anvinder.””

Vissa variabler d4r mycket svara att prognostisera och en del hindel-
ser, sasom coronapandemins utbrott och invasionen av Ukraina, gar
inte att forutse. Darfor dr det viktigt att utvirderingen av regeringens
prognoser baseras pa en jamforelse med dem som gjorts av andra
prognosmakare. I detta kapitel analyserar vi om regeringens prognoser
systematiskt avviker fran Kl:s och, i de fall det dr mdijligt, fran Riks-
bankens.

I kapitlets forsta avsnitt bedomer riadet hur vil regeringens
prognoser for ett antal centrala makroeckonomiska variabler star sig
gentemot KlI:s och Riksbankens. Ridets bedémning baseras pa den
statistiska utvirdering som presenteras i KI (2023f).

I det andra avsnittet utvirderas regeringens och Kl:s prognoser for
strukturellt sparande. Fokus 1 utvirderingen dr hur vil prognoserna
statt sig 6ver tid. Det strukturella sparandet anvinds for att bedéma
om finanspolitiken kan antas ha en expansiv eller dtstramande effekt
pa ekonomin och spelar dirfér en viktig roll i finanspolitikens
utformning. Vidare ska det strukturella sparandet enligt ramverks-
skrivelsen for finanspolitiken anvindas som en indikator f6r att avgora
om finanspolitiken ar i linje med Gverskottsmalet for innevarande och
nistkommande ér. I avsnittet analyseras vilka grinser som ar limpliga

372 EU-kommissionen (2013).
373 Se Finanspolitiska radet (2010, 2013, 2017, 2020) for tidigare granskningar.
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tor nir det strukturella sparandet kan sigas tydligt avvika frin
overskottsmalet. Radets slutsatser avslutar kapitlet.

7.1 Utvardering av makroekonomiska
prognoser

I detta avsnitt analyseras hur vil regeringens prognoser, for inne-
varande och nistkommande ir, 6ver BNP-tillvixten, arbetsldsheten,
styrrantan i drsgenomsnitt och offentlig sektors finansiella sparande,
star sig gentemot motsvarande prognoser fran KI och Riksbanken.
Prognoserna dr mest anvindbara om de har liag s.k. bias och hog
traffsikerhet. Prognoser har bias om de systematiskt Gverskattar eller
underskattar den framtida utvecklingen. Prognoser ir triffsikra om de
har smi prognosfel.””* Genom att utvirdera prognoser gjorda under
flera ar, i det hir fallet f6r aren 2018-2022, kan systematiska prognos-
fel identifieras och traffsikerheten beriknas. For de fyra ovan nimnda
variablerna g6r KI arligen en prognosutvirdering, dir prognoserna
jamfors med det férsta publicerade utfallet, som inkluderar statistiska
berikningar av bias och triffsikerhet.’”” Baserat pa denna prognos-
utvirdering bedomer radet regeringens prognoser i relation till Kl:s
och Riksbankens. I slutet av avsnittet jimfor vi resultaten med tidigare
utvirderingar som beaktat prognoser fran ar 2000 och framat.

7.1.1 Bias i prognoserna

For att utvirdera om det finns bias i prognoser anvinds medelfelet.
Ett positivt medelfel innebir att utfallet i genomsnitt dr hogre dn
prognosen och vice versa. Exempelvis dar medelfelet for regeringens
prognoser 6ver BNP-tillvixten fér innevarande ar 0,11 under urvals-
perioden. Det innebir att BNP-utfallet f6r det innevarande aret blivit,
1 genomsnitt, 0,11 procentenheter hégre dn prognostiserat.

Inget av medelfelen i tabell 7.1 gir att statistiskt skilja fran noll (alla
p-virden ir storre dn 0,10).”° Det innebir att det inte gir att pavisa
nagon signifikant bias i regeringens, KI:s eller Riksbankens prognoser

374 Hur bias och triffsikerhet mits beskrivs i appendix 7.

375 KI (2023f). Antalet prognoser som utvirderas framgar i tabell 7.6 1 appendix 7.3.

376 Genomgaende i kapitlet anvinds en 10-procentig signifikansniva. Om ett test visar pa en
statistiskt signifikant skillnad sa 4r det hégst 10 procents sannolikhet att skillnaden beror pa
slumpen.
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tor den hir tidsperioden. Vissa, om in ej signifikanta, tendenser kan
dock noteras. Vad giller BNP-tillviaxten har institutionerna presterat
jambordigt for innevarande ar. For nastkommande ar har alla en ten-
dens att Overskatta tillvixten, men regeringen har presterat battre dn
KI och Riksbanken dé regeringens verskattning dr mindre dn hilften
sa stor som de andras (0,4 gentemot 0,9 respektive 1,0).

Gillande arbetslosheten har prognosmakarna presterat jambordigt
f6r bade innevarande och nistkommande ar. For nistkommande ar
har samtliga en tendens att underskatta arbetslésheten med 0,3—
0,4 procentenheter. Aven for styrrintan har prognosmakarna varit
jaimbordiga for innevarande ar. For nistkommande ar har alla en
tendens att underskatta nivin pd styrrintan nagot, men Riksbanken
har lyckats nagot bittre dn regeringen och KI.

De tre prognosmakarna tenderar att underskatta det finansiella
sparandet 1 offentlig sektor for innevarande ar. Underskattningen ar
nistan dubbelt sa stor f6r regeringen som f6r KI (0,6 respektive 0,3)
och ungefir i linje med Riksbankens. Fér nastkommande ar finns
ingen tendens till 6ver- eller underskattning 1 regeringens prognoser
medan KI och Riksbanken presenterat prognoser dir sparandet i
genomsnitt Gverstigit utfallet nagot.

Alla de tre institutionerna har alltsa tenderat att vara for pessi-
mistiska om det finansiella sparandet for innevarande ar. Fér BNP-
utvecklingen nastkommande édr har de i stillet tenderat att vara for
optimistiska i sina prognoser. Aven synen pi arbetslésheten nist-
kommande ér var f6r optimistisk da utfallet tenderat att bli hdgre dn
prognoserna. Dock ir avvikelsen inte statistiskt sakerstilld och rege-
ringens Over- eller underskattningar dr inte storre dn Kl:s och Riks-
bankens. Sammantaget ger resultaten inget stéd for att regeringens
prognoser vare sig uppvisar systematiska fel eller skiljer sig markant
fran de tvd 6vriga.””

