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15  Atgarder for okad jamlikhet
—inledande Oversikt

Det centrala 1 kommissionens uppdrag ir att ligga fram forslag som
kan bidra till att 6ka jimlikheten 1 det svenska samhillet. Direktivet
pekar sdvil pd ett antal nyckelsektorer — utbildning, arbetsmarknad
och andra — som pi ett antal dimensioner av ojimlikhet som ska
belysas — jimstilldhet, segregerat boende och regional ojimlikhet.
I direktivtexten refereras ocksa till uppvixtvillkor, vilket motiverar
ett barnperspektiv pd vissa frigor. Dessa kategorier, dimensioner
och perspektiv dverlappar, och det dr dirfor inte sjilvklart hur &t-
girdsforslagen bor presenteras for att diskussionen ska kunna foras
pa ett systematiskt och transparent sitt. Jimstilldhetsfrigor kom-
mer in i analysen av exempelvis arbetsmarknad, hilso- och sjukvérd,
socialférsikring och utbildning. Integration av personer med ut-
lindsk bakgrund beror utbildning, boende, arbetsmarknad och andra
politikomriden. I féreliggande kapitel gors dirfor en kort genom-
ging av direktivets utpekade utredningsfrigor med lishinvisningar
till de mer detaljerade presentationerna i de kapitel som féljer.

Jéamlikbet i forutsitiningar och utfall

Distinktionen mellan jimlikhet i férutsittningar och jimlikhet i
utfall gérs ofta i férdelningspolitiska debatter. Medan det rider bred
enighet om att jimlikhet i férutsittningar ska rda, ir meningarna
mer delade nir det giller jimlikhet 1 utfall. Enigheten om den férsta
tolkningen av jimlikhetsbegreppet bottnar i virderingen att alla barn
s& langt mojligt ska beredas samma mojligheter att forma sitt eget
liv, oberoende av vilka férildrar de rikar ha och i vilka miljéer de
tillbringar sina tidiga levnadsdr. Oenigheten om den andra tolk-
ningen beror pd 6vertygelsen att en alltfér 13ngt driven utjimnings-
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politik pdverkar incitamenten till tillvixtbefrimjande aktiviteter som
utbildning, arbetsutbud och sparande negativt och att den dirfor
l8ngsiktigt skulle vara ogynnsam dven fér grupper i den nedre delen
av inkomst- och férmogenhetsférdelningen.

Som har framgitt av tidigare kapitel dr distinktionen mellan férut-
sittningar och utfall svdr att uppritthdlla. T ett livscykelperspektiv
utgor utfallet 1 ett skede forutsittningar f6r det foljande, och det gar
alltsd inte att dra ndgon skarp skiljelinje dem emellan. I bérjan av
livet ir en minniska helt utlimnad it faktorer som hon inte rir 6ver,
och dven om hennes autonomi vixer med stigande lder, kan tidiga
levnadsférhillanden sitta spir som ibland varar livet ut.

Som ocksd har visats tidigare i texten finns det ett starkt empi-
riskt samband mellan férutsittningar och utfall. Rérligheten mellan
generationer — hur oberoende barns levnadsvillkor ir av férildrarnas
— dr det gingse mdttet pd hur vil man i ett samhille lyckas realisera
visionen om lika férutsittningar f6r alla barn, och rérligheten visar
sig bero ganska starkt av ojimlikheten i inkomster. Den s3 kallade
Gatsby-kurvan ir belagd bide i internationella jimférelser' och i
jimforelser mellan omrdden inom Sverige®. Ju hdgre ojimlikheten 1
inkomster ir, desto starkare slir forildrarnas utbildningsbakgrund
igenom i barnens utbildningsniva och firdigheter.’

Tanken att ojimlikhet skulle vara gynnsam fér den ekonomiska
tillvixten far inte heller ndgot sirskilt starkt stod 1 empiriska under-
sokningar. I de studier som anvinder det nigot trubbiga ginim4ttet
for att mita ojimlikhet dr resultaten blandade. I de studier som byg-
ger sin analys pd en mer detaljerad beskrivning av inkomstférdel-
ningen finns diremot ett robust resultat, nimligen att en hogre in-
komstandel f6r de ligsta inkomstskikten ger en snabbare ekonomisk
tillvixt.* Flertalet studier med denna uppliggning visar ockss att hog
inkomstandel f6r de 6versta skikten dr negativ f6r den ekonomiska
tillvixten.’

! Corak (2013).

2 Brandén (2019).

* Cingano (2014), fig. 5 och 6.

* Dabla-Norris et al. (2015), Cingano (2014).

> En forklaring till den nigot splittrade bilden ir att inkomstférdelningen kan piverka inte
bara den samlade tillvixttakten utan ocks3 tillvixtens karaktir. Erman & te Kaat (2019) visar
1 en omfattande studie att en ojimn inkomstférdelning tenderar att gynna de branscher som
har hég andel fysiskt kapital.
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Det finns ett samband mellan dessa bdda forskningsinriktningar.
Den mekanism varigenom en hog inkomstandel {6r de nedre skikten
i inkomstférdelningen ger en snabbare ekonomisk tillvixt ir att den
sociala rorligheten 6kar, och det praktiskt-politiskt viktigaste politik-
omradet i detta sammanhang ir utbildning.® Det dr genom ett vil
utbyggt offentligt finansierat utbildningssystem med en hog ligsta-
nivd pd kvaliteten som barn till férildrar med kort utbildning och
liga inkomster ges mojligheter att frigora sig frin sitt sociala och
ekonomiska arv och i stérre frihet forma sitt eget liv.

