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Beddmning av finanspolitikens

langsiktiga hallbarhet

Sammanfattning

—  De héllbarhetsberikningar som redovisas i
detta avsnitt visar att finanspolitikens l&ng-
siktiga hillbarhet ir god, och 1 allt visentligt
oférindrad jimfért med berikningarna i
2013 4rs ekonomiska varproposition.

—  Hallbarheten skapar en marginal {6r finans-
politiken att méta bide den utdragna l3g-
konjunkturen och de 6kade utgifter som
foljer av de forvintade demografiska
forindringarna.

—  Ar 2020-2040 karakeiriseras av ett Skande
demografiskt utgiftstryck. Antalet personer
som ir 65 dr och ildre férvintas std f6r mer
in hilften av befolkningsokningen fram till
2050. Det primira finansiella sparandet
beriknas gradvis falla med knappt 1 procent
av. BNP mellan 2020 och 2030. Ett
forsimrat finansiellt utgdngslige nir det
demografiska utgiftstrycket okar kan
innebira att finanspolitiken drabbas av
hillbarhetsproblem.

—  Sverige stdr infoér ett antal sambhaills-
ekonomiska férindringar som kan utgéra
en risk for finanspolitikens ldngsiktiga
hillbarhet. Utgifterna kan férvintas oka
inte enbart pi grund av en 4ldrande
befolkning, utan dven tll foljd av 6kad
efterfrigan pd vilfirdstjinster. Vidare
minskar andelen personer i férvirvsaktiv
dlder som ska finansiera de o©kade
utgifterna.

—  Ett langt arbetsliv ir en forutsittning for att
alla ska kunna ha en bra ekonomisk
standard och fér att skattefinansierade
tjinster av god kvalitet ska kunna tillhanda-
hillas 1 6nskvird omfattning. Nir
medellivslingden 6kar r det dirfor viktgt
att antalet yrkesverksamma &r ocksd okar.

—  Forutsittningarna for en hdllbar finans-
g

politik férbittras om befolkningens hilsa

fortsitter att  forbittras  och  om

produktiviteten inom offentlig sektor hoys.

De senaste rens utveckling 1 Europa illustrerar
hur en ohéllbar finanspolitik kan leda till kraftiga
ingrepp 1 de offentligfinansierade  verk-
samheterna, med stora samhillsekonomiska
kostnader som féljd. Flera krisdrabbade linder
har p& grund av stora och 6kande statsskulder
tvingats inrikta sig pd akuta krisdtgirder 1 stillet
for reformer som frimjar en stabil och lingsiktig
tillvixt. De 1 minga fall ofrinkomliga skatte-
héjningarna och neddragningarna i vilfirden i
dessa linder innebir dessutom att den ridande
ligkonjunkturen forstirks och férlings. En
framtvingad krishantering okar dirtll ofta de
fordelningspolitiska spinningarna. Genom att
virna starka offentliga finanser och forbittra
arbetsmarknadens funktionssitt har Sverige haft
forutsittningar att hantera krisen pd ett bittre
sitt. Kraftfulla stabiliseringspolitiska insatser har
kunnat genomféras utan att fortroendet for
finanspolitiken dventyrats. Det dr viktigt att
finanspolitiken dven fortsittningsvis dr hillbar
och dtnjuter ett stort fortroende, sivil bland
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landets hushdll och foéretag som pi de
internationella finansmarknaderna.

I detta avsnitt analyseras och bedéms om
finanspolitiken idr lingsiktigt hillbar. Syftet med
analysen ir att 1 god tid f8nga upp tecken pd att
finanspolitiken ir ohdllbar, s att dtgirder for att
dterstilla  hdllbarheten och wuppritthdlla for-
troendet for finanspolitiken kan vidtas tidigt.
Om nédvindiga férindringar skjuts pd fram-
tiden forvirras problemen och forindrings-
arbetet forsvaras, sd att mer omfattande 3tgirder
maste genomfdras i ett senare skede, och ofta
under mer oordnade former. En oh8llbar finans-
politik som uppmirksammas 1 ett tidigt skede
ger sdledes mer tid f6r genomtinkta reformer,
samtidigt som hush3ll och féretag far mojlighet
att stilla om till de nya férutsittningarna under
en lingre tid.'%

Sverige stdr infor flera férindringar som kan
utsitta sambhillet for pafrestningar och som
dirfor bor héllas under uppsikt. Det ir inte
minst den &ldrande befolkningen som potentiellt
kan sitta finanspolitiken under press, men iven
hégre kostnader fér och 6kad efterfrigan pd de
skattefinansierade tjinsterna kan innebira att
finanspolitiken mdste liggas om. Dessa och
andra utmaningar analyseras i avsnitt 11.1. En
okad press pd de offentliga finanserna behover
dock inte nédvindigtvis motas med sinkta
ambitionsnivier eller hogre skatter. T avsnitt 11.2
behandlas ett antal mojliga alternativ for att
forbittra finanspolitikens [dngsiktiga hillbarhet.
Genom att férlinga arbetslivet, 6ka arbets-
utbudet bland personer med utlindsk bakgrund
och kvinnor, férbittra befolkningens hilsa och
héja produktiviteten 1 produktionen av de
skattefinansierade tjinsterna kan trycket pd de
offentliga finanserna dimpas.

140 De reformer och den finansiering som redovisas i tabell 2.2 ingdr inte
i berikningen av statens budget och offentliga sektorns finanser i denna

proposition.
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11.1 Finanspolitiken star infor flera

langsiktiga utmaningar

11.1.1 Befolkningens genomsnittsalder
forvantas 6ka

De senaste decennierna har den svenska
befolkningens genomsnittliga lder 6kat. Denna
utveckling férvintas fortsitta dven under resten
av detta sekel. Nar medellivslingden stiger okar
andelen ildre 1 befolkningen.'*! T diagram 11.1
illustreras utvecklingen med hjilp av den s.k. fér-
sorjningskvoten. Ar 2014 ir kvoten 0,73, dvs.
varje person 1 yrkesverksam &lder, 20-64 ir,
behover forsdrja 0,73 personer 1 icke-yrkes-
verksam 3lder. Ar 2050 férvintas forsorjnings-
kvoten ha 6kat till 0,86 och 2100 till 0,95.

Diagram 11.1 Forsorjningskvoter
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Anm.: Forsérjningskvoten &r antalet personer som inte &r i aldrara 20—64 ar dividerat med
antalet personer i denna aldersgrupp. Yngrekvoten &r antalet personer i &ldrarma 019 ar i
férhallande till antalet personer i &ldrama 2064 &r medan &ldrekvoten anger forhallandet
mellan antalet personer som &r 65 r och aldre och antalet personer i aldrarna 2064 ar.
Kallor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

e Forsorjningskvot

Yngrekvot

Forsorjningskvoten stiger till f6ljd av att antalet
ildre okar bide i absoluta tal och i férhdllande till
antalet personer i yrkesverksam 3lder. Detta
framgdr av diagram 11.2, som visar hur folk-
mingden 1 olika ldrar dndras frin 2010 i en
aktuell ~befolkningsprognos frdn Statistiska
centralbyrdn. Antalet personer som ir 65 ar eller
ildre forvintas 6ka med ca 1 miljon personer till
2050 och med 1,8 miljoner till 2100 jimfért med
2010, medan de i yrkesverksam 3lder 6kar med
knappt 600 000 respektive 1,2 miljoner. Under

141 Befolkningens framtida utveckling beskrivs nirmare i Sveriges

framtida befolkning 2013-2060 (Statistiska centralbyrin 2013).



samma tidsperiod 6kar antalet personer som ir
80 4r och ildre med ca 550 000 respektive drygt
1 miljon personer, dvs. endast ndgot mindre in
antalet personer 1 yrkesverksam 3lder. Férutom
en Okad medellivslingd bidrar de stora
generationerna fédda pd 1940-, 1960- och 1990-
talen till de stora férindringarna éver tiden.

Diagram 11.2 Forandring i folkmdngden jamfort med 2010
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Kalla: Statistiska centralbyran.

Hur de offentliga finanserna paverkas av
forindringar 1 befolkningens &lderssamman-
sittning illustreras av hur en genomsnittlig
individ  pdverkar den offentliga sektorns
inkomster och utgifter i olika 8ldrar 2011.142 Av
diagram 11.3 framgir att nettobidraget for de
yngre, upp till ca 25 &r, var negativt. De
offentliga utgifterna till personer i dessa &ldrar
gar framfor allt till barnomsorg och utbildning.
For dldersgruppen 26-63 &r var nettobidragen
positiva, eftersom individernas genomsnittliga
inbetalningar av skatter och avgifter var stérre in
utbetalningarna fér transfereringar och vilfirds-
yinster. Vid 64 rs dlder blir nettobidragen 3ter-
igen negativa di minga viljer att g 1 pension.
Utgifterna for framfér alle dldreomsorg och
sjukvird okar ocksd med ldern. Mot slutet av
livet okar utgifterna fort. For en 97-8ring var
tex. det negativa nettobidraget ca 400 000
kronor per person och &r.

Den offentligfinansiella utmaning som den
demografiska utvecklingen innebir blir tydlig

142 Nettobidraget f6r en viss dlder utgérs av skillnaden mellan offentliga
inkomster (skatter och avgifter) och offentliga utgifter (offentliga
transfereringar och offentlig konsumtion). Nettobidraget beriknas som

ett genomsnitt for alla individer i en viss dlder och per 4r.
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om foérindringen i folkmingd i diagram 11.2
kombineras med de offentliga nettobidragen 1
diagram 11.3. Den forvintade befolknings-
okningen sammanfaller tll stor del med de
3ldersgrupper dir utgifterna for tjinster och
transfereringar overstiger skatteinbetalningarna
som mest. Hur de offentliga finanserna utvecklas
framover idr naturligtvis dven starkt beroende av
hur det finansiella utbytet med offentlig sektor
forindras 1 olika 8ldersgrupper. Exempelvis kan
en forbittrad hilsa leda ull att kostnaderna for
vird och omsorg minskar i de hogre dldrarna (se
avsnitt 11.2.4).

Diagram 11.3 Offentligt nettobidrag per person och alder
2011
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Anm.: Ett negativt nettobidrag betyder att utgifterna for tjanster och transfereringar
overstiger skatteinbetalningarna for en genomsnittlig individ.
Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

11.1.2 Kostnaderna for de skatte-
finansierade tjansterna tenderar att
6ka snabbt

Ytterligare en utmaning fér finanspolitiken ir att
det dr svart att rligen effektivisera tjinster som
utbildning, barn- och ildreomsorg i samma takt
som 6vrig produktion. Samtidigt féljer 16nerna 1
dessa sektorer i stort utvecklingen 1 sektorer som
har en hogre produktivitetstillvixe, vilket
tenderar att leda wll att den relativa enhets-
kostnaden fér arbetsintensiva tjinster successivt
stiger. Detta benimns Baumols lag eller
kostnadssjukan fér arbetsintensiva tjinster.3

143 g¢ Baumol, Macroeconomics of Unbalanced Growth: The Anatomy
of Urban Crisis, American Economic Review 57, 1967 och Baumol,
Productivity Growth, Convergence, and Welfare: What the Long-Run

Data Show, Amercian Economic Review 76, 1986.
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Konsekvensen foér den offentliga sektorn ir att
kostnaderna for att tillhandahilla en oférindrad
omfattning av t.ex. barn- och dldreomsorg med
tiden tenderar att 6ka i forhillande ull den
allminna prisutvecklingen 1 samhillet.