377 Tabell 6 och 7 i KI (2023f) visar att regeringen presterat vil i termer av systematiska fel dven
jamfort med Gvriga organisationer som goér prognoser 6ver svensk ekonomi.
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Tabell 7.1 Medelfel for innevarande och nastkommande ar, 2018-
2022

Procentenheter

BNP-tillvaxt Arbetsloshet Styrranta Fin. spar.

Reg. KI RB |Reg. KI RB |Reg. KI RB Reg. KI RB
t 0,11 0,19 0,15|-0,00 0,01 0,06 006 0,04 005|057 031 0,53

t+1 | -0,39 -0,88 -1,04 03 0,29 0,39 0,17 0,15 0,06 | 0,06 -0,19 -0,35

Anm.: Avser prognoser for dren 2018-2022 £6r regeringen (Reg), KI och Riksbanken (RB). Inne-
varande ar betecknas ”’t” och nistkommande ar betecknas ”t+1”. Inga siffror dr signifikant skilda
frin noll (alla p-virden ir stérre dn 0,10). Ett positivt medelfel innebir att utfallet i genomsnitt
ir hogre dn prognosen.

Killa: Tabell 6 och 7 i KI (2023f).

7.1.2 Traffsakerhet i prognoserna

Utvirderingen som diskuteras ovan visar att det inte finns nagra
systematiska fel i regeringens prognoser. Avsaknad av bias dr dock inte
tillrickligt for att prognoserna ska vara anvindbara utan de maste
ocksa vara traffsakra. For att utvirdera triffsikerheten 1 prognoserna
anvinds rotmedelkvadratfelet. Triffsikerheten dr bittre ju ldgre
rotmedelkvadratfelet ar.

Rotmedelkvadratfelet 4r definierat som standardavvikelsen av
prognosfelet och det gar, under antagandet att prognosfelen 4r normal-
fordelade, att berdkna ett sannolikhetsintervall f6r utfallet givet prog-
nosen.”™ Givet en viss prognos kommer utfallet med 68 procents
sannolikhet hamna inom ett intervall som 4r * ett rotmedelkvadratfel
(en standardavvikelse) kring prognosen och med 95 procents sanno-
likhet inom intervallet + tva rotmedelkvadratfel. Exempelvis har alla
de tre prognosmakarna rotmedelkvadratfel pa ca 2,0 f6r BNP-till-
vixten for nistkommande ar. Om prognosen dr en BNP-tillvixt pa 1,5
procent sa kommer utfallet med 68 procents sannolikhet att hamna
mellan -0,5-3,5 procent och med 95 procents sannolikhet mellan -2,5—
5,5 procent.

Av de fyra variabler och tva prognoshorisonter som utvirderas ar
regeringen mest traffsiker i tvd av fallen (BNP-tillvixt for nist-
kommande dr och finansiellt sparande f6r nistkommande ar) medan
KT dr det i 6vriga sex fall (tabell 7.2). Vi har gjort berdkningar som visar
att det i tre av fallen finns en signifikant skillnad mellan regeringens

378 Eftersom normalférdelningsantagandet inte testats bor resultaten tolkas med forsiktighet.
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och KI:s triffsikerhet.”” Regeringens triffsikerhet ir signifikant ligre
ian Kl:s for innevarande ar nir det giller BNP-tillvixten, arbets-
l6sheten och det finansiella sparandet. Regeringen har aven signifikant
ligre triffsikerhet dn Riksbanken for arbetslésheten innevarande ar.
For prognoser 6ver nidstkommande ar har de tre institutionerna en
likartad traffsikerhet.

Vi exemplifierar vad den lagre triffsikerheten far for betydelse for
prognosernas tillférlitlighet genom att studera det finansiella spar-
andet. Regeringens rotmedelskvadratfel f6r prognosen 6ver det finans-
iella sparandet for innevarande ar ar 1,7, vilket innebir att utfallet med
68 procents sannolikhet ligger inom ett 3,4 procentenheter stort inter-
vall, centrerat kring regeringens prognos. For Kl:s del dr rotmedel-
kvadratfelet 0,7, vilket innebdr att motsvarande intervall dr 1,4 procent-
enheter, centrerat kring KI:s prognos, dvs. tva procentenheter mindre.
KI:s prognoser for det finansiella sparandet innevarande ar 4r sdledes
substantiellt triffsikrare dn regeringens, och skillnaden ér alltsa signi-
fikant.

Sammanfattningsvis har alltsi Kl:s prognoser signifikant bittre
triffsikerhet 4in regeringens under innevarande ar medan prognoserna
for niastkommande 4r 4r likartade.”™ Samtidigt har regeringen haft en
triffsikerhet som ar likvirdig med Riksbanken.

Tabell 7.2 Rotmedelkvadratfel for innevarande och nastkommande
ar, 2018-2022

Procentenheter

BNP-tillvaxt Arbetsloshet Styrranta Fin. spar.
Reg. KI  RB |Reg. KI RB |Reg. KI RB |Rea. KI RB
T 1,29 0,71 1,28| 0,46 0,22 0,34| 0,18 0,16 0,17 1,7 0,72 1,42

t+1 1,78 2 224 09 077 089|041 034 035| 1,77 1,89 1,99

Anm.: Avser prognoser for aren 2018-2022 f6r regeringen (Reg), KI och Riksbanken (RB).
Innevarande 4r betecknas ”’t” och nistkommande 4r betecknas ”t+1”. Triffsikerheten dr battre
ju ligre rotmedelkvadratfelet ar.

Kailla: Tabell 9 i KI (2023f).

39 Vid en berikning av skillnaden mellan de tva medelkvadratfelen, som ir rotmedelkvadratfelen
upphdéjt till tvd, dr p-virdet mindre dn 0,10. Urvalet dr dock litet, varfér resultaten ska tolkas
med forsiktighet.

380 Tabell 9 i KI (2023f) visar att regeringen presterat acceptabelt i termer av triffsikerhet dven
jamfoért med Gvriga organisationer som presenterar prognoser over svensk ekonomi.
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7.1.3 Jamférelse med tidigare utvarderingar

Regeringen inkluderar en prognosutvirdering for vissa makroeko-
nomiska variabler 1 varpropositionen. I VP23 utvirderades bias i prog-
noser avseende aren 2000—2022, bade for innevarande och nistkom-
mande ar, for BNP-tillvixt, inflation och arbetsléshet.' Likt den
period vi undersoker, 2018-2022, finner de ingen signifikant bias
under den lingre period de studerar, varken for regeringen eller nigon
annan aktor som omfattas av utvirderingen.”