Ytterligare en aspekt pd detta ir att de dominerande bakgrunds-
faktorerna nir minniskors framgdngar 1 skolan och arbetslivet ska
forklaras praktiskt taget alltid blir férildrarnas utbildning och dispo-
nibla inkomst. Utfallet f6r forildrarna — utbildningsnivd och dispo-
nibel inkomst — ir allts3 en av de viktigaste forutsittningarna for
barnen.

Sammanfattningsvis kriver en politik for 6kad jimlikhet vad av-
ser marknadsinkomster ocks8 att man dverviger dtgirder som jim-
nar ut utfall och som beaktar disponibla inkomsters betydelse f6r
framfor allt barns uppvixtvillkor.

Uppvéxtforbillanden

Uppvixtfoérhillandena under de f6rsta levnadsiren sitter sin prigel
pd barn lingt upp i 8ldrarna, ibland med livslinga konsekvenser.
Under den forsta tiden ir det framfor allt familjeférhillandena som
dominerar — férildraskap och hemmiljé. Som framgdtt av kapitel 7
kan dven upplevelser och yttre piverkan under fosterstadiet ha be-
tydelse. Berérda politikomrdden under denna tidiga levnadsfas blir 1
forsta hand hilso- och sjukvirden knuten till graviditet och foédsel,
bostadspolitiken, socialférsikringen med dess inverkan pd hur for-
ildrarna fordelar ansvaret och férildrastddet till familjer med mindre
gynnsamma forutsittningar.

Lite senare vidgas perspektivet till att omfatta den yttre nir-
miljon, grannskapseffekter och sociala nitverk. Bostadspolitik och
stadsplanering, lokal offentlig service och s& sminingom férskola ir
1 detta skede viktiga funktioner.

¢ Narayan et al. (2018), fig. 4.6.
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Atgirder for att 6ka jimlikheten i uppvixtvillkor blir aktuella inom
en rad politikomriden — utbildning och kultur (kapitel 17), migration
och integration (kapitel 19), bostad, grannskap och milj6 (kapitel 20),
hilso- och sjukvard (kapitel 23), transfereringar barn och famil;
(kapitel 24) och skattefrigor (kapitel 28).

Utbildning

Utbildningspolitiken ir en nyckelsektor, med férgreningar till de
flesta av livets omriden. Utbildningssystemet, frin forskola till
vuxenutbildning, dr den viktigaste offentliga insatsen for att minska
barns beroende av férildrar och hemmiljé och ge ett reellt innehill
3t tanken att varje minniska ska kunna ta ansvar {ér sitt eget liv.

Utbildningen dr avgérande f6r en minniskas f6rsorjningstormaga
ivuxenlivet. Genomgingen gymnasieskola ir numera nistan ett krav
for en stabil position pd arbetsmarknaden. Med {6rsorjningsférmaga
blir det littare att hitta en partner och bilda famil). Utbildning ir
kopplad till en bittre hilsa, bide fysiskt och psykiskt. Pdverkan gir
ocksd 1 den andra riktningen; problem med hilsan kan skapa svérig-
heter pd arbetsmarknaden.

Svéarigheter i skolan leder med hog sannolikhet till stérre problem
lingre fram. De som av olika anledningar inte limnar grundskolan
med ett fullstindigt betyg fir ofta svirigheter att f6rsorja sig pd den
gingse arbetsmarknaden. Inte sillan ligger lis- och skrivsvarigheter
eller psykiatriska diagnoser bakom problemen. En mycket hog andel
av dem som hamnar i kriminella livsmonster har sddana, och tidiga
insatser kan bidra till att minska problemen.

Ett snabbt forinderligt arbetsliv stiller krav pa vidareutbildning 1
vuxenlivet. Det livslinga lirandet underlittas om man har en bra
grund frdn en skola med hog kvalitet redan frin bérjan.

Kunskap skapar sin egen efterfrigan. Den som har med sig ett
betydande humankapital frdn den obligatoriska skolan kommer med
stor sannolikhet att soka sig ny kunskap senare i livet, bdde sidan
som ir arbetslivsanknuten och sddan som mer allmint bidrar till ett
rikare liv, kulturupplevelser och sociala kontakter utanfor de givna i
arbetslivet och boendemiljon. Skolan och kulturpolitiken ska bort-
om sitt utbildningsuppdrag ocksd bidra till att uppritthilla bild-

ningsnivdn i1 samhillet.
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Utbildning 4r ocksd central fér demokratins fortlevnad och ut-
veckling. Kunskap ir grunden fér autonomi och ett kritiskt forhall-
ningssitt och blir dirmed ocks3 ett vaccin mot antidemokratiska och
antiliberala idéer.

Atgirder inom utbildningsomridet behandlas i huvudsak i kapi-
tel 17. Den sirskilda problematik som hinger samman med miss-
lyckanden i skolan och kopplingar till kriminalitet behandlas i kapit-
len 26 (kriminalitet) och 27 (sociala investeringar).