Det rider en viss oenighet om i vilken
utstrickning Baumols lag giller for all skatte-
finansierad verksamhet. I nationalrikenskaperna
har produktivitetstillvixten tidigare antagits vara
noll inom den offentliga sektorn.'* Minga anser
dock att produktiviteten faktiskt har 6kat inom
vissa delar av den skattefinansierade tjinste-
produktionen, exempelvis inom sjukvirden.*s
Det dr dock svrt att beligga produktivitets-
forindringar inom den offentliga sektorn efter-
som merparten av den offentliga produktionen
inte avsitts pd en marknad med fri prissittning.

For att en eventuell produktivitetsdkning ska
resultera 1 ligre offentliga utgifter méste den leda
till en minskad resursanvindning. Det innebir
att samma antal lirare, sjukvirdspersonal, etc.
ska kunna producera en 6kad mingd vilfirds-
yinster, eller att antalet lirare och sjukvérds-
personal i framtiden t.o.m. ska kunna minska
utan att servicenivin forsimras.

Det ir dock inte sjilvklart att hogre relativa
enhetskostnader i den offentliga produktionen
automatiskt leder tll att utgifterna okar. De
offentliga utgifternas storlek bestims 1 en
politisk process dir kostnaderna for ett okat
skatteuttag méste stillas mot vinsterna av en
hogre  tjinsteproduktion. Hogre  enhets-
kostnader kan leda till en minskad produktion i
denna process. Det gir dirfér inte att pd forhand
avgora 1 vilken utstrickning kostnadstrycket
verkligen leder till 6kade utgifter eller minskad
produktion. Vissa bedémare menar att kostnads-
okningen innebir att dtgirder miste vidtas for
att hitta alternativa finansieringsmojligheter. 46

144 Tidigare mittes offentlig produktion (fasta priser) i nationalriken-
skaperna som produktionskostnaden, t.ex. l6nekostnaden. Det innebar
att produktivitetsutvecklingen i princip blev noll. Sedan ett antal ir

tillbaka  har  dock

produktivitetsutvecklingen inom vissa delar av den offentliga sektorn.

Statistiska  Centralbyrdin ~ bérjat  uppskatta
145 g, rapporterna Hilso- och sjukvirden till 2030 (Sveriges kommuner
och landsting 2005) samt Produktivitet och effektivitet i hilso- och
sjukvirden (Sveriges kommuner och landsting 2006).

146 e Lindbeck, Sustainable Social Spending, International Tax and

Public Finance 13, 2006. En sammanfattning av kritiken mot hypotesen
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11.1.3 Vad menas med att finanspolitiken
ar hallbar pa lang sikt?

Med en héllbar finanspolitik menas att den
offentliga sektorn bedéms kunna fullflja dagens
dtagande pd ling sikt utan att finanspolitiken
behover liggas om. Beddémningen av finans-
politikens hallbarhet utgdr i denna proposition
frin fyra beddémningsgrunder, vilka beskrivs
nedan.'¥

I finansiell mening innebir en héllbar finans-
politik att de offentliga utgifterna ir lika stora
som de offentliga inkomsterna éver en lingre
tidsperiod. For att bedéma om finanspolitiken dr
finansiellt hillbar har Europeiska kommissionen
tagit fram en indikator som benimns S2. Denna
indikator visar hur mycket budgeten maste for-
stirkas eller forsvagas for att den offentliga
skuldsittningen som andel av BNDP inte ska vixa
obegrinsat over tiden.!#

Utover att finanspolitiken ska vara finansiellt
hillbar ska skulden och det finansiella sparandet
utvecklas pd ett sitt som ligger inom ramarna for
vad kreditgivare och &vriga aktorer pd de
finansiella marknaderna uppfattar som hillbart
och trovirdigt. Ett minskat fértroende for
finanspolitiken kan leda till hojda riskpremier,
och dirmed héjda rintor, med en snabbt
stigande och ohéllbar offentlig skuld som foljd.

For en o6vergripande bedémning av hall-
barheten 1 detta avseende anvinds i férsta hand
de uppsatta reglerna inom Europeiska unionens
stabilitets- och tillvixtpakt,'* samt det svenska
overskottsmilet,’™®  som  utvirderingsgrund.
Dessa utgor etablerade politiska normer med
tydliga grinser som skulden och det finansiella
sparandet kan jimféras med. Dessutom kan
Europeiska kommissionens s.k. Sl1-indikator

om Baumols kostnadssjuka finns i Hindriks och Myles, Intermediate
Public Economics, MIT, 2006.

147 Fér en mer omfattande redogorelse for hillbarhetsbegreppet se 2012
rs ekonomiska virproposition (prop. 2011/12:100 s. 264).

48 En mer ingdende beskrivning av hur S2 tolkas och beriknas finns i
promemorian Utvecklad beddémning av finanspolitikens lingsiktiga
hillbarhet  (Finansdepartementet 2014) p3 regeringens hemsida.
Hallbarhetskriteriet innebir ocksd att den offentliga sektorns tillgingar
inte fir vixa obegrinsat som andel av BNP.

149 Stabilitets- och tillvixtpakten foreskriver bla. att underskotten i de
offentliga finanserna inte fir vara storre in tre procent av BNP och att
den offentliga skulden inte fir 6verstiga 60 procent av BNP.

150 Gverskottsmalet anger att det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn ska motsvara 1 procent av BNP i genomsnitt &ver en

konjunkturcykel.



anvindas. S1 visar hur mycket budgeten maste
forstirkas  eller forsvagas for att  den
konsoliderade  bruttoskulden ~ (Maastricht-
skulden) ska uppgd tll 60 procent av BNP &r
2030.

Finanspolitiken bér inte heller medféra
orimliga omférdelningar av vilfirden och de
ekonomiska resurserna, varken mellan eller inom
generationer. Om finanspolitiken uppfattas som
fordelningspolitiskt oacceptabel kan politikens
legitimitet och dess politiska hillbarhet ifriga-
sittas. I scenarierna forutsitts de offentliga
transfereringarna per individ 6ka 1 samma takt
som timlénen, vilket bidrar till att inkomst-
fordelningen inte forindras avsevirt.

Ett lagt offentligt finansiellt sparande under
lainga perioder ger ett mindre utrymme att
genomféra stabiliseringspolitiska dtgirder samt
fordelnings- och strukturpolitiska reformer. Det
kan di uppstd en mailkonflikt mellan
stabiliserings-,  férdelnings- och  struktur-
politiken. Férekomsten av sddana mélkonflikter
kan bedémas genom en analys av om sparandet
ir ullrickligt hogt for att bedriva finanspolitisk

stabiliseringspolitik  utan att  bryta mot
stabilitets- och tillvixtpaktens underskotts-
Kriterium.

11.1.4 Ett scenario for utvecklingen fram
till 2100

Nedan redovisas ett scenario som illustrerar
ovannimnda utmaningar. Scenariot tar sin
utgdngspunkt i de demografiska férindringar
som beskrivits 1 avsnitt 11.1.1. Dessutom utgdr
berikningarna frin att det finns en skillnad 1
produktivitetsutvecklingen 1 produktionen av de
skattefinansierade tjinsterna och den genom-
snittliga produktivitetsutvecklingen 1 nirings-
livet, enligt redogorelsen i avsnitt 11.1.2. Det bor
understrykas att scenariot inte nédvindigtvis
illustrerar den mest sannolika utvecklingen.
Syftet med scenariot ir i stillet att illustrera
konsekvenserna av  en  utveckling med
oférindrad politik och oférindrat beteende
avseende t.ex. arbetskraftsdeltagande. Genom att
gora ett antal berikningar som baseras pd olika
antaganden ir det sedan mojligt att 1 alternativa
scenarier analysera vilka faktorer som stirker
finanspolitikens langsiktiga héllbarhet, och vilka
som férsvagar den.

PROP. 2013/14:100

Beridkningen bygger pa ett antal antaganden om
madjliga framtida utvecklingar

Den langsiktiga framskrivningen utgdr frén den
bedémning av utvecklingen av svensk ekonomi
fram t.0.m. 2018 som presenteras 1 avsnitt 3 och
7 i denna proposition. Ar 2013 4r det primira
finansiella ~ sparandet 1 den  offentliga
sektorn -2,5 procent av BNP.1s' Ar 2013-2018
sker en gradvis utveckling mot ett balanserat
resursutnyttjande 1 ekonomin, med en hdogre
sysselsittning och en ligre arbetsloshet,
samtidigt som inga ytterligare ofinansierade
reformer genomfors, vilket forbittrar den
offentligfinansiella stillningen. Ar 2018 beriknas
det primira sparandet 1 den offentliga sektorn
uppgd till 0,3 procent av BNDP, vilket skapar ett
relativt gynnsamt offentligfinansiellt utgingslige
for den lingsiktiga framskrivningen av
utvecklingen under &ren direfter.

Produktiviteten 1 niringslivet antas pd sikt 6ka
med 2,2 procent per &r. I produktionen av de
skattefinansierade tjinsterna, oavsett om denna
sker 1 offentlig eller privat regi, antas diremot
arbetsproduktiviteten vara konstant. Denna
skillnad 1 produktivitetsutvecklingen, — ull-
sammans med ett antagande om att I6ne-
utvecklingen 4r densamma i hela ekonomin,
leder till att kostnaderna for att producera en
enhet Okar snabbare 1 den skattefinansierade
produktionen in genomsnittligt i niringslivet.
Detta ir den s.k. Baumoleffekten som behandlas
ravsnitt 11.1.2.

I scenariot antas befolkningens arbets-
marknadsbeteende vara oférindrat fr.o.m. 2019.
Det betyder att arbetsutbudet, dvs. arbetskrafts-
deltagandet, arbetslésheten och medelarbets-
tiden, 1 olika dldrar och koén ir konstant. En
genomsnittlig 50-3rig kvinna eller 35-8rig man,
etc. antas d& arbeta lika mycket i framtiden som 1
dag.

Scenariot bygger dven pd antagandet att
finanspolitiken ir oférindrad. Med detta avses
att skattesatserna hélls pd samma nivd som 2018,
dvs. deras andel av skattebaserna ir konstanta.
For de skattefinansierade verksamheterna antas

151 Det primira finansiella sparandet ér nettot av den offentliga sektorns
inkomster och utgifter, exklusive rintebetalningar och kapitalinkomster.

Det finansiella sparandet dr nettot av samtliga inkomster och utgifter.
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att standarden per brukare ir densamma,
uttryckt som en oférindrad resursinsats. Till
exempel antas att en 90-ring 1 framtiden fir lika
manga ildreomsorgstimmar som en 90-ring i
dag och en 15-dring lika minga undervisnings-
timmar. Aven ersittningsgraden i transfererings-
systemen ir oférindrad si att transfereringarna
per individ utvecklas i paritet med de forvirvs-
aktivas timloner. Det betyder att iven
transfereringar som  enligt regelverket ir
nominellt faststillda eller endast féljer pris-
utvecklingen antas 6ka i takt med genomsnitts-
l6nen.