I radets senaste prognosutvirdering utvirderades prognoser for
BNP-tillvixt, arbetsloshet, finansiellt sparande och strukturellt spar-
ande avseende aren 2007—2019.”* De tendenser till 6ver- eller under-
skattning som da dokumenterades var likvirdiga mellan regeringen
och KI. Gillande triffsikerheten redovisades inga statistiska test i den
torra prognosutvirderingen. Dirmed gar det inte att uttala sig om det
fanns ndgra signifikanta skillnader i triffsikerheten da, men den
generella bilden var att KI hade en hogre triffsikerhet i sina prognoser
an regeringen. Denna bild bekriftas i arets utvirdering, dar KI har
hogst traffsikerhet i sex av dtta fall, varav tre dr signifikant hogre.

Oavsett vilken tidsperiod som studeras dr den samlade bedém-
ningen att det inte foreligger signifikant bias 1 regeringens prognoser
for de studerade variablerna. De tendenser till bias som finns ir av
samma stotleksordning som i Riksbankens och Kl:s prognoser.
Regeringens prognoser har vidare en triffsikerhet som dr likvirdig
med de tvda myndigheternas for nistkommande ar. KI har dock en
signifikant hogre triffsikerhet for innevarande ar nar det giller BNP-
tillviaxten, arbetslosheten och det finansiella sparandet.

7.2 Utvardering av strukturellt sparande

Strukturellt sparande visar hur stort den offentliga sektorns finansiella
sparande skulle vara om ekonomin vore i konjunkturell balans och ar
en central variabel i flera avseenden. Som noterades inledningsvis ar
det strukturella sparandet, som mits som procent av potentiell BNP i

81 Regeringen utvirderar inte triffsikerheten i prognoserna.

32 Utvirderingen som presenterades i VP22 visade dock att manga aktérer, men inte regeringen,
signifikant 6verskattat inflationen bade for innevarande och nistkommande ér i prognoserna for
2000-2021.

3% Finanspolitiska ridet (2020). I Finanspolitiska radet (2010) utvirderas prognoser avseende
aren 2001-2008.
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I6pande priser, en central indikator f6r om sparandet ir i linje med
overskottsmalet vid en given tidpunkt. Dessutom anvinds det struk-
turella sparandet for att bedoma om finanspolitikens stillning och
intriktning dr expansiv eller dtstramande.’®

I det hir avsnittet utvirderar vi om regeringens prognoser i
budgetpropositionen, 6ver den finanspolitiska stéillningen (strukturellt
sparande 1 nivé) och inriktningen (fordndringen i strukturellt sparande)
for niastkommande ar, har nagon bias och om prognoserna ar traff-
sikra.”® Prognoser for nistkommande ar ir av sirskild betydelse da de
ligger till grund for den foéreslagna politiken i budgetpropositionen. I
och med att det bara dr en prognos per ar som utvirderas viljer vi att
studera en lingre tidsperiod dn i féregaende avsnitt, nimligen de prog-
noser som gjordes i budgetpropositionerna som publicerades 2003—
2022. Den lingre urvalsperioden ger tillrickligt manga observationer
for en statistisk analys.

Till skillnad frin variabler sisom BNP och finansiellt sparande
finns det inget officiellt utfall f6r det strukturella sparandet att ut-
virdera prognoserna mot. Dirfér anvinds en senare bedomning frin
regeringen som “utfall” for deras prognoser Over det strukturella
sparandet. Det finns flera anledningar till att regeringens senare
bedémning (ex post) kan skilja sig at jamfort med den ursprungliga
prognosen (ex ante). Exempelvis kan synen pa ekonomins lingsiktiga
potential, och dirmed potentiell BNP il6pande pris, ha dndrats. Aven
metoden som anvinds for att berdkna det strukturella sparandet, eller
redovisningsmetoderna i nationalrakenskaperna, kan ha justerats. 1
den man detta leder till prognosfel ir det en del i den generella osiker-
het som finns kring prognosen for strukturellt sparande som andel av
potentiell BNP i 16pande priser.”

Ofta utvirderas prognoser mot det férsta publicerade utfallet. Det
gar bra att gora fOr variabler som inte revideras, sisom styrrantan. Det
finansiella sparandet, som ar utgangspunkten vid berikningen av det
strukturella sparandet, kan i vissa fall revideras i relativt stor om-
fattning. Det beror framfor allt pa att vissa skatteinkomster inte dr
deklarerade da det forsta arsutfallet f6r det finansiella sparandet publi-

34 Se ordlistan i denna rapport samt Finanspolitiska radet (2023), kapitel 5, f6r en forklaring av
dessa begrepp.

35 Metoden som anvinds beskrivs ytterligare i appendix 2A.

36 Som vi diskuterar i kapitel 2 bytte regetingen metod f6r berikning av det strukturella sparandet
2023. Den period som studeras hir, 2003-2022, berérs inte av denna férindring.
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ceras.” I den hir utvirderingen anvinds dirfor bedomningen i VP23,
dvs. den forsta uppskattningen av det strukturella sparandet som
regeringen presenterat efter den studerade tidsperioden, som “utfall”.
Genom att anvinda bedémningen fran VP23 visar utvirderingen hur
vil prognoserna statt sig 6ver tid.

Utvirderingen av regeringens prognoser jamfors med en mot-
svarande utvardering av Kl:s prognoser for det strukturella sparandet.
For att forutsittningarna ska vara sa lika som mojligt utvirderar vi KI:s
forsta prognos for det strukturella sparandet efter att budgetproposi-
tionen presenterats och jimfor den med Kl:s bedémning fran mars
2023, som alltsi anvinds som Kl:s “utfall”’. De s.k. utfallen f6r
regeringen och KI kan sdledes skilja sig at dels for att de kan ha olika
syn pa ekonomins lingsiktiga potential, dels for att det strukturella
sparandet ir en icke-observerbar variabel.”**

Radet har tidigare utvirderat prognoserna for det strukturella
sparandet.” Arets utvirdering skiljer sig 4t i tre avseenden. Férra
gangen utvirderades prognoserna for ett visst iar mot det forsta
publicerade utfallet” efter arets slut. Arets utvirdering analyserar om
prognoserna stir sig pa lingre sikt. I arets utvirdering analyseras
utover den finanspolitiska stillningen dven den finanspolitiska inrikt-
ningen. Slutligen sd skiljer sig tidsperioderna nagot, da arets utvar-
dering avser 2003—-2022 medan den forra avsag 2007-2019.