Arbete

Om en god utbildning ligger grunden fér framging pi arbets-
marknaden, krivs ind3 ett arbetsmarknadspolitiskt ramverk for att
niringslivets och l6ntagares intressen ska kunna balanseras. I Sverige
dominerar en tradition dir arbetsmarknadens parter 1 mycket regle-
rar sina relationer. Kollektivavtal dr centrala for att reglera [6ner och
arbetsvillkor 1 6vrigt. Denna ordning, som brukar kallas den svenska
modellen, kriver dock en grundliggande maktbalans mellan parterna,
och senare decenniers internationaliseringsrorelser har forindrat
denna balans till I16ntagarnas nackdel, framfor allt genom ett inflode
av arbetskraft frin liginkomstlinder inom och utanfér EU. Detta
har fitt konsekvenser f6r bide arbetsvillkor och arbetsmiljo.

En historisk kompromiss som haft stor betydelse f6r bide eko-
nomisk utveckling och trygghet i landet bygger pd att lontagar-
organisationerna har stillt sig bakom en frihandelsvinlig politik 1
utbyte mot en vil utbyggd socialférsikring och en aktiv arbets-
marknadspolitik. Frihandel tenderar att leda till snabb struktur-
omvandling med stora pifrestningar fér berdrda lontagargrupper.
Med en social forsikring som dimpar effekterna pd inkomsterna pa
kort sikt och kompetensutveckling f6r att méta arbetsmarknadens
skiftande krav blir det littare att nd bred acceptans for den férda
politiken. Kollektivavtalens tickningsgrad ir en viktig indikator pd
den svenska modellens livskraft.

Atgirder for att 6ka jamlikhet i arbetslivet behandlas frimst inom
kapitlen 18 (arbetsliv), 19 (migration och integration) och 25 (arbets-
baserade trygghetssystem).
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Jéiamlik hilsa

Hilsoldget dr generellt sett gott 1 Sverige, men det finns variationer
som foljer de gingse monstren baserade pd utbildning och inkomst.
Det finns ocksi regionala variationer och skillnader knutna till kén
och etnisk hirkomst. Inom detta omride finns ett spektrum av poli-
tiska &tgirder — preventiva insatser genom information och vaccina-
tionsprogram, vil utbyggd hilso- och sjukvird med mera — inom
hilsovirden i tringre mening. Men dven politik som syftar till att
begrinsa skadeverkningarna av alkohol, tobak, narkotika och spel
hér hit, 1 grinslandet mellan hilsovird och konsumentpolitik.

For personer med funktionsnedsittningar och dirmed mer ling-
variga nedsittningar av arbetsférmédgan foreligger sirskilda problem.
Dels ir hilsotillstindet ofta simre dven 1 de avseenden som inte ir
direkt kopplade till funktionsnedsittningarna, dels kan det vara svért
att finna mojligheter pd arbetsmarknaden att utnyttja den arbets-
féormaga man har. Bide hilso- och sjukvird, socialférsikringar och
arbetsmarknadspolitik aktualiseras allts f6r denna grupp.

Atgirder for en mer jimlik hilsa presenteras i kapitlen 23 (hilso-
och sjukvird) och 24 (transfereringar — barn och familj).

Jédamstalldbet

Jamstilldhet — jaimlikhet mellan kénen — ir ett vittforgrenat politik-
omrdde med dterverkningar inom en mingd andra omrdden. Jim-
stilldheten har okat 1 ett lingre perspektiv, men dnnu terstdr ett
betydande arbete. Lonerna har konvergerat pd de omriden dir det
rider konsbalans, men mellan mer enkdnade yrken rdder dnnu stora
skillnader. Inkomsterna skiljer sig mellan min och kvinnor, fram-
for allt beroende pd att deltidsarbete dr vanligare bland kvinnor.
Kvinnor stir ocks3 {6r en storre del av det obetalda arbetet, dven om
en utjimning har skett framfor allt 1 familjer dir makarna har lingre
utbildning. Okande skillnader mellan mins och kvinnors kapital-
inkomster under senare ar har gjort att konvergensen mellan mins
och kvinnors genomsnittliga totala inkomster har avstannat.
Karriirmojligheterna ir inte utjimnade, iven om kvinnors gene-
rellt hogre utbildningsniva successivt fir genomslag framfér allt inom
offentlig sektor. Redan nu kommer pojkars generellt simre presta-
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tioner i skolan i konflikt med traditionella roller som férsérjare och
partner pd iktenskapsmarknaden.

Mins och kvinnors hilsa skiljer sig, delvis beroende p& funda-
mentala fysiologiska skillnader men ocksd pd att olika sjukdoms-
grupper och arbetsmiljorisker har utforskats olika mycket.

Atgirder for okad jimstilldhet &terfinns inom flera politik-
omriden — utbildning och kultur (kapitel 17), arbetsliv (kapitel 18),
migration och integration (kapitel 19), hilso- och sjukvird (kapi-
tel 23), transfereringar barn och familj (kapitel 24) arbetsrelaterade
trygghetssystem (kapitel 25) samt skattefrigor (kapitel 28).