Den demografiska utvecklingen péverkar i
forsta hand utgifterna for de vilfirdstjinster som
kommuner och landsting i dag ansvarar fér. I
fokus for framskrivningen ligger dock det
offentliga 3tagandet i sin helhet och den
offentliga sektorn betraktas i detta sammanhang
samlat. Ett centralt antagande ir att staten har
det 6vergripande ansvaret for finansieringen av
den skattefinansierade vilfirden. Statsbidragen
anpassas dirfor i kalkylen s8 att kommunallagens
(1991:900) krav pd god ekonomisk hushllning

uppfylls.'s2

Finanspolitiken &r langsiktigt hallbar givet de
anvanda berdkningsforutsattningarna

Ar 2020-2040 karaktiriseras av ett stigande
utgiftstryck  ull foljld av de demografiska
forindringarna, vilket skapar en tydlig variation 1
den offentliga sektorns primira utgifter, dvs.
utgifterna exklusive rinteutgifter (se diagram
11.4). Ar 2020 pabérjas en uppging som nar sin
kulmen 2033, for att direfter falla tillbaka.
Utgifterna okar med drygt 1,2 procent av BNP,
vilket orsakas av att de stora dldersklasserna som
ir fodda pd 1940-talet uppnir de kostnads-
krivande &ldrarna over 80 &r, samtidigt som
generationen som ir f6dd pd 1960-talet piborjar
sitt uttride frin arbetsmarknaden. Det primira
finansiella sparandet forsvagas och dr negativt

152 B mer utférlig beskrivning av de bakomliggande antagandena finns i
promemorian Utvecklad beddémning av finanspolitikens lingsiktiga
hillbarhet (Finansdepartementet 2014). I promemorian redovisas dven

hur utgifterna for olika typer av vilfirdstjinster utvecklas.
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under en ling period kring 2030 (se diagram
11.7).

Det demografiska kostnadstrycket avtar med
tiden och de primira utgifterna minskar wll drygt
44 procent av. BNP 2100. Den lingsiktiga
trenden med fallande utgifter beror frimst pa att
de offentliga konsumtionsutgifterna minskar
som andel av BNP. Ett skil till minskningen ir
att det inte antas ske nigon standardférbittring i
de skattefinansierade vilfirdstjinsterna nir
BNP, och dirmed inkomsterna, okar. De
offentliga transfereringarna och investeringarna
faller ocksd som andel av BNP med tiden, om in
inte lika mycket.

Diagram 11.4 Offentliga inkomster och utgifter vid

oforandrat beteende
Procent av BNP
54

Priméra inkomster e Primara utgifter
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Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

I tabell 11.2 redovisas utvecklingen av de primira
offentliga utgifterna fordelade pd olika dandamal.
Det kan noteras att utgiftkvoten faller snabbt till
2018 och att nedgingen mellan 2018 och 2050 ir
relative méttlig. En vikug forklaring till denna
utveckling  dr att  transfereringsutgifterna
minskar med nistan tv8 procentenheter som
andel av BNP mellan 2013 och 2018.

Utgifterna for den offentliga konsumtionen
minskar med ca 1,2 procent av BNP wll 2050,
och med ytterligare 1,1 procent av BNP till 2100.
Utgifterna f6r omsorg, som inkluderar bide
ildre- och handikappomsorg, ckar med knappt
1,4 procent av BNP ull 2050, medan utgifterna
for sjukvard ir relativt stabila som andel av BNP.
Utgifterna fo6r utbildning minskar med ca
0,6 procent av BNP wll 2050 och med
1,1 procent av BNP till 2100 jimfért med 2013,
vid ett oférindrat utnyttjande per brukare.
Utgifterna f6r 6vriga dndam8l minskar med ca
1,8 procent av BNP till 2050, varav merparten av
nedgdngen sker redan fére 2018.



Hur utvecklas den offentliga konsumtionen
framaver?

De skattefinansierade tiinsterna utnyttjas inte
jamnt dver livet

Offentlig konsumtion ir nationalrikenskapernas
beteckning for tillhandahillandet av olika typer
av skattefinansierade tjinster. Dessa kan delas
upp 1 tvd delar, en kollektiv del som konsumeras
av alla invnare i samma utstrickning, och en del
som konsumeras individuellt. Den kollektiva
delen bestir av t.ex. rittsvisende, férsvar och
central  administration. Den  individuellt
konsumerade delen bestdr av vilfirdstjinster,
som t.ex. skola och dldreomsorg. Hur mycket en
individ anvinder dessa tjinster varierar 6ver livet,
vilket illustreras 1 diagram 11.5.

Diagram 11.5 Offentlig konsumtion over livet
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Kallor: Statistiska centralbyrén, Socialstyrelsen och egna berakningar.

I bérjan av livet anvinder individen framfér allt
barnomsorg och utbildning. Under de yrkes-
verksamma dren, ca 20-65 &r, ir anvindningen av
vilfardstjinsterna relativt liten. Det dr d framfor
allt den kollektiva konsumtionen och sjukvirden
som utnyttjas. Efter 65 &rs &lder okar
anvindningen av de skattefinansierade tjinsterna
pa nytt, och det dr di omsorgstjinsterna som
utnyttjas mest.

Pé aggregerad nivd ser det annorlunda ut

Trots att den offentliga konsumtionen per
individ dr hogst 1 slutskedet av livet s& ser
fordelningen av konsumtionen annorlunda ut
totalt sett eftersom det finns minga fler unga
personer in riktigt gamla. Antalet personer i de
allra hogsta 8ldrarna, dir konsumtionen per
person ir hogst, dr forhillandevis f3. Den totala
mingden resurser som anvinds for utbildning ir
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dirfér ndgot storre dn den som gir till omsorg,
se tabell 11.1.

Tabell 11.1 Offentliga konsumtion efter &ndamal

Procent av den totala offentliga konsumtionen 2012

Utbildning 25%
Omsorg 23%
Sjukvard 16%
Ovrigt 36%
Totalt 100%

Kélla: Statistiska centralbyrén.

Konsumtionen antas ka i takt med befolkningen
I framskrivningarna antas normalt att den
offentliga konsumtionen utnyttjas pd samma sitt
1 framtiden som i dag. Det innebir exempelvis
att en 80-3rig kvinna fir lika mdnga hemtjinst-
timmar per vecka 1 framtiden som 1 dag, och att
en 12-drig pojke fir lika minga undervisnings-
timmar.'>3

Utvecklingen av antalet producerade tjinster,
den offentliga konsumtionen i reala termer,
illustreras 1 diagram 11.6. Diagrammet visar att
den totala mingden skattefinansierade tjinster
okar med ca 50 procent fram till 2100 vid ett
oférindrat  utnytyjandemonster, och  att
omsorgen kommer att 6ka sin andel eftersom
antalet dldre férvintas 6ka snabbare in resten av
befolkningen.

Diagram 11.6 Real offentlig konsumtion

Tusental kronor, 2012 &rs nivé
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Kallor: Statistiska centralbyran, Socialstyrelsen och egna berdkningar.

153 Rostnaden for att producera dessa tjinster kar dock snabbare in

konsumentprisindex. Detta behandlas nirmare i avsnitt 11.1.2.
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Tabell 11.2 Primara offentliga utgifter vid oféréandrat

beteende
Procent av BNP

2013 2018 2050 2100

Priméra utgifter 50,3 46,6 46,1 449
Offentlig konsumtion 27,5 25,8 26,3 25,2
Utbildning 6,7 6,5 6,1 5,6
Omsorg 4.4 43 58 6,7
Sjukvard 6,3 6,0 6,2 5,7
Ovrigt 10,0 9,0 8,2 7,1
Investeringar 34 3,1 3,3 3,0
Transfereringar 19,5 17,6 16,7 16,8

Kéllor: Statistiska centralbyran och egna berékningar.

Efter 2018 minskar transfereringarna som andel
av. BNP, framfor allt wll foljd av att
utbetalningarna 1 4lderspensionssystemet
minskar. En anledning till denna minskning ar
att pensioner i hégre grad kommer att betalas ut
frin premiepensionssystemet (PPM) 1 stillet for
frin dlderspensionssystemet. Pensions-
utbetalningar frin PPM redovisas inte som en
transferering frdn den offentliga sektorn,
eftersom PPM ir en del av hushillssektorn i
nationalrikenskaperna.

De viktigaste skatteunderlagen, och dirmed
skatteinkomsterna, styrs 1 stor utstrickning av
utvecklingen pd arbetsmarknaden och ir dirmed
mindre kinsliga fér demografiska forindringar
in utgifterna. De primira inkomsterna uppgir
till i genomsnitt drygt 47 procent av BNP.

Till foljd av vixande offentliga utgifter sjunker
det primira finansiella sparandet frdn 0,3 procent
av BNP 2018 till -0,5 procent 2033 (se diagram
11.7). Direfter sker en gradvis forstirkning av
det primira sparandet si att det uppgdr till
2,2 procent av. BNP 2100. Orsaken till den
gradvis vixande skillnaden mellan det finansiella
sparandet och det primira finansiella sparandet 1
diagram 11.7 ir den med tiden allt stérre
avkastningen pd de finansiella tillgdngar som
illustreras 1 diagram 11.8.
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Diagram 11.7 Finansiellt sparande vid oférandrat beteende
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Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

Den hoga nivdn pd det primira sparandet bidrar
till en kraftig minskning av den konsoliderade
bruttoskulden, den s.k. Maastrichtskulden (se
diagram 11.8). Denna skuld beriknas uppgi till
knappt 32 procent av BNP 2018, men minskar
direfter successivt och har 2051 helt &terbetalats.
Direfter byggs 1 stillet de finansiella tillgingarna
gradvist upp. Detta medfor att nettoskulden
minskar kraftigt, samt att kapitalinkomsterna
okar. Dirmed okar dven det finansiella
sparandet, som inkluderar kapitalinkomster,
kraftigt och uppgdr 2100 till drygt 9 procent av
BNP.

Diagram 11.8 Nettoskuld och Maastrichtskuld vid
oforandrat beteende
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Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

Det dr viktigt att inte tolka den beskrivna
utvecklingen som en prognos éver en forvintad
faktisk utveckling. Det dr 1 sjilva verket uteslutet
att dagens regler for de offentliga inkomsterna
och utgifterna inte skulle indras om 6verskott av
den storlek som visas i diagram 11.7 verkligen
uppstod.



Det ir litt att berikna hur stor férindring av
det primira sparandet som ir nddvindig for att
stabilisera en utveckling dir skuldkvoten
antingen sjunker eller stiger obegrinsat. Hall-
barhetsindikatorn S2 ir ett sddant métt pd hur
stor en omedelbar och permanent budget-
forsvagning, negativt tecken, eller budget-
forstirkning, positivt tecken, som krivs for att
den offentliga nettoskulden ska vara stabil pd
laing  sikt. I detta  scenario  ir
indikatorn -1,6 procent av BNP, beriknat frin
2015, vilket betyder att det finansiella sparandet
teoretiskt sett kan férsvagas permanent med
1,6 procent av BNP detta 4r wutan att
finanspolitiken blir ohdllbar. Det faktum att
framskrivningen inte ir en prognos, utan endast
en konsekvensanalys av de redovisade
antagandena, gor att S2-virdet inte kan tolkas
som att det finns ett faktiskt engdngsvis
reformutrymme. Indikatorvirdet ir 1 stillet ett
underlag i en mer generell bedémning av under
vilka férutsittningar som dagens finanspolitik ir
lingsiktigt hallbar, och madste tolkas med
forsiktighet. Generellt kan sigas att ju storre
S2-virdet ir 1 absoluta termer, och desto tidigare
1 framskrivningen som en obalans uppstir, desto
storre dr sannolikheten att finanspolitiken
kommer att behévas liggas om.

Mot denna bakgrund dr det viktigt att
komplettera S2-mittet med en indikator for
finanspolitikens effekter 1 ett kortare tids-
perspektiv, den s.k. Sl-indikatorn. Denna
indikator anger, pd samma sitt som S2, storleken
pd den omedelbara och permanenta budget-
forsvagning eller budgetforstirkning som krivs
for att den offentliga bruttoskulden ska ni ett
angivet riktmirke 6ver en viss tidsperiod. I detta
avsnitt beriknas S1 utifrn att den offentliga
sektorns bruttoskuld, den s.k. Maastricht-
skulden, ska motsvara 60 procent av BNP 2030.
Eftersom Maastrichtskulden endast motsvarade
40,6 procent av BNP 2013 innebir det normalt
att det finns férhdllandevis stora sikerhets-
marginaler till den skuldnivd som stabilitets- och
tillvixtpakten stipulerar.