7.2.1 Finanspolitisk stallning

Radet bedomer den finanspolitiska stillningen genom att jamfora det
strukturella sparandet med O6verskottsmalet. Da det inte foreligger
nagon osikerhet om vad Overskottsmalet ska vara nistkommande ar
ricker det att utvirdera prognosen for det strukturella sparandet 1 niva.
Vi inleder med en kvalitativ analys av regeringens och Kl:s prognoser
och presenterar darefter statistiska analyser av bias och traffsikerhet.
Regeringens respektive Kl:s prognoser och utfall 6ver det strukturella
sparandet visas i diagram 7.1. Prognoserna dr bittre ju nidrmare de
ligger den 45-gradiga linjen.

37 Rikstrevisionen (2019).

38 Under perioden som studeras hir var metoderna som regeringen och KI anvinder fér att
berikna det strukturella sparandet i grunden desamma, dven om vissa skillnader foreldg.

39 Finanspolitiska radet (2020).
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Diagram 7.1 Prognos och utfall dver det strukturella sparandet for
nastkommande ar 2003-2022

Procent av potentiell BNP
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Anm.: Diagrammet visar regeringens respektive Kl:s prognoser (x-axeln) och utfall (y-axeln) fér
det strukturella sparandet nistkommande dr. Den 45-gradiga linjen visar ett hypotetiskt tillstind
dir utfall och prognoser sammanfaller.

Killor: Budgetpropositioner 2003-2002, Virpropositionen 2023, Konjunkturinstitutet 2002—
2023 och egna berikningar.

Diagram 7.1 visar att for sju av de 20 aren sd har regeringens prognos
avvikit fran utfallet med mindre 4n 0,5 procentenheter, och f6r KI har
prognoserna varit inom det intervallet atta ganger. Ett ar som sticker
ut 4r 2003 da bade regeringen och KI prognostiserat en neutral
stallning (sparandet forvantades bliilinje med 6verskottsmalet som da
var 1 procent av BNP) men dir finanspolitiken i efterhand visade sig
ha blivit expansiv (sparandet blev -0,6 respektive -0,8 procent av BNP,
dvs. mer dn 1,5 procentenheter ligre in malet). Ar 2005 bedémde rege-
ringen att den finanspolitiska stillningen skulle bli expansiv (sparandet
prognostiserades att bli 0,0 procent, dvs. en procentenhet ligre dn
6verskottsmalet) men den férda politiken blev sedan dtstramande
(sparandet blev 1,8 procent av BNP och 6versteg malet med en knapp
procentenhet). Kl:s prognoser visade samma ar pa en expansiv politik
som i utfall blev nira neutral (prognosen var ett sparande pa -0,5
procent av BNP men utfallet var 1,3 procent).
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De éar da ekonomin drabbats av kriser har prognoserna éver den
finanspolitiska stallningen avvikit mycket fran utfallet. I budgeten for
2009, som presenterades innan finanskrisen brot ut, forutspadde rege-
ringen att den finanspolitiska stillningen skulle bli 1,3 procentenheter
mer atstramande dn vad den blev. KI, som gjorde sin prognos efter att
finanskrisen brutit ut, prognostiserade ett ligre sparande dn rege-
ringen, vilket sedan var i linje med deras utfall. Regeringen Over-
skattade dven sparandet for 2012, nir den europeiska skuldkrisen var
som virst. Nir coronapandemin slog till 2020 blev sparandet visentligt
ligre dn vad bade regeringen och KI riknat med. Regeringen bedomde
sedan att politiken skulle bli expansiv 2021 men det strukturella spar-
andet blev nistan en procentenhet hogre dn i prognosen.

Ett sitt att bedoma triffsikerheten 1 regeringens prognoser nist-
kommande ar ir att berdkna hur stor del av utfallet som kan forklaras
av prognosen. En regression dir utfallet ir den beroende variabeln och
prognosen den oberoende skulle, om utfallen sammanfoll med prog-
noserna, ge en koefficient som dr 1 och dessutom statistiskt sikerstilld.
En sidan regression skattad for regeringens prognoser och utfall ger
en koefficient pa 0,33 som ir statistiskt skild fran noll. Vidare kan
prognosen forklara 15 procent av variationen i utfallet.”” Motsvarande
regression f6r KI ger en statistiskt sikerstilld koefficient pa 0,60 i en
skattning ddr prognosen kan foérklara 40 procent av variationen i
utfallet. Enligt detta matt har alltsa KI lyckats nagot bittre dn rege-
ringen med prognoser 6ver den finanspolitiska stillningen.

En utvirdering av prognoserna fér nivin pa det strukturella
sparandet niastkommande ar med hjalp av de mitt som diskuterats
ovan — bias och traffsikerhet — antyder att regeringen och KI har pres-
terat jaimbordigt. Medelfelet 1 regeringens prognoser over det struk-
turella sparandet dr inte statistiskt signifikant skilt fran noll (tabell 7.3).
Det innebir att det inte finns ndgra systematiska fel i regeringens prog-
noser som gir att sakerstilla statistiskt. Regeringen har dock en ten-
dens att Gverskatta den finanspolitiska stillningen ndgot; de har i
genomsnitt haft en mer positiv bild (0,19 procentenheter) av de offent-
liga finansernas underliggande styrka dn vad bedomningen i VP23 indi-
kerar. Det finns ingen siadan tendens till 6verskattning i Kl:s prog-
noser.

30 Det matt som avses hir dar R? for skattningen. Ingen konstant inkluderas i regressionen.
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Regeringens triffsikerhet for det strukturella sparandet nist-
kommande ar dr jambordig med Kl:s precision. Vi diskuterar nedan
vad denna precision innebir for anvindningen av strukturellt sparande
som en indikator fér om Overskottsmalets niva nas under nist-
kommande ar.

Tabell 7.3 Medelfel och rotmedelkvadratfel 6ver den finanspolitiska
stallningen nastkommande ar, 2003-2022

Procentenheter
Regeringen Kl
Medelfel -0,19 0,04
Rotmedelkvadratfel 1 0,98

Anm.: Avser prognoser for dren 2003-2022. Ett positivt medelfel innebir att utfallet, igenom-
snitt, varit hogre dn prognoserna. Inga medelfel 4r signifikant skilda frin noll (alla p-virden dr
storre dn 0,10). Prognosprecisionen dr bittre ju ligre rotmedelkvadratfelet dr.

Killa: Egna berikningar.