Integration

Integrationen av personer med utlindsk bakgrund dr en av de storsta
utmaningarna som Sverige for nirvarande har. Med ritta férutsitt-
ningar kan denna grupp bli en virdefull resurs 1 samhillet. Det rdder
arbetskraftsbrist pd en mingd omrdden, samtidigt som de kompe-
tenser som arbetssdkande har inte alltid stimmer med kraven. Segre-
gation 1 boendet, pd vissa hdll en akut bostadsbrist och stora problem
1 grundutbildningen framfor allt f6r de lite dldre barnen och ung-
domarna gor att flera olika politikomriden aktualiseras. Segregation
avser inte bara den etniska dimensionen utan ocksd segregation med
avseende pd inkomster. Oavsett bakgrund riskerar stark segregation
1 kombination med resurssvaga skolor och diligt fungerande service
1 allminhet till risk f6r utslagning, ohilsa och kriminella levnads-
monster. Problemen ir av en sddan dignitet att man inte kan rikna
med att de gingse politiska instrumenten pd respektive omride
ricker ull.

Integrationsfrgor behandlas 1 huvudsak 1 kapitel 19 men berors
ocksd 1 kapitlen 17 och 20.

Regionala fragor

Kommissionen ska ocksd enligt direktivet belysa skillnader i regio-
nala levnadsférhdllanden som kan karaktiriseras som ojimlikhet.
Forutsittningarna vad giller demografi, niringsliv, utbildningsnivd
och hilsa varierar 6ver landet pi ett sitt som ger upphov till spin-
ningar 1 de system som har skapats {or att utjimna levnadsvillkoren.
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Medelstora och smikommuner har ocksd problem att uppritthélla
kapacitet for att 16sa de uppgifter som lagts pd den kommunala sek-
torn. Den regionala problematiken skir dirfér éver ett stort antal
politikomriden, samtidigt som den aktualiserar fundamentala frigor
om ansvarsfordelningen inom den offentliga sektorn.

Regionala frigor behandlas i huvudsak i kapitel 21.

Enskildas ritt och starka ekonomiska intressen

En av huvudpunkterna i kommissionens uppdrag ir att foresld at-
girder som stirker enskildas ritt gentemot starka ekonomiska in-
tressen. Som framgitt av kapitel 14 ligger tre tolkningar av denna
allmint hillna formulering nira tillhands: anstillda kontra arbets-
givare, konsumenter kontra producenter och mellanhinder, samt de
olikheter som féreligger inom den politiska sfiren mellan enskildas
och organiserade intressens mojligheter att {8 genomslag for sina
onskem3l och krav. Aven denna generellt formulerade friga griper
alltsd over ett stort antal politikomriden — regleringen av arbets-
marknaden och dithérande trygghetssystem (kapitlen 18 och 25),
forhillandena pd en rad konsumentmarknader (kapitel 22) respek-
tive institutionella frigor inom det politiska systemet (kapitel 27).

Skattefrdagor

Fokus 1 kommissionens arbete ska enligt direktivet ligga pd mark-
nadsinkomster, men som framgitt av diskussionen ovan miste dis-
ponibla inkomster ibland beaktas, vilket aktualiserar bide skatter
och transfereringar. Skatter har dessutom egenskapen att pverka
arbetsutbud, férdelningen mellan arbetsinkomster och kapitalin-
komster och andra forhdllanden som har betydelse f6r marknads-
inkomsterna. Vissa skatter har betydelse for formégenhetsbildningen,
en friga som ocksg aktualiseras 1 direktivet.
Skattefrdgor behandlas i kapitel 28.
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Institutionella fragor

I ett separat dtgirdskapitel (kapitel 27) behandlas ett antal institu-
tionella frigor som inte hor till nigon specifik sektor men som dnd3
ir av betydelse for jimlikheten. En grupp frigor inom detta komplex
giller ansvarsfordelningen mellan olika nivier inom den offentliga
sektorn, en fordelning som 1 nuliget inte i alla avseenden framstir
som rationell. En annan, relaterad friga ir hur man ska f3 till stdnd
investeringar, ofta kallade sociala investeringar, som ir sambhills-
ekonomiskt motiverade men som inte uppfattas som lénsamma av
enskilda aktorer ens inom den offentliga sektorn — kommuner, re-
gioner eller staten.

Demokratins funktionssitt hinger nira samman med jimlikhet.
Demokrati forutsitter ett visst matt av jimlikhet for att ha ett reellt
innehdll. Om & andra sidan olika aktdrer i det politiska systemet har
olika stort inflytande 6ver beslutsprocessen, hotas bdde demokratin
och systemets legitimitet.

Forvaltningens kvalitet och frihet frin korruption paverkar ocksa
legitimiteten hos det politiska systemet, liksom den generella tilliten
i samhillet. Atgirder for att férsvara det politiska systemets och for-
valtningens integritet dr dirfor ocksé relevanta for kommissionens
utredningsmandat.

EU-medlemskapet har férindrat férutsittningarna f6r bdde poli-
tik och niringsverksamhet. Hur detta medlemskap omsitts 1 in-
hemsk lagstiftning och férvaltas 1 det dagliga livet har stor betydelse
for bdde levnadsvillkor 1 allminhet och jimlikhet 1 olika avseenden.