S1-indikatorn uppgar till -2,4 procent av BNP
beriknad frin 2015, vilket innebir att om den
konsoliderade bruttoskulden ska uppgd till
60 procent av. BNP 2030 kan detta uppnis
genom en omgaende och permanent férsvagning
av det finansiella sparandet om -2,4 procent av
BNP detta ar.
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Den starka utvecklingen av det finansiella
sparandet 1 scenariot skapar en férhillandevis
god marginal for stabiliseringspolitiska dtgirder
for att mota eventuella kriser eller férsvagningar
i konjunkturen.  Madlkonflikten =~ mellan
stabiliseringspolitiska krav och férdelnings- och
strukturpolitiska mél kan dirfér bedémas vara
forhillandevis begrinsad, dven under perioden
omkring 2030, di det finansiella sparandet ir
som svagast.

Med utgingspunkt i de kriterier och
indikatorer som anvints ovan bedéms finans-
politiken dirmed vara l&ngsiktigt héllbar i detta
scenario. Det bér dock understrykas att denna
bedémning bygger pa relativt strikta antaganden.
Nedan beskrivs ett antal alternativa scenarier,
som bygger pd andra antaganden, for att ge en
mer utférlig bild av de utmaningar och
mojligheter finanspolitiken stir infor.

11.1.5 Ett stigande vélstand kan oka
efterfragan pa valfardstjanster

Det ekonomiska vilstindet, mitt som BNP per
invnare, har ¢kat under ling tid och férvintas
fortsitta 6ka. En hogre BNP mojliggor okad
konsumtion, men kan dven medfora férindrade
beteenden som en ¢kad efterfrigan pd fritid och
vilfirdstjinster, vilket kan férsvaga den
finansiella hillbarheten.

En mojlig effekt av ett storre ekonomiske
vilstdnd kan vara att efterfrigan pd fritid okar.
Nir inkomsterna stiger kan behovet av materiell
vilfird mittas, samtidigt som fritid virderas allt
hogre.!* Mer fritid och firre arbetade timmar
leder till minskande skatteinkomster utan att
utgifterna nodvindigtvis minskar 1 samma
utstrickning.  Samtidigt  kan  framtida
generationer arbeta lika minga timmar som 1 dag
och indd oka sin fritid. En 6kad livslingd som
inte fér med sig en lika stor 6kning av pensions-
3ldern innebir att tiden som pensionir 6kar. Om

154 Fritid kan tas ut i flera olika former, t.ex. genom minskad vecko-
arbetstid, fler semesterdagar, tidigare uttride pd eller senare intride frin
arbetsmarknaden. Hogre realinkomster behover dock inte nédvindigtvis
leda till ett ligre utbud av arbetade timmar, utan kan teoretiskt sett dven
Ska utbudet. Hogre inkomster innebir nimligen ocksd att alternativ-
kostnaden fér fritid okar, dvs. att den konsumtion som uppoffras vid

6kad fritid blir storre (den s.k. substitutionseffekten).
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arbetslivet forlings 1 paritet med att medellivs-
lingden okar, samtidigt som den genomsnittliga
3rsarbetstiden minskar, kan det sammanlagda
arbetsutbudet éver livet hillas konstant. Antalet
arbetade timmar kan séledes vara oférindrat eller
t.o.m. hdgre dn 1 dag, trots att dven fritiden 6kar
over livscykeln.

En annan mojlighet r att ett okat vilstdnd
leder wll att kraven pd det skattefinansierade
vilfirdsitagandet 6kar. Denna effekt, som ibland
benimns Wagners lag, innebir att efterfrigan pd
de tjinster den offentliga sektorn tillhandahiller
okar som andel av BNP nir BNP vixer.!s5 Ett
skal till detta kan vara att ett samhille med hogre
vilstdnd samtidigt blir mer komplext, och att
behovet av en sammanhillande offentlig verk-
samhet och rittsstat dirfér blir stérre. En annan
forklaring ir att hogre inkomster medfor dkade
krav pd skattefinansierade vilfirdstjinster som
utbildning, kultur och vird. For finanspolitiken
innebir Wagners lag ett forsvdrat hillbarhets-
problem eftersom kraven pd den offentliga
sektorn dkar kontinuerligt nir ekonomin vixer.

Diagram 11.9 Offentliga utgifter 1950-2013
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Kallor: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet.

I Sverige 6kade de offentliga utgifterna frin
24 procent av BNP 1950 till 65 procent av BNP
1982 (se diagram 11.9). Bide den offentliga
konsumtionen och transfereringarna kade
under perioden. Den snabba 6kningen av de
offentliga utgifterna mgjliggjordes av  att
skatterna kunde hojas kraftigt frén liga nivder.

155 Wagner, Grundlegung der Politischen Okonomie, 1893. Wagners lag
kan dven uttryckas som att inkomstelasticiteten f6r de skattefinansierade

tjdnsterna dr stdrre dn ett.
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Utgiftskvoten minskade sedan ndgot under
1980-talet, men 6kade snabbt till f6ljd av 1990-
talskrisen, di BNP {6l kraftigt, och uppgick
1993 till 68 procent av BNP. Sedan mitten av
1990-talet har utgiftskvoten sjunkit till drygt 51
procent av BNP 2013, framfor alle dll foljd av
minskande transfereringar, men ocksi pd grund
av ligre rintekostnader. Det verkar dirfér som
att sambandet mellan tillvixt och utgiftskvot har
varit svagt 1 Sverige de senaste 35dren. Det
empiriska stodet fér Wagners lag dr tvetydigt
och varierar bdde mellan linder och undersokta
tidsperioder.!56

Hogre efterfragan pa fritid och vélfardstjanster
forsamrar det offentliga sparandet

I detta scenario ir avsikten att visa pd
konsekvenserna av férindringar 1 efterfrigan
som kan ske pd grund av 6kat vilstind. Den
genomsnittliga arbetstiden per sysselsatt antas
minska med 0,1 procent per &r'¥ jimfoért med
scenariot med oférindrat beteende, samtidigt
som den offentliga konsumtionen volymmassigt
vixer 0,2 procent snabbare per ar dn vad som ir
demografiskt motiverat.!s$ Detta innebir att det
sker en viss standardokning i de vilfirdstjinster
som den offentliga sektorn erbjuder. Dirmed
forindras ocksd finanspolitiken successivt med
tiden.

156 Se t.ex. Durevall och Henrekson, The Futile Quest for a Grand
Explanation of Long-Run Government Expenditures, 2011 och Agell,
Lindh och Ohlsson, Growth and the Public Sector: A Critical Review
Essay, European Journal of Political Economy 13:1, 1997

157 Detta éverensstimmer ungefir med minskningen i medelarbetstiden
1980-2009. Pensionsildern antas vara oférindrad jimfért med scenariot
med oférindrat beteende.

158 Utvecklingen 1980-2007 visar att utgifterna i reala termer arligen har

6kat 0,7 procentenheter snabbare dn vad som varit demografiskt betingat.



Diagram 11.10 Primart finansiellt sparande vid hégre
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Kallor: Statistiska centralbyrén och egna berakningar.

I scenariot viljer kommande generationer att
arbeta i mindre utstrickning 4n i dag. Ar 2100
antas medelarbetstiden vara knappt 85 timmar
ligre per person och ar jimfoért med scenariot
med oférindrat beteende (motsvarande drygt
tvd arbetsveckor per dr eller ca en halv timme per
arbetsdag). Eftersom fritid inte beskattas pd
samma sitt som arbetstid minskar idven skatte-
inkomsterna och mojligheterna att finansiera
den skattefinansierade vilfirden. Finansierings-
problemen forstirks ytterligare av kraven pd en
gradvis Okande standard 1 de offentliga
tjinsterna. Personaltitheten inom vird, skola
och omsorg antas exempelvis 6ka. Sammantaget
ir antalet arbetade timmar i den offentliga
sektorn 18 procent hégre 2100 jimfért med 1
scenariot med oférindrat beteende. Allt
eftersom fritiden 6kar, antalet arbetade timmar
minskar och standarden héjs, utsitts  de
offentliga finanserna for ett allt  storre
forandringstryck for att finanspolitiken ska vara
héllbar.

Det primira finansiella sparandet urholkas
dramatiskt 1 detta scenario jimfért med scenariot
med oférindrat  beteende, vilket forsimrar
hillbarheten betydligt (se diagram 11.10).
Sl-indikatorn uppgdr tll -2,0, vilket ir en
forsvagning med 0,4 procent av BNP jimfort
med scenariot med oférindrat beteende, och
S2-indikatorn uppgdr tll 3,4, vilket ir en
forsvagning med 5,0 procent av BNP. Enligt
S2-indikatorn ir utvecklingen dirfor lingsiktigt
ohdllbar. Férindringen beror till ungefir en
tredjedel pd att arbetsutbudet minskar nir
fritiden okar, och tll tvd tredjedelar pd att
efterfrdgan pd skattefinansierad vilfird kar.
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Det finns flera satt att finansiera vélfarden i
framtiden

Utvecklingen 1 de tvi scenarierna ovan antyder
att en finanspolitik med oférindrat arbetskraft-
utbud och oférindrad standard pd tinste-
utbudet ir l&ngsiktigt hillbar, men att det finns
flera alternativa utvecklingar som kan komma att
sitta de offentliga finanserna under press.
Utgifter kan o6ka pid grund av en 3ldrande
befolkning, kostnadssjukan eller en hogre efter-
frigan nir BNP okar.’® Dessa utgifter kan
komma att behéva finansieras av en minskande
andel férvirvsaktiva i befolkningen, som med
stigande inkomster mojligtvis vill 6ka sin fritid.

En okad efterfrigan pd vilfirdstjinster
innebdr inte nédvindigtvis att tjinsterna mdste
finansieras med skatter. En allt stérre privat
finansierad vilfirdssektor har vuxit fram under
de senaste dren och mojligheterna att sjilv betala
for vilfirdsginster har okat. Mojligheten att
kopa privata tanster beror dock pd den egna
inkomsten och dessa ir inte jimnt fordelade i
befolkningen. I Sverige tillhandahlls vilfirds-
jinster som vird, omsorg och utbildning dirfér
1 stor utstrickning via den offentliga sektorn till
liga eller inga kostnader for brukaren. P§ detta
sitt sikras att vilfirdstjinsterna utnyttas efter
behov och inte efter betalningsférmaga.

Dessutom ir den samhillsekonomiska nyttan
av vilfirdstjinster ibland stérre dn nyttan for
den enskilda individen, de ger upphov tll s.k.
positiva externa effekter. Utbildning, sjukvard
och barnomsorg ir exempel pd tjinster som 1
ménga fall ir till nytta inte enbart f6r dem som
brukar dessa tjinster, utan iven for samhillet i
stort. Preferenser for en jimn fordelning av
vilfirdsginsterna och férekomsten av positiva
externa effekter talar for att produktionen av
vilfirdstjinsterna till stor del bor finansieras
med skatter dven framéver.