Som framgiar i tabell 7.3 dr rotmedelkvadratfelet for bade regeringens
och Kl:s prognoser ca 1,0. Som noterades i foéregiende avsnitt dr
rotmedelkvadratfelet definierat som standardavvikelsen av prognos-
felet och darfor gir det, under antagandet att prognosfelen dr normal-
fordelade, att berdkna sannolikheten for att Gverskottsmalet ska nis
givet prognosen. Utvirderingen ovan innebdr att om det strukturella
sparandet for nidstkommande ar prognostiseras att vara i linje med
overskottsmalets niva, dvs. 1/3 procent av BNP sa ir det 38 procents
sannolikhet att sparandet, bedémt i efterhand, ligger inom intervallet
10,5 procentenheter (grd staplar, diagram 7.2). Med 31 procents
sannolikhet ligger sparandet 6ver den Gvre grinsen (ytan till hoger om
0,8 pa x-axeln) och eftersom det inte har férelegat nagon signifikant
bias dr det lika sannolikt att sparandet ligger under den nedre grinsen
(vtan till vinster om -0,2 pd x-axeln). Om intervallet utdkas till 1,0
procentenheter Okar sannolikheten att sparandet ligger inom inter-
vallet till 68 procent och om intervallet 4r £2,0 procentenheter ir
sannolikheten 95 procent.
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Diagram 7.2 Sannolikhet for ett visst strukturellt sparande
nastkommande ar, givet att prognosen ar pa malnivan 1/3 procent

Sannolikhet i procent
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Anm.: X-axeln visar olika nivder pa det strukturella sparandet. Y-axeln visar sannolikheten for
att dessa nds, givet att prognosen dr pa malnivin (gron stapel). De firgade omradena visar
sannolikheten fér att sparandet 4r inom respektive intervall.

Killa: Egna berikningar.

Vi gar nu Gver till att diskutera vad resultaten ovan innebir f6r vad
som ska betraktas som en awvikelse fran overskottsmalet. 1 ramverks-
skrivelsen stir att en “avvikelse fran Overskottsmailet finns om det
strukturella sparandet under det innevarande eller det ndrmast f6ljande
budgetaret tydligt avviker frin mélnivin”.””' Ridet har operation-
aliserat detta som att det strukturella sparandet inte ska avvika med
mer dn 0,5 procentenheter frain malnivan. Dirmed foreligger en
avvikelse forst nir sparandet ligger utanfér intervallet -0,2-0,8.”> Om
det strukturella sparandet i budgetpropositionen exempelvis skulle
prognostiseras hamna pa den nedre grinsen av det toleransintervall
som radet hittills anvint, alltsa -0,2 procent av potentiell BNP, sa ar
det 31 procents sannolikhet att det strukturella sparandet, i efterhand,
ar lika hogt eller hégre dn Gverskottsmalet (ytan till hoger om 0,3 pa x-
axeln 1 diagram 7.3, gula staplar).

391 Skr. 2017/18:207, sid. 3.
2 En avvikelse innebdr dock inte per automatik att finanspolitiken inte dr férenlig med
ramverket eftersom den ibland kan motiveras utifrin konjunkturliget.
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Diagram 7.3 Sannolikhet for att 6verskottsmalet nds nastkommande
ar, givet att prognosen ar -0,2 procent
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Anm.: X-axeln visar olika sparanden. Y-axeln visar sannolikheten for att dessa nas, givet att
prognosen dr pa nedre grinsen av vad som ir en avvikelse (-0,2; gron stapel). De firgade
omradena visar sannolikheten for att sparandet 4r under (grd stapel) eller hégre (gul stapel) dn
malet p4 1/3 procent av BNP.

Killa: Egna berikningar.

Trots att regeringens prognosfel for det strukturella sparandet ar
betydande har, som vi analyserade i féregaende ars rapport, finans-
politiken historiskt bedrivits kontracykliskt, dvs. det strukturella spat-
andet har oftast varit hégre dn 6verskottsmalet i en hdgkonjunktur och
ligre 4n 6verskottsmalet i en ligkonjunktur.”” Detta giller bade for
prognoser 1 budgetpropositionerna (finanspolitiska intentioner) och i
termer av finanspolitikens utfall, dvs. den finanspolitiska stéllningen i
relation till BNP-gapet i efterhand. En viktig forklaring till de prognos-
fel som foreligger for nivan pa det strukturella sparandet ar att kon-
junkturbedémningen i termer av BNP-gapet har reviderats (diagram
7.4). Ar 2009, di sparandet blev ligre 4n prognostiserat blev dven
BNP-gapet betydligt ligre dn vad regeringen riknat med i budget-
propositionen. Si var fallet dven 2020, men det aret bidrog nya
atgirder i extra dndringsbudgetar till ett ligre sparande. Motsatsen
intriffade aret efter, 2021, da en starkare konjunktur bidrog till ett

33 Se kapitel 5 i Finanspolitiska radet (2023) och SOU 2023:85.
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hégre sparande. En moijlig forklaring till detta monster dr att nir BNP
utvecklas bittre dn vintat bedoms vanligtvis en, visserligen relativt
liten, del av den forbittringen bero pa en 6kning av potentiell BNP.
Det sistnimnda stirker det strukturella sparandet och eftersom BNP
forbittras mer dn potentiell BNP sa revideras BNP-gapet i samma
riktning som det strukturella sparandet.

En regression dar regeringens prognosfel i strukturellt sparande ar
den beroende variabeln och regeringens prognosfel i BNP-gapet den
forklarande variabeln ger en signifikant koefficient pa 0,19.”* Det
innebdr att for varje procentenhet som BNP-gapet blivit bittre dn
prognostiserat blir det strukturella sparandet i genomsnitt knappt 0,2
procentenheter hogre dn prognostiserat, vilket stddjer var hypotes
ovan.

Diagram 7.4 Regeringens prognos och utfall 6ver BNP-gapet for
nastkommande ar 2003-2022

Procentenheter

Utfall

-7.0g -5,0 ° -%0 -1,06 20031,0 3,0 50 7,0

Prognos

Anm.: Diagrammet visar regeringens prognoser (x-axeln) och utfall (y-axeln) fér BNP-gapet
nistkommande dr. Den 45-gradiga linjen visar ett hypotetiskt tillstind dér utfall och prognoser
sammanfaller.

Killor: Budgetpropositioner 2003—-2002, VP23 och egna berikningar.

Sammanfattningsvis finns det alltsa inte nagon signifikant bias i rege-
ringens prognoser for det strukturella sparandet. Diremot tenderar

¥4 En konstant inkluderas i regressionen men den ir inte signifikant skild fran noll.