Institutionella frigor behandlas i kapitel 27.

539






16 Makroekonomiska forutsattningar

I del IT av detta betinkande har ett antal jimlikhetsrelaterade pro-
blem identifierats, huvudsakligen med utgdngspunkt i en livscykel-
baserad beskrivning av samspelet mellan enskilda minniskor och det
omgivande samhillet. Atgirder for att méta dessa problem presente-
ras senare 1 detta betinkande 1 huvudsak sektorsvis, som framgitt av
genomgéngen 1 kapitel 15. Férutsittningarna for sidana sektorbase-
rade dtgirder paverkas emellertid av de allminna férutsittningar som
ges av den makroekonomiska ramen, av finanspolitiken och av
penningpolitiken. Det finns dirfér anledning att kort beréra dessa
férutsiteningar ur ett jaimlikhetsperspektiv.

Den globala ekonomiska kris som utlésts av utbrottet av covid-
19-pandemin har helt férindrat férutsittningarna f6r finanspoliti-
ken dtminstone pd medelldng sikt. Med den ligre produktionsnivin
1 ekonomin foljer bide okade utgifter och minskade intikter fér den
offentliga sektorn. Alla linder kommer att tvingas acceptera bide en
hojd skattekvot och ett kat budgetunderskott.

16.1 Den makroekonomiska ramen
— en liten, 6ppen ekonomi

Sverige har under huvuddelen av efterkrigstiden fort en framgangs-
rik ekonomisk politik, priglad av god ekonomisk tillvixt och hog
jimlikhet. Bland de m&nga faktorer som har paverkat utvecklingen
ir dppenheten mot omvirlden en av de viktigare. Sverige har en tim-
ligen hég exportandel, om in inte pd ndgot sitt exceptionell; export-
andelen ligger 1 stort sett pA EU-genomsnittlig nivd. Inom EU har
Osterrike och de 6steuropeiska linderna en hégre exportandel,
medan exempelvis Frankrike och medelhavslinderna har en ligre.'

" https://data.oecd.org/trade/trade-in-goods-and-services.htm.
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En 6ppen ekonomi utsitter sig f6r utlindsk konkurrens och
skapar pd sd sitt ett tryck att rationalisera och 6ka produktiviteten 1
ekonomin. Om man lyckas med anpassningen och omvandlingen,
blir niringslivet konkurrenskraftigt och tillvixten hég. De centrala
tankarna bakom denna politik brukar sammanfattas under rubriken
Rehn-Meidner-modellen, efter tvd LO-ekonomer.” Samtidigt som
en sidan ekonomisk politik dr gynnsam pd samhillelig nivd kan den
vara problematisk, eftersom det hoga omvandlingstrycket riskerar
att leda till utslagning av féretag och forlorade arbetstillfillen i vissa
branscher. Att den ir effektiv for landet som helhet innebir inte att
den ir positiv f6r alla foretag och anstillda. Den historiska kompro-
miss som ir en del av férklaringen till framg&ngarna i Sverige byggde
pd ett vil utvecklat socialférsikringssystem, som skulle sikerstilla
att de som drabbades av strukturomvandlingen skulle hillas skades-
16sa genom bade forsikring och en aktiv arbetsmarknadspolitik.

Denna historiska kompromiss har under senare decennier brutits.
Exportkvoten har fortsatt att vixa, men socialforsikringarna har inte
utvecklats 1 motsvarande grad. Vissa av systemen uppriknas med
prisutvecklingen, medan andra fordrar aktiva beslut rérande den
nominella nivin. Oavsett vad som giller finns en tendens till efter-
slipning i férhillande till realléneutvecklingen.’

Foljden har blivit 6kad ekonomisk sdrbarhet fér bide dem som
av olika anledningar stdr utanfér arbetsmarknaden och dem som har
anstillning men arbetar 1 sektorer som ir utsatta {6r utlindsk kon-
kurrens. Som framgitt av kapitel 3 ir denna 6kade sirbarhet inte
jimnt fordelad vare sig 6ver olika inkomstskikt eller 6ver landet utan
har uttalade sociala och regionala dimensioner.* Detta férklarar en-
ligt vissa forskare en del av forindringarna 1 de politiska sympatierna
1 Sverige under de senaste decennierna.’

Beddémning: En rekonstruktion av den historiska kompromissen
framfor allt vad avser en dterstilld offentlig social f6rsikring skulle
dka den ekonomiska politikens legitimitet i de grupper som inte
har gynnats av internationaliseringen.

2 Erixon (2010).

* For konkreta illustrationer, se ISF (2014).

* Férutom referenserna i detta kapitel, se ocksd Enflo et al (2014); Keuschnigg et al. (2019).
> Dal B6 et al. (2020).
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16.2 Finanspolitik och krishantering

Finanspolitiken har undergitt stora férindringar under senare decen-
nier. Efter ndgra tvira kast med perioder av okontrollerad statsskulds-
utveckling under 1970- och 1980-talen genomférdes en genomgri-
pande reform av budgetprocessen i den statliga sektorn.® Den nya
processen 6kade riksdagens och regeringens auktoritet 6ver den
offentligfinansiella utvecklingen liksom transparensen i budget-
systemet. Av stor betydelse f6r den fortsatta utvecklingen blev ocksd
det 6verskottsmél som riksdagen beslutade.