En hogre efterfrigan pa vilfirdstjinster utgor
en potentiell utmaning for framtidens finans-
politk.  Samtidigt  vixer vilstindet och
resurserna, vilket innebir att mojligheten att

159 Utsver dessa kostnadsdrivande faktorer kan utgifterna dven komma
att 6ka till f6ljd av exempelvis den medicintekniska utvecklingen. Se
exempelvis Den ljusnande framtid dr vird (Socialdepartementet 2010). En
Skad effektivisering av offentlig verksamhet kan till viss del motverka

kostnadsdkningen (se avsnitt 11.2.5).
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mota det finansiella dilemmat 6kar. Diagram
11.11 visar att BNP per capita i fasta priser
forvintas vara nistan dubbelt s& stor 2050, och
nira fyra ginger si stor 2100, som 2010.
Hushéllens konsumtionsutgifter okar pd ett
likande sitt 1 berikningen, medan den skatte-
finansierade konsumtionen av olika vilfirds-
tjinster, offentlig konsumtion, endast okar i
mycket begrinsad omfattning 1 fasta priser.
Befolkningen kommer dirmed att 1 framtiden ha
mer resurser att anvinda tll konsumtion av
varor och tjinster, inklusive vilfirdstjinster. Den
stora utmaningen ir dirfér inte en framtida
resursbrist, utan mojligheten att uppritthilla
dagens hoga andel av gemensam finansiering av
de okande behoven. I vilken utstrickning
vilfirdstjinsterna ska finansieras offentligt eller
privat dr en avvigning dir sivil fordelnings-
politiska hinsyn och strukturpolitiska 6ver-
viganden, som férekomsten av positiva externa
effekter av  vissa  vilfirdstjinster  och
effektivitetsforluster av hoga skatter, madste
beaktas. Det ir inte sjilvklart att en o6kad
efterfrigan pa vilfirdstinster utdver dagens nivd
uteslutande ska finansieras med skatter.

Diagram 11.11 BNP per person
Tusental kronor, 2012 &rs priser
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Kallor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

11.2 Forutsattningarna for langsiktig

hallbarhet kan forbattras

Som redogjorts fér ovan bedéms finanspolitiken
vara l&ngsiktigt héllbar 1 ett scenario som bygger
pd oférindrad politik och  oférindrade
beteenden. Denna bedémning grundar sig
emellertid pd en viss uppsittning antaganden.
Som redovisas 1 avsnitt 11.1 finns det faktorer,
sdsom ett okat kostnadstryck och demografiska
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forindringar, som kan sitta finanspolitiken
under press. Dessa forindringar behéver dock
inte enbart motas av sinkta ambitionsnivier
inom den offentliga verksamheten eller av hogre
skatter. I detta avsnitt behandlas ett antal mojliga
alternativ for att minska risken fér att problem
ska uppstd. Genom att tidigareligga intridet pd
arbetsmarknaden och  senareligga uttridet,
forbittra integrationen, 6ka arbetsutbudet bland
utrikes fédda och bland kvinnor, forbittra
befolkningens hilsa och héja produktiviteten 1
offentlig verksamhet kan trycket pa de offentliga

finanserna dimpas.

11.2.1 Vagar till ett langre arbetsliv

Mellan mitten av 1970-talet och mitten av 1990-
talet skots det genomsnittliga intridet pd arbets-
marknaden upp, samtidigt som uttridet skedde
allt udigare. Under senare r har dessa trender
brutits. Ett sitt att forbittra finanspolitikens
hdllbarhet ir att forlinga arbetslivet genom att
intridesdldern sinks och uttridesildern hoys.

Tidigarelagt intrdde pa arbetsmarknaden

Den genomsnittliga intridesdldern p& arbets-
marknaden har sedan 1970-talet 6kat med tre ar
till knappt 21 &r 2010.¢° Den frimsta orsaken till
detta ir att fler studerar lingre. I Sverige var den
genomsnittliga examensildern frn universitet
och hoégskola 29,5 &r 2007, vilket var en av de
hogsta inom OECD. Genomsnittet var
exempelvis 26,6 r 1 OECD-linderna, 23,8 ir i
Storbritannien och 27,1 4r i Tyskland.'* Den
viktigaste orsaken till den héga examensdldern ir
att studerande 1 Sverige paborjar sina studier
sent, och att de i minga fall viljer att paborja en
anstillning innan en formell examen ir avklarad.
I genomsnitt var 2007 en studerande 1 svensk

160 se Arbetslivets lingd (Pensionsmyndigheten 2011). Intridesildern
beriknas som den &ldern di en 40-3ring (som ir en del av arbetskraften) i
genomsnitt skulle haft sitt forsta intride pd arbetsmarknaden, om det
givna drets férvirvsmonster i olika dldrar varit konstant. Med intride pd
arbetsmarknaden avses hir deltagande i arbetskraften oavsett arbetstid
enligt Statistiska centralbyrins arbetskraftsundersékningar.

16l g, Langtidsutredningen 2011 (SOU 2010:88 bilaga 3). P4 senare &r

har en den genomsnittliga dldern for intride pd arbetsmarknaden okat.



hogskola 22,4 &r nir de pdbérjar en hogre
utbildning, medan genomsnittet 1 OECD-
linderna var 20,3 &r. Medianildern for att
paborja studier 1 Sverige sjonk frin 22,3 &r 2002
till 21,1 &r 2011.

Tidigareliggs studierna okar individens livs-
inkomst, eftersom perioden med den hogre
inkomst som den hogre utbildningen resulterar 1
dd blir lingre. Med en ligre examensilder kan
antalet arbetade timmar férvintas bli fler, och
skatteinkomsterna dirmed hégre. En annan
effekc  dr att de  utbildningsrelaterade
kostnaderna minskar, framfor allt pd grund av att
olika typer av transfereringar blir ligre, bide
under studietiden och efter examen. Berikningar
visar att den offentliga sektorns nettovinst av ett
drs tidigarelagd examen 1 genomsnitt dr ca 70 000
kronor per student.'? Det innebir att om en
drskull studerande tar examen ett 4r tidigare blir
den direkta nettovinsten drygt 4 miljarder
kronor foér den offentliga sektorn (i 2009 Aars
priser).'¢3

Genom att hoja genomstromningstakten 1
utbildningssystemet och sinka examensdldern
forbittras  forutsittningarna for att  sidnka
intridesildern pd arbetsmarknaden.

Senarelagt uttrdde fran arbetsmarknaden

Dagens ildre kan se fram emot en betydligt
lingre tid som pensionir in tidigare
generationer. Bdde uttridesildern och den
forvintade medellivslingden har 6kat de senaste
30 4ren, men uttridesdldern har kat 1 betydligt
lingsammare takt in medellivslingden (se tabell
11.3). Uttridesdldern ligger i dag pa runt 63,4 3r i
genomsnitt, medan den férvintade iterstiende
medellivslingden vid 65 &r ir nirmare 20 4r.

I ett internationellt perspektiv dr uttrides-
dldern jimforelsevis hoég 1 Sverige. Bland
europeiska linder med jimforbar data dr Sverige
det land som har den hogsta uttridesdldern. I

162 Nuvirdesberikningen ir baserad pd Lingtidsutredningen 2011 (SOU
2010:88 bilaga 3). Nettobidraget dr beroende av vilken &ldersgrupp man
utgdr ifrdn och varierar mellan 30 000-110 000 kronor.

163 Detra r en grov uppskattning som utgdr ifrdn att ca 60 000 personer

arligen utexamineras frdn svenska universitet och hogskolor.
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Frankrike och Italien ir uttridesildern 58-59 ir,
medan den 1 USA och Japan ir 64-65 3r.16*

Tabell 11.3 Uttradesalder och aterstaende medellivslangd

Kvinnor Man
1980 2012 1980 2012
Uttradesalder 60,9 62,9 63,3 63,9
Rterstaende
medellivslangd vid 65 18,0 21,0 14,3 18,4

Kallor: Statistiska centralbyran och pensionsmyndigheten.

Ett antal faktorer pekar pd att uttridesdldern har
forutsittningar att stiga framéver. Ett battre
hilsotillstdnd har i kombination med att allt firre
har fysiskt krivande arbeten forbittrat forut-
sittningarna for att fortsitta arbeta lingre upp 1
dldrarna. Vidare ir utbildningsnivin hogre in
tidigare och personer med hogre utbildning
limnar arbetsmarknaden senare in de utan hogre
utbildning.'®> Det finns dven ekonomiska driv-
krafter 1 pensionssystemet som verkar fér att
senareligga uttridet frin arbetsmarknaden.
Alderspensionens storlek ir baserad pi medel-
livslingden vid pensioneringen och berikningar
visar att uttridesdldern bla. pd grund av detta
kan forvintas oka till 64,3 &r for kvinnor och
64,8 3r for min fram till 2024166

Om uttridet frin arbetsmarknaden inte
senareliggs innebir det att den genomsnittliga
alderspensionen kommer att 6ka mindre in de
forvirvsaktivas inkomster, eftersom pensionen
blir ligre nir medellivslingden 6kar och de
intjinade pensionsrittigheterna miste fordelas
pd fler pensionsir. En sidan utveckling kan
skapa finansiella hillbarhetsproblem om fler
pensiondrer  blir  berittigade till  andra
ersittningar, t.ex. bostadstilligg fér pensionirer.
Pensionerna kan dirtill komma att upplevas som
otillrickliga, vilket kan medféra krav pd
kompensation, t.ex. i form av hojd pension eller
sinkt skatt, for att utjimna den relativa
skillnaden mellan pensionirer och férvirvs-
aktiva. Det dr dirfor angeliget att det skapas
goda férutsittningar f6r en senareliggning av
pensionsaldern.

164 Uttridessldern fran arbetslivet — ett internationellt perspektiv
(Pensionsmyndigheten 2012).

165 Arbetslivets lingd (Pensionsmyndigheten 2011).

166 Syensk finanspolitik (Finanspolitiska ridet 2009).
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Regeringen tillsatte 2011 en utredning for att
ta fram forslag for att hantera de pensions-
relaterade 3ldersgrinserna, samt analysera de
hinder och mojligheter som finns for att arbeta
lingre upp 1 &ldrarna. Utredningen, som limnade
sitt betinkande 1 april 2013, har bla. foreslagit
att en riktdlder fér pensionering inférs som
foljer medellivslingdens utveckling. ¢ Rikt-
dldern syftar tll att indikera en limplig
pensionsdlder for att fi en godtagbar
pensionsnivd. Existerande aldersgrinser 1 det
allminna pensionssystemet och nirliggande
system boér knytas tll denna riktdlder.
Utredningen har vidare féreslagit att 3lders-
grinsen for det tidigaste uttaget av dlderspension
ska hojas wll 62 &r 2015. Utfrin gillande
prognos for medellivslingdens  utveckling
innebir forslaget att det tidigaste uttaget av
dlderspension héjs tll 63 & och fér bla.
nybeviljande av  garantipension och sjuk-
ersittning till 66 &r 2019. Dirutéver har
utredningen foreslagit att ritten att stanna kvar i
anstillning hojs fran 67 till 69 ar 2016 och att 55-
3rsgrinsen for flertalet tjinstepensioner hojs till
62 3r 2017. Utover dldersgrinserna i de allminna
systemen méts de dldre dven av andra hinder
som begrinsar mojligheterna ull ett lingre
arbetsliv. Utredningen har dirfor foreslagit ett
3tgirdspaket som bl.a. omfattar insatser for att
forbittra  arbetsmiljon, stirka de  ildres
mojligheter att  bevara och utveckla sin
kompetens, 6ka informationen, forstirka de
ekonomiska incitamenten, motverka &lders-
diskriminering, m.m.

I mars 2014 kom den s.k. pensionsgruppen
overens om ett antal forslag till justeringar av
den overenskommelse som ligger till grund for
pensionssystemets  utformning.  Pensions-
gruppen foresldr bla. justeringar av berikningen
av det index som bestimmer upprikningen av
pensionerna for att 3 en jimnare utveckling av
inkomstpensionerna, samt att en dversyn av AP-
fondernas struktur och placeringsregler gors.
Pensionsgruppen kommer att fortsitta att arbeta
med dtgirder som syftar till att férlinga
arbetslivet.