Svensk finanspolitik 2024 249

prognosfel att hinga ihop med férindrade konjunkturbedémningar pa
ett kontracykliskt sitt. Det bidrar till den relativt betydande osakerhet
som rader kring prognoser av strukturellt sparande (diagram 7.2).
Radet bedomer dirfor dven fortsatt att en avvikelse fran 6verskotts-
malet inte ska sdgas foreligga om skillnaden dr marginell. Radet finner
inga starka skal att dndra nuvarande tumregel som innebir att en av-
vikelse sdgs foreligga nir det strukturella sparandet avviker mer an 0,5
procentenheter fran malnivan.

7.2 2 Finanspolitisk inriktning

Den finanspolitiska inriktningen mits som forindringen i det struktu-
rella sparandet mellan tva ar. Om det strukturella sparandet kar sa ér
inriktningen atstramande och om det minskar ar inriktningen expansiv.
Som utfall anvinds férandringen fran ett ar till nista sisom de presen-
teras 1 VP23. Liksom 1 féregaende avsnitt anvander vi KI:s prognoser
och utfall som en mattstock for regeringens prognoser. Regeringens
respektive Kl:s prognoser och utfall 6ver den finanspolitiska
inriktningen visas i diagram 7.5. Prognoserna ir bittre ju narmare de
ligger den 45-gradiga linjen.

Diagram 7.4 visar att for atta av de 20 aren sa har regeringens prog-
noser avvikit mindre dn 0,5 procentenheter fran utfallet. KI:s prog-
noser faller inom samma intervall elva ganger. Ett ar som sticker ut ar
2005 da bade regeringen och KI prognostiserat en expansiv finans-
politisk inriktning som 1 efterhand bor klassificeras som dtstramande.
Aven 2010 forutsag bade regeringen och KI en expansiv inriktning pa
finanspolitiken som i efterhand dr att betrakta som neutral. Det
motsatta intriffade 2020 dd badas prognoser pekade pa en neutral
inriktning som blev expansiv pa grund av coronapandemin.
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Diagram 7.5 Prognos och utfall dver den finanspolitiska
inriktningen for nastkommande ar 2003-2022

Procentenheter
2,5
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P .
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Anm.: Diagrammet visar regeringens respektive Kl:s prognoser (x-axeln) och utfall (y-axeln) for
forindringen i det strukturella sparandet nistkommande ar. Den 45-gradiga linjen visar ett
hypotetiskt tillstand dir utfall och prognoser sammanfaller.

Killor: BP 2003-2002, VP23, KI 2002—-2023 och egna berikningar.

Det finns ingen signifikant bias i regeringens prognoser over finans-
politikens inriktning (tabell 7.5). I Kl:s prognoser finns diremot en
statistiskt signifikant bias pa 0,35 procentenheter, vilket innebir att den
finanspolitiska inriktningen 1 genomsnitt blivit mer dtstramande dn vad
KI riknat med. Prognosprecisionen, mitt med rotmedelkvadratfelet,
ar likvardig mellan regeringen och KI nir det giller den finanspolitiska
inriktningen. Badas prognoser har ett rotmedelkvadratfel pa ca 0,8.
Det innebir att om den finanspolitiska inriktningen dr neutral for
nistkommande ar, sd att forindringen 1 det strukturella sparandet dr
noll, sa kommer forindringen av det strukturella sparandet med 68
procents sannolikhet att vara mellan -0,8 och 0,8.



Svensk finanspolitik 2024 251

Tabell 7.5 Medelfel och rotmedelkvadratfel 6ver den finanspolitiska
inriktningen nastkommande ar, 2003-2022

Procentenheter
Regeringen Kl
Medelfel 0,08 0,35*
Rotmedelkvadratfel 0,77 0,87

Anm.: Avser prognoser for dren 2003-2022. Ett positivt medelfel innebir att utfallet, igenom-
snitt, varit hégre 4n prognoserna. Medelfel som ir signifikant skilda fran noll 4r markerade med
* (p-virde som ir mindre dn 0,10). Ju ligre rotmedelkvadratfelet desto bittre prognosprecision.
Killa: Egna berikningar.

Liksom ovan gar det att bedoma triffsikerheten i regeringens prog-
noser genom att berikna 1 vilken utstrickning utfallet kan forklaras av
prognosen. Vi erinrar oss att en regression dir utfallet ir den beroende
variabeln och prognosen den oberoende skulle, om utfallen och prog-
noserna sammanfoll, ge en statistiskt sakerstilld koefficient som ar 1.
En sadan skattning pa regeringens prognoser och utfall ger en
koefficient pa 0,30, som inte ér signifikant skild fran noll. Det innebar
att det inte finns nagot statistiskt sikerstillt samband mellan rege-
ringens prognos och deras utfall. Vidare kan prognosen bara forklara
9 procent av variationen i utfallet.”” Regtressionen visar siledes att
prognosen for forindringen i det strukturella sparandet inte dr bra pa
att forutsiga utfallet. Motsvarande skattning for KI ger en koefficient
pa 0,46, som inte dr signifikant skild fran noll, och ett resultat som
antyder att prognoserna kan foérklara 12 procent av variationen i
utfallen. Det innebir att regeringen och KI presterat jaimbordigt enligt
detta matt.

En forklaring till prognosfelen ir, liksom for den finanspolitiska
stillningen, att konjunkturbilden har reviderats. Som visades 1 forra
arets rapport har den finanspolitiska inriktningen varit kontracyklisk
sett bade till intentionerna (i prognoserna) och utfallen.

7.3 Slutsatser

Sasom nimndes inledningsvis finns det internationellt en oro over att
regeringar anvander prognoser i politiskt syfte, exempelvis for att klara
grinsvirdena i stabilitets- och tillvixtpakten. Inom EU har detta féran-

35 Det matt som avses hir dr R? f6r skattningen. Ingen konstant inkluderas i regressionen.
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lett en diskussion om huruvida finanspolitiska rad ska granska och
godkinna regeringens prognoser innan de publiceras. Syftet med detta
kapitel 4r inte att avgéra om prognosverksamheten ska forbli hos rege-
ringen eller om den ska delegeras till en oberoende part, utan snarare
att jimfora regeringens prognoser med andra myndigheters och belysa
1 vilken utstriackning skillnader foreligger. Den utvirdering som pre-
senterats hadr, dir bias och triffsikerhet analyserats, visar att rege-
ringens prognoser 6ver BNP-tillvixten, arbetslésheten, styrrintan och
det finansiella sparandet, liksom KI:s och Riksbankens, saknar signi-
fikant bias. Regeringens prognoser har vidare en triaffsikerhet som ar
likvirdig med de tva myndigheternas for niastkommande ar. For
innevarande ar har KI en signifikant hégre triffsikerhet nir det géller
BNP-tillvixten, arbetslosheten och det finansiella sparandet. Radet
anser att regeringen bor analysera vilka orsakerna kan vara till detta.