Overskottsmilet introducerades i virpropositionen 1997 och
sattes dd till 2 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunktur-
cykel.” Bakom nivdn 2 procent lig ingen djupare analys utan mer all-
mint hdllna motiv. De viktigaste motiven for méilet angavs av reger-
ingen vara den demografiska utvecklingen och behovet av marginaler
for att kunna fora en aktiv finanspolitik:*®

En sidan politik innebir ett ansvarstagande f6r vilfirden. P4 lingre sikt
ir det avgorande {6r Sveriges méjligheter att bibehilla en god vilfird
och ett anstindigt samhille. En bit in pd nista sekel kommer de offent-
liga dtagandena att utsittas fo6r en stérre belastning bla. genom ett
vixande antal dldre. Den offentliga sektorn miste d& std rustad for att
mota denna utveckling.

I takt med att de offentliga finanserna bringas under kontroll skapas
utrymme att aktivt anvinda finanspolitiken fér att motverka en férsvag-
ning av konjunkturen eller tendenser till 6verhettning. Med ett dver-
skott pd 2 procent som utgdngslige finns det en marginal att aktivt mot-
verka konjunkturavmattningar utan att underskottet i de offentliga
finanserna hotar att bli fér stort.

Utdver dessa motiv anférde regeringen mer allminna motiv, sisom
att tendenser till stora underskott 1 de offentliga finanserna uppmirk-
sammas snabbt och fir dterverkningar pd regeringens handlings-
utrymme, att en stor offentlig sektor kriver starka offentliga finanser,
att beslutet om en stabilitets- och tillvixtpakt innebar en restriktion
pd finanspolitiken och att ett hogt offentligt finansiellt sparande ger
mer utrymme for offentliga investeringar. Men de birande motiven
handlade alltsd om demografi och sikerhetsmarginaler.

¢ F6r en sammanfattande beskrivning, se Molander and Holmquist (2013).
7 Prop. 1996/97:150, s. 17.
§ Ibid.
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Vad giller sikerhetsmarginalerna kan konstateras att budget-
reformen under 1990-talet har skapat ett visentligt robustare budget-
system, som har minskat kinsligheten dven f6r starka makroekono-
miska chocker. Detta illustreras av férloppet under och efter den
finansiella kris som tog sin bérjan hésten 2007. Den makroekono-
miska pdfrestningen under denna kris var av samma storleksordning
som krisen pd 1990-talet; ind3 begrinsade sig de offentligfinansiella
konsekvenserna till ndgra f& procent av BNP, som framgir av nedan-
stdende figur. Till forloppet bidrog ocksd att viktiga aktdrer 1 det
ekonomiska systemet bedémde att krisen skulle bli kortvarig. Det
stabiliseringspolitiska motivet for ett verskott har alltsd férsvagats
visentligt. Hur pandemin piverkar denna bedémning ir dnnu fér
udigt att avgora.

En konsekvens av denna forindring ir att det argument som
overskottsmalet huvudsakligen vilar pd ir det demografiska —att den
offentliga sektorn ska std “rustad” infér den 6kande andelen ildre 1
befolkningen.

I den senaste stdrre dversynen av dverskottsmélet frin ar 2016’
konstaterades att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
hade sjunkit frén cirka 70 procent av BNP i slutet av 1990-talet till
43 procent av BNP 2015. Om den offentliga sektorns finansiella till-
gdngar inkluderades, var den offentliga sektorns nettoférmogenhet
cirka 20 procent av BNP 2015, jimfoért med en nettoskuld pd cirka
30 procent av BNP knappt tvd decennier tidigare. Kommittén kon-
staterade att statsskulden och statens rinteutgifter hade minskat
kraftigt och att fortroendet f6r finanspolitiken hade stirkts.

Utredningen konstaterade att den starkt 6kade invandringen har
forindrat bilden men beskrev det som en forskjutning i tiden av
befolkningens &ldrande.'” Som framgtt av kapitel 13 har {6rsorj-
ningskvoten — antalet barn, unga och ildre i relation till antalet per-
soner 1 arbetstor dlder — paverkats starkt av invandringen. Forsorj-
ningskvoten 6kar med mellan 15 och 16 procent, om de utrikes
fodda exkluderas ur kalkylen. Ur rent demografisk synvinkel ir detta
en mycket kraftig forindring av forutsittningarna. Den avgdrande
frigan fér samhillsekonomin ir 1 vilken utstrickning de utrikes
fodda kan integreras och bidra i paritet med sin faktiska potential.
En forutsittning f6r detta dr att utrymmet {or investeringar i human-

?SOU 2016:67.
19 Tbid. s. 92.
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kapital dr tillrickligt, vilket i sin tur stiller vissa krav p4 finanspoliti-
ken. Utredningen férde emellertid ingen sddan diskussion i sitt be-
tinkande.

Utredningen forordade efter en diskussion av olika alternativ ett
dverskottsmal pd 1/3 procent av BNP och ett skuldankare pd 35 pro-
cent av BNP, vilket har antagits av riksdagen."