Regeringen har dven vidtagit ett antal dtgirder
1 syfte att stimulera ett senarelagt uttride frin

167 5 betinkandet Atgirder for ett lingre arbetsliv (SOU 2013:25).
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arbetsmarknaden, t.ex. avskaffad loneskatt samt
ett forenklat och hégre jobbskatteavdrag for
personer over 65 ar. Dessa dtgirder 6kar driv-
krafterna att stanna kvar pd arbetsmarknaden
genom att gora det mer formdnligt for dldre att
fortsitta arbeta och for arbetsgivare att anstilla
ildre arbetskraft.

Ett langre arbetsliv starker de offentliga
finanserna

I ett scenario som analyserar effekterna av ett
lingre arbetsliv antas den genomsnittliga
intridesdldern pd arbetsmarknaden gradvis
sjunka med ett dr mellan 2019 och 2028.
Samtidigt antas uttridesdldern stiga med hilften
av 6kningen av den 3terstiende medellivslingden
vid 65 ars alder. Det innebir att uttridesdldern
har kat med drygt ett &r 2050, och med drygt
tre &r 2100. I berikningen har inte okade
offentliga utgifter for dtgirder som forlinger
arbetslivet beaktats.

Jimfért med scenariot med oférindrat
beteende forstirker detta finanspolitikens
hillbarhet  pdtagligt (se diagram  11.12).

S1-indikatorn férbittras med 0,5 procent av
BNP till -2,8 och S2-indikatorn férbittras med
2,0 procent av BNP ll -3,5. Scenariot visar att
ett lingre arbetsliv ir mycket viktigt for den
langsiktiga finansieringen av vilfirden.

Diagram 11.12 Primart finansiellt sparande vid ett langre

arbetsliv
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Kallor: Statistiska centralbyrén och egna berakningar.




11.2.2 Okat arbetsutbud bland utrikes
fodda

Arbetsmarknadsanknytningen  bland  utrikes
fodda ir visentligt simre in hos inrikes fodda
(se dven avsnitt 10). Sysselsittningsgraden ir
58 procent bland de utrikes f6dda 1 dldern 15-74
dr, jimfort med 67 procent bland de inrikes
fodda. Vidare ir arbetslosheten bland utrikes
fodda 16 procent jimfoért med 6 procent bland
inrikes  fédda.  Anknytningen tll arbets-
marknaden skiljer sig 4t dven mellan olika
grupper av utrikes fodda, t.ex. r flyktingar f6dda
utanfor Europa arbetslésa 1 hogre grad dn évriga.

Det finns flera skal tll att integrationen bland
utrikes fédda i Sverige fungerar mindre bra in i
andra linder. Som exempel kan nimnas
historiskt sett fi arbetskraftsinvandrare, minga
relativt nyanlinda flyktingar och anhériga, och
en hog andel med kort utbildning. Dirtll kan
arbetsgivarare ha  svdrigheter att virdera
kompetens som férvirvats utomlands, av-
saknaden av nitverk samt diskriminering.'¢ Med
en forbittrad integration av utrikes fédda
forbittras finanspolitikens l8ngsiktiga hdllbarhet
genom Okade skatteinkomster och minskade
utgifter for bla. ekonomiskt bistdnd, bostads-
bidrag och arbetsmarknadsstsd.

Regeringen har genomfort en rad reformer for
att fi fler utrikes fédda 1 arbete. Férutom
etableringsuppdraget  fér  vissa  nyanlinda
invandrare har generellt utformade reformer
som syftar till att géra det mer [6nsamt att arbeta
och enklare att anstilla stirkt férutsittningarna
for de utrikes foddas integration pd arbets-
marknaden. Dirtill har bla. instegsjobb och
nystartsjobb inférts for att 6ka incitamenten att
anstilla utrikes fodda, samtidigt som reformer
har genomférts for att stirka och synliggora de
utrikes féddas kunskaper. Trots dessa dtgirder ir
integrationsproblemen fortfarande betydande.

168 ge Sysselsittning  for invandrare — en ESO-rapport om

arbetsmarknadsintegration  (Expertgruppen fér studier 1 offentlig
ekonomi 2011:5).

PROP. 2013/14:100

Diagram 11.13 Primart finansiellt sparande vid en

forbattrad integration
Procent av BNP
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Kallor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

For att bedéma effekten av en férbittrad
integration for hillbarheten har en kinslighets-
kalkyl genomférts dir det antas att syssel-
sittningsnivierna bland utrikes fédda nirmar sig
de inrikes f6dda med en tredjedel fram till 2028.
Dirmed okar antalet arbetade timmar 1
ekonomin med 1,8 procent fram till 2028. Detta
gor att det primira finansiella sparandet blir
hogre (se diagram 11.13) samt att S1 och S2
forstirks med 0,3 respektive 0,5 procent av
BNP. Kalkylen beaktar inte eventuella kostnader
forknippade med att dstadkomma en férbittrad
integration av utrikes fédda.

11.2.3 Ett hogre arbetsutbud bland kvinnor

Kvinnor har ett ligre arbetskraftsdeltagande,
hogre sjukfrinvaro (bdde med sjukpenning och
med sjuk- och aktivitetsersittning) och jobbar
deltid 1 storre utstrickning dn min, sirskilt om
det finns barn 1 hushillet. Om kvinnors arbets-
kraftsdeltagande och arbetstid 6kade skulle de
offentliga finanserna stirkas. Ett hogre arbets-
utbud bland kvinnor skulle innebira hégre
skatteinkomster, samtidigt som olika inkomst-
beroende transfereringsutgifter skulle sjunka. I
den utstrickning arbetsutbudet 6kar som en
foljld av minskad sjukfrdnvaro (kvinnor ir
sjukskrivna 1 stérre omfattning in min) minskar
dven utgifterna for sjukpenning samt sjuk- och
aktivitetsersittning.

Det ska pipekas att storleken pd effekten av
ett okat arbetsutbud till stor del beror pd hur
minnens arbetsutbud péverkas. Om minnens
forvirvsarbete sjunker i motsvarande grad som
kvinnornas ¢kar, t.ex. som en f6ljd av att det 1
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stillet 4r minnen som utfér det oavlénade
arbetet 1 hemmet, ir effekten pd de offentliga
finanserna mer begrinsad. Okar diremot
kvinnors arbetsutbud genom att deras eller
minnens fritid minskar, eller pd grund av att det
samlade hemarbetet minskar,'®? skulle detta ha

en positiv inverkan pd finanspolitikens
hillbarhet.
Kvinnors ¢kade forvirvsarbete skulle s3

sminingom 4dven innebira hogre pensions-
inkomster fér kvinnliga pensionirer. Detta
skulle innebira en littnad for de offentliga
finanserna genom ligre utbetalningar av garanti-
pension, inkepension och bostadstilligg for
pensionirer.

Kvinnors arbetsutbud kan 6ka pd flera olika
sitt. I kinslighetskalkylen antas att kvinnors
arbetstid kar s att skillnaden 1 antalet arbetade
timmar mellan min och kvinnor halveras till
2038. Aven antalet kvinnor med sjuk- och
aktivitetsersittning antas minska. Sammantaget
innebir detta att antalet arbetade timmar 1
ekonomin 2100 ir 6,7 procent hogre in i
scenariot vid oférindrat beteende. Det gor att
det primira finansiella sparandet blir hogre (se
diagram 11.14) och att S1 forstirks med
0,5 procent av BNP, medan S2 forstirks med
1,7 procent av. BNP. Kalkylen beaktar inte
eventuella kostnader forknippade med ett okat
arbetsutbud bland kvinnor, t.ex. okande
kostnader fér barnomsorg.

169 Exempelvis pa grund av att det omvandlats till en privat producerad

fjinst.
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Diagram 11.14 Primart finansiellt sparande vid ett hogre

arbetsutbud bland kvinnor
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Kallor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

11.2.4 Ett forbattrat halsolage

Befolkningens hilsa och de ildres funktions-
formaga har forbittrats de senaste 20 ren. Flera
av de stora folksjukdomarna har férskjutits
hégre upp 1 dldrarna, samtidigt som en mindre
andel 1 varje given aldersgrupp anger att de har
sjukdomar eller besvir som hindrar deras dagliga
liv.7® En fortsatt forbittring av hilsan innebir
sannolikt en betydande positiv effekt pd de
offentliga finanserna.

Kostnaderna for vdrd och omsorg dkar med
3ldern. Den genomsnittliga &rliga kostnaden for
vird och omsorg uppgick exempelvis 2012 till
drygt 24 000 kronor per person i dldern 35-39 &r,
till ca 65 000 kronor per person 1 dldern 70-74 &r,
och tll ca 209000 kronor per person i &ldern
85-89 4r. En minskad risk for insjuknande,
sarskild bland de ildre, skulle dirfér avsevirt
reducera kostnaderna foér vdrd och omsorg.
Detta kan vara centralt for finanspolitikens
hillbarhet, inte minst nir antalet ildre 1
befolkningen ¢kar.

Genom att identifiera riskgrupper, samt
paverka livsstil och levnadsvanor genom fére-
byggande och hilsofrimjande insatser, kan
risken for insjuknande minskas. Det ska dock
papekas att 1 den utstrickning forbittrad hilsa
dven innebir 6kad livslingd, kan det medféra att
fler personer uppnér aldrar dir férekomsten av
vissa virdkrivande sjukdomar, t.ex. demens, ir

170 Den ljusnande framtid 4r vird (Socialdepartementet 2010).



stor.”! Detta skulle 1 si fall minska den
offentliga besparingspotentialen.

Diagram 11.15 Primart finansiellt sparande vid forbattrad
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Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

For att bedéma hur ett forbittrat hilsotillstdnd
paverkar héllbarheten antas 1 en berikning att de
3ldersspecifika kostnaderna fér sjukvird och
ildreomsorg for personer dver 65 3r successivt
skjuts upp 1 dldrarna i takt med att den
forvintade dterstiende medellivslingden vid 65
drs &lder okar. Ett &rs 6kad medellivslingd inne-
bir med andra ord ett relativt sett friskare ar. Ar
2100 har de &ldersspecifika kostnaderna for-
skjutits med fem levnadsir. Vard- och omsorgs-
behovet for en 80-8ring 2100 antas dirfér vara
detsamma som fér en 75-dring i dag. Denna
forskjutning medfér att det primira finansiella
sparandet blir hogre (se diagram 11.15), och
forstirker S1 med 0,3 procent av BNP och S2
med 3,7 procent av BND.

11.2.5 Produktivitetens betydelse for
hallbarheten

En hogre produktivitet 1 niringslivet innebir att
det samlade vilstdndet i samhillet okar. Det gor
att léneinkomsterna 1 samhillet ©kar, och
dirmed dven skatteinkomsterna, vilket stirker de
offentliga finanserna. Det finns dock effekter 1
motsatt riktning som 4r 1 det nirmaste lika stora.

171 g exempelvis Klevmarken och Lindgren, Simulating an Ageing
Population — A Microsimulation Approach Applied to Sweden,

Contribution to Economic Analysis 285, 2008.
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Loneutvecklingen i den offentliga sektorn foljer,
som tidigare nimnts, utvecklingen i niringslivet,
vilket okar de offentliga utgifterna. Till detta
kommer att de offentliga transfereringarna per
individ pd l&ng sikt antas f6lja [6neutvecklingen,
vilket ocksd okar utgifterna. En produktivitets-
okning 1 niringslivet bidrar visserligen med ligre
kostnader pd de insatsvaror som anvinds 1
produktionen av  de  skattefinansierade
yinsterna, men eftersom dessa utgdér en
betydligt mindre kostnadsandel in personal-
kostnaderna 1 s gott som alla verksamheter,
forbittras de offentliga finanserna endast i liten
utstrickning. En produktivitetsdkning 1 den
offentliga sektorn har diremot betydelse for
hdllbarheten eftersom 6kad effektivitet 1 denna
sektor innebir en hogre produktion till givna
resurser, eller samma produktion wull ligre
kostnader.