Prognosutvirderingen bekriftar bilden av att strukturellt sparande
ar en osiker variabel som dr svar att prognosticera. Faktiska utfall, hir
mitta som den forsta bedémningen 2023, kan skilja sig markant frin
prognoserna. Nar prognoserna utvarderas genom att utfallen ska for-
klaras med prognoserna presterar regeringen och KI likvirdigt. Denna
bild star sig om man anvinder bias som utvirderingsmitt. Regeringen
har en tendens till bias f6r den finanspolitiska stallningen medan KI
har en signifikant bias for den finanspolitiska inriktningen. Traff-
sikerheten, matt som rotmedelkvadratfelet, ar ocksa likvirdig mellan
regeringen och KI.

Givet att berdkningar av det strukturella sparandet dr forknippade
med betydande prognososikerhet bor det avvika mer dn marginellt
fran 6verskottsmalet vid en given tidpunkt for att en tydlig avvikelse
fran malet ska sigas foreligga. Ridets bedomning idr att det dven fort-
satt ar rimligt att som en tumregel betrakta en avvikelse frin Over-
skottsmalet som tydlig om det strukturella sparandet avviker mer dn
0,5 procentenheter fran malnivan.

En forklaring till att prognosfelen blivit stora vissa ar dr ett snabbt
forandrat konjunkturldge, 1 synnerhet i kristider. Det beror sannolikt
pa att forandringar i BNP 1 viss man bedéms paverka potentiell BNP
1 samma riktning. Eftersom strukturellt sparande samvarierar med
potentiell BNP kommer ett forbittrat BNP-gap i genomsnitt innebira
ett forbittrat strukturellt sparande. Att en férindrad konjunkturbild
paverkar det strukturella sparandet dr i sig inget problem sa linge det
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dnda resulterar 1 en kontracyklisk politik. I férra arets rapport visade vi
att s4 ocks4 varit fallet.”

3% Se kapitel 5 i Finanspolitiska radet (2023).
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Appendix 7A

Prognosfel och utvarderingsmatt

Lét yr|; beteckna en prognos som gors vid tidpunkt t for det virde
som variabel Yy kommer att ha vid tidpunkt T. Utfallet betecknas yr
och prognosfelet, er|¢, berdknas som utfall minus prognos si att
ere=Yr — Yr|t- Om prognosfelet ir storre dn noll innebir det att man
1 prognosen har underskattat utfallet.

Prognosutvirderingen anvinder tva matt. Medelfelet (MF) ir det
aritmetiska medelvirdet av prognosfelen frin N prognoser,

N
wr =33
=N er|t
t=1

och visar om det finns en bias i prognoserna. Om medelfelet ar storre
an noll har prognosmakaren i genomsnitt underskattat utfallet och vice
versa.

Rotmedelkvadratfelet (RMKF) dr kvadratroten ur det aritmetiska
medelvirdet av de kvadrerade prognosfelen,

RMKF =

och dr ett matt pa triffsikerheten. Ju ligre rotmedelkvadratfelet ir,
desto triffsikrare har prognoserna varit.

Metod for utvardering av strukturellt sparande

Utvirderingen avser strukturellt sparande som andel av potentiell BNP
1 16pande priser. Ingen hinsyn tas till att synen pa konjunkturen, och
dirmed potentiell BNP i I6pande priser, kan ha dndrats. Likasa gors
ingen justering for att ta hdnsyn till att metoden foér att berdkna
strukturellt sparande har forindrats 6ver tid eller att redovisnings-
metoderna av nationalrikenskaperna justerats. I den man detta pa-
verkar prognosfelen sa dr det en del i den generella osidkerhet som finns
kring prognosen for strukturellt sparande som andel av BNP i16pande
priser.
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Prognosutvirderingen tar dock hinsyn till den tekniska andringen
som gjordes 2008 da 6verskottsmalet sanktes fran 2 till 1 procent av
BNP i samband med att premiepensionssystemet klassificerades om
fran offentlig till privat sektor 1 nationalrakenskaperna. I samband med
omklassificeringen justerades dven det historiska sparandet i den
offentliga statistiken. For att sparandet aren innan 2008 ska uppvisa
samma “stramhet” 1 prognoser som i utfall har prognoserna for det
strukturella sparandet till och med BP07 minskats med en procent-
enhet.

Det dr regeringens prognoser fran budgetpropositionerna som
utvirderas. For KI anvinds deras forsta officiella prognos efter att
budgetpropositionen slipps. Da det inte finns nagot officiellt utfall f6r
det strukturella sparandet att utvirdera prognoserna mot anvinds
bedomningen fran VP23 som ”utfall” fér regeringen, och mot-
svarande siffror fran KI dr den prognos som slipptes i mars 2023.

Ovriga tabeller

Tabell 7A.1 Antalet observationer i utvarderingen av
makroekonomiska prognoser

Antal
BNP-tillvaxt Arbetsloshet Styrranta Fin. spar.
Reg. KI RB|Reg. KI RB|Reg. KI RB|Reg. KI RB
t 21 20 27 20 20 26 21 20 26 21 20 27
t+1 20 20 28 19 20 27 20 20 27 20 20 28

Killa: Data fran KI (2023f) avseende regeringen (Reg), KI och Riksbanken (RB).
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Ordlista

Acyklisk finanspolitik
Det strukturella sparandet som andel av BNP samvarierar inte
med konjunkturcykeln.

Arbetskraftsdeltagande
Arbetskraften i procent av befolkningen i arbetsfor alder.

Arbetsloshet
Antalet arbetslosa som andel av arbetskraften.

Arbetsmarknadsutbildning
En kort, yrkesinriktad utbildning till bristyrken. Utbildningen ér
oftast fran nagra veckor upp till sex manader, men kan i vissa
fall vara lingre.

Automatiska stabilisatorer
Variationer i skatteinkomster och utgifter som beror pa varia-
tioner 1 konjunkturen utan att nya politiska beslut fattas.

Balanskrav f6r kommuner och regioner
Kommunsektorns balanskrav innebdr att kommuner och
regioner ska uppritta budgeten for nista ar sa att intikterna
6verstiger kostnaderna. Om underskott indd uppstar ska det i
normalfallet aterstillas under de narmast foljande tre aren.

BNP-gap
Skillnad mellan faktisk och potentiell BNP som procent av
potentiell BNP.

Diskretionir finanspolitik
Aktiva finanspolitiska atgirder; approximeras vanligen med fo1-
indringar i strukturellt sparande som andel av potentiell BNP.