Vilken finanspolitik som krivs fér att uppritthilla en lingsiktigt
stabil statsskuld ir en komplicerad friga, vars svar beror pd ett antal
nddvindigtvis osikra antaganden om ekonomisk tillvixt, demografi
med mera. Rent mekaniskt foreligger det ett enkelt samband mellan
det arliga finansiella underskottet, tillvixten och den l8ngsiktig stats-
skulden. Om underskottet i relation till BNP kallas d, den nominella
tillvixten g och skulden 1 relation till BNP D, giller 13ngsiktigt att D
= d/g. EU:s stabilitets- och tillvixtpakt har satt grinserna f6r under-
skottet till 3 procent av BNP och fér skulden till 60 procent, vilket
hinger samman, om man antar att den nominella &rliga tillviixten 1
ekonomin ir 5 procent 1 genomsnitt. Blir tillvixten ligre, miste det
drliga underskottet 1 motsvarande méin vara ligre.

I Sverige har den nominella &rliga tillvixten sedan 1998 varit drygt
4,2 procent. Med Overskottsmalskommitténs foreslagna skuld-
ankare pd 35 procent av BNP innebir det ett krav pd att underskottet
inte verstiger 1,47 procent, under forutsittning att tillvixten ligger
kvar pd denna niva.

Nu kompliceras analysen som sagt av att férutsittningarna for-
indras i olika avseenden — demografisk profil, arbetsutbud, produk-
tivitetsutveckling, pensionsilder och andra faktorer. Olika bedo-
mare har dirfér kommit till olika slutsatser. Finansdepartementet
férordade i en utvirdering 2010 att det didvarande mélet pd 1 procent
av BNDP skulle behillas.”” Finanspolitiska rddet, Konjunkturinstitu-
tet, OECD och Internationella valutafonden IMF har alla kommit
till slutsatsen att ett mal om balans i de offentliga finanserna ir till-
rickligt for att garantera en langsiktigt hillbar utveckling av stats-
skulden.” Overskottsmilskommittén kom i sin egen analys fram till
att inte heller ett underskott p 0,5 procent av BNP skulle komma i
konflikt med stabilitets- och tillvixtpaktens krav.'* Paktens grins for

"' Se Skr. 2017/18:207.

2 Ds 2010:4.

1 Finanspolitiska ridet (2014); Konjunkturinstitutet (2015); OECD (2015); European Com-
mission (2016); IMF (2015).

*SOU 2016:67, tabell 7.3.
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skulden pd 60 procent av BNP motsvarar i sjilva verket med gjorda
antaganden ett underskott pd omkring 2/3 procent av BNDP, det vill
siga 1 procentenhets ligre saldo in dagens éverskott pd 1/3 procent
av BNDP. Skillnaden motsvarar omkring 50 miljarder kronor.

Ovanstdende kalkyler avser endast saldot och siger ingenting om
hur detta saldo uppnds. Bide utgiftsnivd och skatteuttag kan varieras.
Skattekvoten har sjunkit med omkring 6 procentenheter av BNP
mellan &r 2000 och &r 2019, vilket i1 dagsliget motsvarar 300 miljar-
der kronor."”

Sammanfattningsvis fanns fére pandemiutbrottet ett betydande
handlingsutrymme dven med beaktande av de 6vergripande restrik-
tioner pd finanspolitikens l8ngsiktiga utveckling som ir allmint
omfattade. Den viktiga restriktionen ir att det offentligfinansiella
utrymme som man skapar — antingen det sker genom skattehoj-
ningar eller genom uppldning — utnyttjas fér genuina investeringar,
det vill siga utgifter som stirker landets ekonomiska potential. I det
demografiska perspektiv som berérts ovan handlar detta primirt om
utbildning fér att underlitta intride pa arbetsmarknaden, men dven
andra investeringar blir aktuella i det perspektivet — utbyggd barn-
omsorg, bostider pd de orter dir det f6religger brist och vissa infra-
strukturprojekt med sikte pd att forbittra lokala och regionala
arbetsmarknaders funktionssitt.

Konsekvenser av pandemikrisen

Stérre pandemier och krig har olika effekter pd ekonomin.' Pande-
mier fir en lingsiktig negativ effekt pa realrintan, med en topp efter
ndgra decennier, medan krig har den motsatta effekten. Detta ir
naturligt, eftersom pandemier 1 motsats till krig inte paverkar det
fysiska kapitalet.

Erfarenheterna frin pandemier under bide 1900-talet och inne-
varande sekel ir att andelen av de totala inkomsterna som gir till
ligre decilgrupperna minskar, att forvirvsfrekvensen 1 grupper med
kort utbildning minskar samtidigt som de som har hogre utbild-
ningen knappast pdverkas, och att inkomstojimlikheten vixer." I en

!5 SCB: Nationalrikenskapsstatistik.
!¢ Jorda et al. (2020).
17 Furceri (2020).

546



SOU 2020:46 Makroekonomiska forutsattningar

analys av effekterna av samtliga pandemier under perioden 1961-
2017 1 175 linder visar sig ginikoefficienten stiga med 1,25 procent
inom 5 &r och ligger sedan kvar pd denna nivi." Ginikoefficienten
fér marknadsinkomster stiger mindre dn koefficienten for dispo-
nibla inkomster, vilket indikerar att de politiska &tgirder som vidtas
gynnar de hogre inkomstskikten mest.