Det finns 1 dag stora skillnader mellan olika
sjukhus och landsting 1 hur mycket vird som
produceras 1 forhdllande tll kostnaderna, dven
nir skillnader 1 vdrdbehoven beaktas.'”? Enligt
OECD:s uppskattning skulle kostnaderna for
hilso- och sjukvird 1 Sverige kunna minska med
drygt 2,8 procent av BNP om effektiviteten var
lika hég som 1 de mest produktiva OECD-

linderna.””” 1 en liknande berikning for
utbildningssektorn ~ bedémer OECD  att
kostnaderna skulle kunna minska med ca
0,7 procent av BNP.

I en kinslighetskalkyl antas att arbets-
produktiviteten 1 produktionen av de skatte-
finansierade vilfirdstjinsterna 6kar kontinuerligt
med 0,1 procent per ar. Detta forbittrar S1 med
0,2 procent av BNP och S2 med 1,1 procent av
BNP.

172 Hilso- och sjukvard ur olika perspektiv: Jimforelser mellan landsting
2009 (Sveriges kommuner och Landsting 2009).

173 Economic Policy Reforms — Going for Growth 2011 (OECD 2011).
De mest effektiva linderna inom hilso- och sjukvirdsomridet enligt

OECD ir Schweiz och Australien
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11.3 Kansligheten i berakningarna
och jamforelse med féregaende
hallbarhetsbedémning

I detta avsnitt behandlas berikningarnas

kinslighet foér olika antaganden och en jim-
forelse gors med hillbarhetsbedémningen som
gjordes 1 2013 irs ekonomiska virproposition
(prop. 2012/13:100).

11.3.1 Finanspolitiken ar hallbar i de flesta
scenarier

Haillbarhetsindikatorerna S1 och S2 visar att
finanspolitiken ir l3ngsiktigt héllbar 1 ett
scenario som bygger pd ett oférindrat beteende,
se avsnitt 11.1.4. Detta resultat bér dock tolkas
med forsiktighet av flera skil. De finanspolitiska
utmaningar som behandlas 1 detta avsnitt verkar
pd mycket lang sikt och berikningarna stricker
sig dirfor lingt in 1 framtiden. Den linga
berikningshorisonten medfor ett betydande
inslag av osikerhet. Till detta ska liggas att
kalkylerna ir starkt beroende av de antaganden
som gors. Kalkylerna ska, som redan nimnts,
inte uppfattas som prognoser for en sannolik
utveckling, utan som effektanalyser dir effekten
av olika forindringar 1 berikningsantagandena
redovisas. I tabell 11.4 sammanfattas hur de
alternativa antaganden som ligger till grund for
berikningarna i avsnitt 11.1 och 11.2 pdverkar S1
och S2. Dessutom redovisas ytterligare ett antal
kinslighetskalkyler.”* Allmint kan sigas att
finanspolitiken  forefaller  vara  hdllbar i
majoriteten av de olika berikningarna. S1-
indikatorn ir negativ 1 alla redovisade scenarier,
och S2 endast positiv vid kontinuerligt 6kande
krav pd hogre standard i den skattefinansierade
produktionen.

I berikningen Hogre jimviktsarbetsloshet
antas att jimviktsarbetslésheten ir 1 procent-
enhet hogre alla &r efter 2019, vilket férsimrar S2

1741 scenarierna Mer fritid och Okad standard ir antagandena desamma
som i scenariot Okad efterfrigan pd fritid och vilfirdstjinster, och i
scenarierna Ligre intridesdlder och Hogre uttridesilder desamma som i
scenariot Ett lingre arbetsliv. I promemorian Utvecklad bedémning av
finanspolitikens ldngsiktiga hillbarhet (Finansdepartementet 2014), som
ir tillginglig p3 regeringens hemsida, regeringen.se, finns en nirmare

beskrivning av var och en av kinslighetsanalyserna.

280

med 0,4 procent av BNP. I kinslighets-
berikningen Hoégre sysselsittningsgrad antas att
sysselsittningsgraden ~ och  arbetskraftsdel-
tagandet dr 1 procentenhet hogre 2029-2100. S2
forbittras dd med 0,3 procent av BNP.

Tabell 11.4 S1 och S2 i de olika scenarierna

Procent av BNP
S1 S2

Oférandrat beteende -2,4 -1,6
Forsamrar hallbarheten

Hogre efterfragan pa fritid och

valfardstianster 20 3.4
Mer fritid -2,2 -0,1
Okad standard 2,1 1,6

Hogre jamviktsarbetsloshet -2,2 -1,2

Forsamrat utgangslage -1.4 -0,6

Forbattrar hallbarheten

Léangre arbetsliv -2,8 -35
Lagre intradesalder -2,7 -2,3
Hogre uttradesalder -2,5 =31

Forbattrad integration -2,7 -2,1

Hogre arbetsutbud bland kvinnor -2.9 -3.3

Forbattrad hédlsa -2,7 -5,3

Hogre produktivitet i offentlig sektor -2,6 -2,7

Hogre sysselsattningsgrad -2,5 -1,9

Anm.: Positiva varden anger att det offentliga sparandet maste forstarkas
permanent for att finanspolitiken ska vara langsiktigt héllbar, och negativa
védrden att en permanent forsvagning ar mojlig.

Kalla: Egna berékningar.

I bedémningen av utvecklingen fram t.o.m. 2018
antas att finanspolitiken ir oférindrad och att
inga reformer genomférs utom de som redan ir
beslutade. Utgingsliget foér de langsiktiga
framskrivningarna  ir dirmed ett offentligt
sparande som ir linje med &verskottsmilet, se
tabell 4.2, vilket dven paverkar berikningarna av
nivdn pd det primira finansiella sparandet under
dren direfter. For att beskriva betydelsen av ett
simre utgdngslige antas 1 en alternativ
bedémning att de takbegrinsade utgifterna kar
varje 4dr 2015-2018, s& att budgeterings-
marginalen motsvarar 1,5 procent av de takbe-
grinsade utgifterna, vilket ir den minsta tillitna
budgeteringsmarginalen nir budgetret inleds
enligt regeringens riktlinje. Denna forsimring i
sparandet, som motsvarar knappt 1 procent av
BNP 2018, antas ske utan nigon motsvarande
finansiering pd budgetens inkomstsida, dvs. det
primira finansiella sparandet férsimras i samma
utstrickning som utgifterna 6kar. Det innebir
att det primira finansiella sparandet motsvarar
ca -0,7 procent av BNP 2018, jimfért med ca



0,3 procent 1 Ovriga scenarier. Det primira
finansiella ~ sparandet 1 de  lingsiktiga
berikningarna forskjuts dirmed nedit med
1,0 procent av BNP hela framskrivnings-
perioden, vilket illustreras i diagram 11.16.

Diagram 11.16 Primart finansiellt sparande vid ett

forsdmrat utgangslage
Procent av BNP
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5 L
4

O,
-1 k-

2k

-3 t t t t t t t t t
2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100
Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

Vid en sidan utveckling férsimras S1 och S2
till -1,4 respektive -0,6 procent av BNP. Finans-
politiken bedéms siledes vara hillbar dven om
budgeteringsmarginalen skulle sinkas till minsta
nivd nir budgetdret inleds, och det finansiella
sparandet dr motsvarande ligre 1 utgingsliget.
Ett forsvagat utgingslige forindrar trots detta
bilden av hillbarheten betydligt. Till f6]jd av den
demografiskt motiverade utgiftsokningen upp-
stdr ett primirt underskott motsvarande nirmare
2 procent av BNP under en ling period kring
2030 1 detta scenario. I ligkonjunkturer dessa &r
kommer det faktiska finansiella sparandet med
stor sannolikhet att underskrida stabilitets- och
tillvixtpaktens maximala underskottsvirde om
3 procent av BNP. Vid en sidan utveckling kan
de finansiella marknadernas riskbedémningar pa-
verkas och uppldningsvillkoren férsimras, trots
att det demografiska kostnadstrycket ir over-
giende. Utrymmet att moéta ligkonjunkturer
och kriser med aktiva stabiliseringspolitiska
tgirder minskar och maélkonflikten mellan
stabiliserings-, fordelnings- och strukturpolitik
skirps.

11.3.2 Hallbarheten ar nagot forsvagad
jamfort med tidigare bedomning

I scenariot med ett oférindrat beteende bedéms
finanspolitiken vara 1ingsiktigt hdllbar. Med ett
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oférindrat  beteende framéver uppgir Sl
till -2,4 procent av BNP och S2 till -1,6 procent
av BNP. T 2013 4rs ekonomiska virproposition
beriknades S1 all -3,0 procent av BNP och S2
till -2,4 procent av BNP i samma scenario. Det
finns flera anledningar till skillnaden mellan
bedémningen 1 2013 4rs ekonomiska vér-
proposition och den nuvarande berikningen.
Det strukturella sparandet 1 slutdret av den
medelfristiga berikningen som ligger tll grund
for ldngsiktsframskrivningen ir 1,1 procentenhet
av. BNP ligre dn 1 2013 &rs ekonomiska
varproposition.”s Allt annat lika betyder detta
att hillbarheten forsimras med 1,1 procent av
BNP. En annan orsak till skillnader ir ny data
dver hur de skattefinansierade vilfirdstjinsterna
utnyttjas i olika ldrar. Enligt ny data for de
offentliga konsumtionsutgifternas férdelning
blir det framtida demografiska kostnadstrycket
nigot mindre in vad som antogs i den tidigare
bedémningen, vilket gor att hillbarheten for-
bittras. Detta motverkas av att produktiviteten 1
produktionen av de skattefinansierade tjinsterna
antas vara ofdrindrad i denna berikning, jimfért
med en &rlig 6kning om ca 0,15 procent 1
berikningen 1 2013  drs  ekonomiska
vérproposition.

11.4 Andra bedémningar av den
finansiella hallbarheten

Bedomningar av finanspolitikens lingsiktiga
héllbarhet i Sverige gors av flera olika bedémare.

11.4.1 De flesta bedomningar indikerar att
finanspolitiken ar hallbar

Den svenska finanspolitiken ir lingsiktigt
hillbar 1 finansiell mening enligt de flesta
bedémningar som inkluderas 1 denna samman-
stillning.

175 Det strukturella sparandet 2017 bedémdes i 2013 &rs ekonomiska
vérproposition uppgd till 2,3 procent av BNP, medan det strukturella
sparandet 2018 i denna proposition bedéms uppgd till 1,2 procent av
BNP.
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Tabell 11.5 Hallbarhetsindikatorer for Sverige

Procent av BNP

S1 S2
(eller mot-
svarande)
Regeringen -2,4 -1,6
Konjunkturinstitutet (mar 2014) -25--15 -39-15
Finanspolitiska radet (maj 2012) 1,0
Europeiska kommissionen (dec -2,7 2.4
2012)
OECD (jun 2013) 0,5
IMF (okt 2013) 0,8

Anm.: Indikatorvardena ar inte direkt jamforbara eftersom de bygger pa olika
berdkningsantaganden (se texten). SI anger den permanenta budgetfordndring
som behdvs for att bruttoskulden ska uppga till antingen 60 procent av BNP 2030
(Europeiska kommissionen och regeringen) eller dagens niva 2030 (OECD och
IMF).