Ekonomiskt bistind
Ekonomiskt bistand ar ett st6d som hushall med f6rsé6rjnings-
svarigheter kan anséka om 1 sin kommun.
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Ersittningsgrad
Den disponibla inkomsten med bidrag som procent av dito vid
heltidsarbete.

Expansiv finanspolitik
Strukturellt sparande understiger 6verskottsmalet.

Expansiv finanspolitisk inriktning
Minskning av det strukturella sparandet.

Finansiellt sparande
Offentliga sektorns sparande (stat, kommuner och regioner);
andel av BNP.

Finanspolitiska intentioner
Finanspolitik baserad pa den informationen som fanns vid
beslutstillfillet (ex-ante).

Finanspolitiska utfall
Finanspolitik sa som den miits i efterhand (ex-post).

Finanspolitikens inriktning
Forindringen i det strukturella sparandet; inriktningen kan vara
expansiv, atstramande eller neutral.

Finanspolitikens stéillning
Det strukturella sparandets niva jamfoért med Gverskottsmalet;
den kan vara expansiv, atstramande eller neutral.

Finanspolitiskt ramverk
Beskrivs i ramverksskrivelsen, Skr. 2017/18:207. Innehiller
lagar och praxis rorande budgetprocessen, dverskottsmalet, ut-
giftstaket, skuldankaret samt balanskravet f6r kommunsektorn.

Gymnasial yrkesutbildning
Arbetsmarknadsutbildning och yrkesutbildning inom komvux,
inkl. regionalt yrkesvux.
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Helérsekvivalent
En helarsekvivalent motsvarar en person som forsorjs med full
ersattning ett helt ar.

Hoégkonjunktur
Nir BNP-gapet ar positivt.

Jamviktsarbetsloshet
Den arbetsloshet som pa sikt dr férenlig med inflationsmalet.

Klimathandlingsplan
Regeringen ska vart fjirde ar publicera en klimatpolitisk hand-
lingsplan som bor innehalla en beskrivning av utslippens
utveckling, planerade dtgirder och hur de forvintas bidra till att
uppna klimatmalen.

Konjunkturcykel
Variationer 1 BNP-gap.

Kontracyklisk finanspolitik
Nir det strukturella sparandet Gverstiger (understiger) Gver-
skottsmalet 1 hogkonjunktur (lagkonjunktur).

Labour hoarding
Se Overvintring av arbetskraft.

Lagkonjunktur
Nir BNP-gapet dr negativt.

Maastrichtskuld
Konsoliderad bruttoskuld i offentlig sektor. Summan av skulder
1 statlig och kommunal forvaltning och 1 sociala trygghetsfonder
(alderspensionssystemet) minus skulder mellan dessa delsek-
torer.

Matchning
Avser hur vil arbetsgivares behov motsvaras av arbetssokandes
egenskaper. Bristande matchning kan vara av utbildningsmassig
eller geografisk karaktir.
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Nedre rinterestriktion
Den lidgsta nominella styrrinta som en centralbank bedomer ar
mojlig utan att det far oonskade effekter.

Neutral finanspolitik
Strukturellt sparande sammanfaller med 6verskottsmalet.

Neutral finanspolitisk inriktning
Oforandrat strukturellt sparande.

Neutral realrinta
Den realrinta som idr férenlig med fullt resursutnyttjande och
med inflationsmalet.

Potentiell BNP
Den BNP-niva som pa sikt dr forenlig med en inflation i linje
med inflationsmalet.

Procyklisk finanspolitik
Nir det strukturella sparandet understiger (Overstiger) Over-
skottsmalet i hgkonjunktur (lagkonjunktur).

Progressiv atgird
Atgiird som sirskilt gynnar individer eller hushall med ligre
inkomster (i relation till deras inkomst).

Real disponibel inkomst
Disponibel inkomst deflaterad med konsumentpriser.

Realrinta
En nominell rinta justerad f6r inflation.

Regressiv atgird
Atgird som sirskilt gynnar individer eller hushall med hogre
inkomster (i relation till deras inkomst).
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Resultatreserv, RER
Samma villkor for att avsitta medel som for resultatutjamnings-
reserven (se nedan) men mojligheterna att disponera medel ar
flexiblare

Resultatutjimningsreserv, RUR
En mojlighet f6r kommuner och regioner att avsitta Gverskott
tor att anvinda dem nir skatteintakterna ar laga.

Riksnormen for ekonomiskt bistand
Summan av de personliga kostnaderna f6r samtliga medlemmar
1 ett hushall och de gemensamma hushallskostnaderna.

Sekulir stagnation
Ett makroekonomiskt tillstind dér den strukturella privata efter-
fragan ar svag, vilket leder till att den neutrala realrintan faller
trendmassigt och blir mycket lag.

Skuldankare
Riktlinje f6r Maastrichtskulden. Uppgar till 35 procent av BNP
15 procentenheter.

Skilig levnadsniva
Vad som bedoéms utgdra skilig levnadsniva utgar fran riks-
normen fOor ekonomiskt bistind, men varierar mellan
kommunet.

Strukturell efterfrigepolitik
Ett hogre offentligt bidrag till den aggregerade efterfrigan under
perioder med lag neutral realranta.

Strukturellt sparande
Finansiellt sparande minus automatiska stabilisatorer; mits som
andel av potentiell BNP.

Sysselsatt
Omfattar personer som arbetat minst en timme under en viss
vecka (matveckan), och personer som ar tillfilligt franvarande
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fran arbetet pa grund av till exempel sjukdom, semester eller
vard av barn.

Sysselsittningsgrad
Andelen sysselsatta av befolkningen i arbetsfor alder.

Utbudsstérning
En hindelse som paverkar BNP-tillvixt och inflation i olika
riktning.

Utgiftstak
Ett tak for statens och dlderspensionssystemets utgifter. I
budgetpropositionen féreslas drligen ett tak for det tredje till-
kommande iret.

VAB
Virandringsbudget.

Yrkesvux
Yrkesutbildning via Komvux, inkl. regionalt yrkesvux.

Atstramande finanspolitik
Strukturellt sparande Overstiger Gverskottsmalet.

Atstramande finanspolitisk inriktning
Okning av det strukturella sparandet.

Overskottsmal
Det finansiella sparandet ska uppga till 1/3 procent av BNP i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Overvintring av arbetskraft
Nir arbetsgivare under en kortare tid viljer att ha en storre
arbetsstyrka dn vad som beh6vs f6r den aktuella efterfragan pa
deras varor eller tjanster.