Kallor: Konjunkturinstitutet, Finanspolitiska radet, Europeiska kommissionen,
QECD, IMF och egna berékningar.

Hallbarhetsma&ttet S1 baserar sig 1 de flesta fall pd
att Maastrichtskulden ska uppgs till 60 procent
av BNP vid ndgon tidpunkt framéver. Eftersom
Sveriges Maastrichtskuld i dag ligger vil under
denna nivd ir finanspolitken  vanligtvis
finansiellt hillbar enligt denna indikator (se
tabell 11.5).

Aven enligt S2-indikatorn bedéms finans-
politiken 1 allminhet vara finansiellt héllbar pd
ling sikt. Enligt Konjunkturinstitutet uppgdr S2
for Sverige tll ett spann mellan -3,9 och
1,5 procent av BNP.

Finanspolitiska ridet rapporterar visserligen
S2-virden som pekar pi ett mindre
konsolideringsbehov for att finanspolitiken ska
vara strikt hillbar. Ridet bedomer dock att
finanspolitiken kan anses vara hillbar pd ling
sikt.”7¢ Enligt Europeiska kommissionen ligger
Sveriges S2-indikator nigot ¢ver den grins som
anses utgdra grinsen for en 13g hillbarhetsrisk pd
ling sikt.177

Den huvudsakliga anledningen tll att
berikningarna skiljer sig &t ir att definitionen av
oférindrad politik ir olika.

176 Finanspolitiska ridet baserar sin beddmning p3 underlagsrapporten
Hagist, Moog och Raffelhiischen, A Generational Accounting Analysis
of Sweden, 2012.

177 Den vre grinsen for lig hallbarhetsrisk ar enligt Europeiska

kommissionen S2-virdet 2,0
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Hur ska finansdepartementets nya lngsikts-
modell anvindas?

I 2013 4rs ekonomiska vérproposition (prop.
2012/13:100) redogjordes det for arbetet med en
ny modell som kan anvindas for att berikna
finanspolitikens 18ngsiktiga hillbarhet. Denna
modell seminariebehandlades 1 februari 2014, for
att dirigenom kvalitetssikras, och kommer att
introduceras 1 en bilaga till den kommande
lingtidsutredningen.

Modellen har fler anvindningsomriden in den
modell som anvinds i dag. Foérst och frimst ir
det mgjligt att genomféra generationsanalyser
med modellen, vilket innebir att det gir att
analysera hur en férindring av politiken slir pd
olika generationer. Den har ocksd endogena
beteenden, vilket betyder att t.ex. hushéllens
sparande och arbetsutbud férindras vid en
forindring av andra faktorer 1 ekonomin.
Dessutom ir det en allmin jimviktsmodell. Det
betyder att hushillens forindrade beteende
paverkar den makroekonomiska omgivningen,
vilket 1 sin tur &terigen piverkar hushillens
beteende. Det finns sdledes en vixelverkan
mellan olika sektorer i ekonomin.

Efter att modellen har anvints i1 den
kommande langtidsutredningen kommer den att
bérja anvindas i Finansdepartementets arbete.

Regeringen utgdr 1 sina berikningar normalt frin
att standarden for offentligt tillhandahdllna
vilfirdstjinster hills konstant, medan &vriga
bedémare antar att den reala standarden fér en
viss tjinst Okar riknat per brukare inom
8ldersgruppen. Framskrivningarna forutsitter
dirmed att det i viss utstrickning fattas politiska
beslut  med en sidan inriktning. 1
kinslighetsberikningen Okad standard gérs ett
liknande antagande. I detta scenario uppgir S2
till 1,4 procent av BNP, vilket dr nira ovriga
beddmares berikningar.

En annan anledning till att S2 kan skilja sig &t
ir att olika bedémare gor explicita berikningar
for det primira sparandet pd olika ling sikt. I
berikningen av S2-virdet diskonteras virdet av
framtida primira dver- och underskott ned s3 att
saldon som uppkommer lingt in 1 framtiden
gradvis fdr minskad betydelse. Diskonterings-
faktorn, dvs. skillnaden mellan den nominella
tillvixttakten och den nominella statsskulds-
rintan, ir dock si liten att dven primira saldon
flera hundra &r in 1 framtiden blir betydelsefulla



for S2-virdet. Normalt gors dock endast
berikningar av primirsaldon f6r den tid som det
finns meningsfull demografisk information, och
ddrefter antas att primirsaldot dr oférindrat.
Regeringens gor berikningar till 2100, medan
Europeiska kommissionen och Konjunktur-
institutet 1 stillet anvinder 2060 som slutdr. Det
faktum att primira saldon dven efter slutdret for
de faktiska berikningarna pdverkar S2-virdets
storlek 1 relativt stor utstrickning gor att dess
betydelse foér policyslutsatser minskar. I
scenariot med oférindrat beteende uppgir det
primira finansiella sparandet exempelvis ll
2,2 procent av. BNP 2100, medan det endast
uppgdr till 0,7 procent av BNP 2060. Genom att
anvinda 2060 i stillet for 2100 som slutdr skulle
S2 forsvagas med ca 0,9 procent av BNP, och
dirmed uppgd till -0,7 procent av BNP. I en
kalkyl ~dir bide standarden 6kar och
berikningens slutdr ir 2060 uppgir S2 ll 1,3
procent av BNP — nira Finanspolitiska ridets
bedémning.

Resultatet av berikningarna kan dven skilja sig
av andra anledningar, t.ex. pd grund av olika
antaganden kring potentiell tllvixttakt, pris-
okningar, rintor, arbetsléshet, demografi etc.

11.4.2 Finanspolitikens hallbarhet ar battre
an i manga andra lander

Finanspolitikens hillbarhet bedéms vara god,
dven sett 1 ett internationellt perspektiv.
Europeiska ~ kommissionen, OECD  och
Internationella valutafonden (IMF) gor alla &ter-
kommande internationella jimférelser av finans-
politikens héllbarhet. Kommissionen bedémer
exempelvis finanspolitiken 1 samtliga medlems-
linder utifrin tre indikatorer. I diagram 11.17
redovisas ett index for hdllbarhet baserat pd
dessa indikatorer.””® Indexet varierar mellan
0,33 och 1. Hogsta virdet 1 ges till linder som av

178 Europeiska kommissionen delar in medlemslinderna i tre riskgrupper
(hég, medel, 13g) for varje indikator (SO, S1 och S2). Utifrdn detta har ett
riskindex beriknats pd f6ljande sitt: Lig risk for en indikator motsvarar
1 poing, medel risk 2 poing, hég risk 3 poing. For SO finns det endast tvd
riskkategorier: hog (3 poing) och l8g (1 poing). Indexet beriknas genom
att dela summan av poingen foér de tre indikatorerna med 9 (dvs. hogsta
mojliga risknivd). Resultatet blir en 7-gradig skala som varierar mellan

0,33 och 1.
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Kommissionen bedéms ha hog risk for en
ohéllbar utveckling enligt samtliga indikatorer,
medan det ligsta virdet 0,33 ges till linder som
bedéms ha lig risk enligt samtliga indikatorer.
Sverige, som klassas som ett medelriskland i en
kategori, fir indexettalet 0,44.

Diagram 11.17 Riskindex for finanspolitikens héllbarhet
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Kllor: Europeiska kommissionen och egna berakningar.

Aven i OECD och IMF:s jimforelser ligger
Sverige bland de linder som bedéms ha lig risk
for en ohdllbar utveckling. Nedan visas IMF:s
hillbarhetsindikator  for ett  antal linder.
Indikatorn ~ motsvarar ~ EU-kommissionens
Si-indikator. I denna jimférelse har Sverige det
nist ligsta indextalet, vilket indikerar en lig

hallbarhetsrisk.!”®

179 Det bor noteras att IMF:s hillbarhetsindikator bygger pd prognoser
for det strukturella primira sparandet som idven tar hinsyn till de
forvintade ekonomiska effekterna av de omfattande reformer som flera

krisdrabbade linder under senare &r har genomfért.
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Diagram 11.18 IMF:s hallbarhetsindikator
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Anm.: Anger den permanenta budgetforstarkning som kravs for att stabilisera bruttoskulden
pa 60 procent av BNP eller, vid en bruttoskuld som 2012 &r lagre &n 60 procent av BNP, pa
2012 ars niva 2030.

Kélla: Internationella valutafonden.

11.4.3 En sammantagen bedémning av
finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet

Finanspolitiken bedéms vara ldngsiktigt hillbar i
ett scenario med oférindrat beteende hos olika
aktorer, och dir inga reformer férutom de som
redan idr beslutade genomfors. S1 uppgdr di
till -2,4 procent av BNP och S2 till -1,6 procent
av BNDP.

Det  finansiella ~ sparandet och  den
konsoliderade skulden ligger dven de inom
ramarna foér de uppsatta grinserna 1 stabilitets-
och tillvixtpakten. Dirmed ir tvd viktiga krav
som ligger till grund {6r marknadernas virdering
av héllbarheten uppfyllda. Risken fér hogre
riskpremier och rintor tll f6ljd av bristande
trovirdighet for finanspolitiken bedéms dirfor
vara begrinsad. Utvecklingen av det finansiella
sparandet 1 detta scenario visar pd en liten risk
for en mer uttalad mélkonflikt mellan finansiell
hdllbarhet och stabiliseringspolitiska ~ &ver-
viganden, respektive férdelnings- och struktur-
politiska mal.

Det nya pensionssystemet skapar starka
incitament att arbeta lingre upp 1 8ldrarna nir
medellivslingden ©kar, eftersom pensionirernas
inkomster minskar 1 férhillande ull de f6rvirvs-
aktivas om uttridesildern inte senareliggs. Ur
ett fordelningspolitiskt perspektiv 6kar da risken
att finanspolitiken méste liggas om p3 lingre sikt
for att tillgodose framtida pensionirers krav.

Ar 2020-2040 karaktiriseras av ett stigande
demografiskt  utgiftstryck.  Det  primira
finansiella sparandet beriknas minska med
knappt 0,7 procent av BNP mellan 2020 och
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2030. Ett  forsimrat  offentligfinansiellt
utgdngslige nir det demografiska utgiftstrycket
Okar kring 2020 kan medféra en 1ng period med
forsvagat offentligt sparande, vilket ger ett
minskat utrymme for stabiliseringspolitiska
dtgirder och ofinansierade strukturpolitiska
reformer. Kombineras detta med eventuella
fordelningspolitiska behov kan finanspolitiken
tvingas att hantera allt skarpare milkonflikter.
Ett  starkt  forsimrat  offentligfinansiellt
utgdngslige kan dirmed leda till h&llbarhets-
problem idven om indikatorerna visar att
politiken ir finansiellt hillbar pd ldng sikt. Mot
denna  bakgrund dr det finanspolitiska
mandverutrymmet i scenariot med oférindrat
beteende mycket viktigt.

Den ovan nimnda problematiken visar dven
pa vikten av en fortsatt politik inriktad pd att
stirka incitamenten f6r arbete och ett forlingt
arbetsliv. En férutsittning for att pensionirer
ska ha en god ekonomisk standard, och for
offentligt finansierade tjinster av god kvalitet ir
ett langt och produktivt arbetsliv. Med en okad
medellivslingd finns mojligheten att bide oka
fritiden och tiden i arbete. I takt med att medel-
livslingden okar ir det dirfor viktigt med ett
hogt arbetskraftsdeltagande bland bide kvinnor
och min, ldngt upp 1 &ldrarna.