I den mén dessa tidigare erfarenheter kan utnyttjas som besluts-
underlag i den nu aktuella krisen blir slutsatsen att férdelningsaspek-
terna pd krishanteringen méste bevakas noga bdde 1 utformning och
uppfoljning av motdtgirderna. Det dr nédvindigt att utnyttja mark-
nadsekonomins flexibilitet och férdela kostnaderna efter birkraft.
De foretag som paverkats mest har fitt problem, nir intikter fallit
bort samtidigt som fasta kostnader for lokaler och 1an finns kvar.
Fastighetsidgare och banker har emellertid intresse av att hyres-
gisterna finns kvar efter krisen och kan férvintas vara villiga att
omforhandla hyres- och ldnevillkor.

P4 samma sitt bor de oundvikliga skattehdjningarna i spdren av
krisen fordelas efter birkraft. En 6kad progressivitet har sannolikt
férutsittningar att uppfattas som legitim. Erfarenheterna frin stdrre
vipnade konflikter har en viss relevans hir."” De storre krigférande
nationerna under andra virldskriget hade héga marginalskatter pd
inkomster — 1 USA:s fall 90 procent — som bade i USA och Stor-
britannien behélls flera decennier efter krigsslutet.”

Beddomning: Fordelningsaspekterna pa utformningen av krisdtgir-
derna miste bevakas.

16.3 Den globala finansmarknaden
och makropolitiken*!

Finansmarknaderna har expanderat kraftigt under senare decennier.
Dagsomsittningen pd den globala nivén har tiofaldigats sedan 1980-
talet, vilket innebir att den globala finansmarknaden har expanderat

'8 Ibid. Effekten pd 1,25 procent motsvarar 0,5 standardavvikelser inom den population som
forfattarna har studerat.

' For en 6versikt, se Caplan (2002).

2 Piketty (2013), figur 14.1.

21 Avsnittet bygger 1 huvudsak pa underlagsrapporten Firdelningseffekter av framvéixten av en
globaliserad finansmarknad och den férda makropolitiken av Karolina Ekholm.
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snabbare in virldshandeln, vilken 1 sin tur har vuxit snabbare en den
globala ekonomin. Linge sdgs denna expansion som nigot sjilvklart
positivt, eftersom borttagna hinder och utvecklade nitverk enligt
gingse ekonomisk logik bor bidra till den ekonomiska utvecklingen.

Forindringarna pd finansmarknaderna har relevans for férdelnings-
politiken pd flera sitt. De finansiella tillgdngarna ir ojimnt fordelade,
liksom de olika slagen av tillgdngar — aktier, banktillgodohavanden,
fastigheter och s vidare. Dessa piverkas olika av rinteliget, som
dirfor far konsekvenser f6r formogenhetsférdelningen. Globaliser-
ingen kan ocks3 utnyttjas 1 olika utstrickning av olika aktérer — stora
foretag har storre mojligheter 4n smé och férmégna personer storre
mojligheter 4n mindre bemedlade.

De finanspolitiska kriserna i slutet av 1990-talet och 20072008
reste tvivel kring globaliseringens fordelar. Kriserna fick f6r ménga
av virldens linder l&ngvariga konsekvenser som inte fordelades
jimnt éver befolkningen, och pd ménga hall skadades legitimiteten
ocksd hos det politiska systemet. De tvd nimnda kriserna var inte
unika. Laeven och Valencia har 1 en systematisk sammanstillning av
banksystemkriser konstaterat att det under perioden 1970-2011
dgde rum 147 sddana, det vill siga mellan 3 och 4 kriser per &r i det
globala systemet.”” Bide policysvaren pi kriserna och de samhills-
ekonomiska kostnaderna har varierat starkt.”

Vid sidan av de dterkommande kriserna har det liga rinteliget
varit ett amne for diskussion. Olika forklaringar har framforts. Den
3ldrande befolkningen 1 manga av virldens rikare linder kan férvin-
tas leda till ett hogre sparande for tiden efter arbetslivet, &tminstone
1linder med svaga offentliga pensionssystem. En ojimnare inkomst-
fordelning leder ocks3 till ett stérre utbud av kapital, eftersom per-
soner med hogre inkomster tenderar att ha en hogre sparkvot. De
kapitalplaceringar som blir resultatet av detta hogre utbud behover
inte nodvindigtvis resultera 1 en hogre ekonomisk tillvixt ens pd
global nivd, och definitivt inte 1 ursprungslinderna. Ett betydande
kapitalfléde har under senare decennier gtt frin Kina ull USA for
att finansiera ett vixande budgetunderskott, och vissa andra fléden

kan kopplas till skatteundandragande. Inom det s3 kallade BEPS-

2 Laeven and Valencia (2012). Observera att siffran avser systemkriser och inte kriser i en-

skilda banker.
# Amaglobeli et al. (2015).
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projektet har féretagens skatteundandragande uppskattats till 100—
240 miljarder US-dollar eller 4-10 procent av de totala bolagsskatte-
intikterna per r.”*

Det har ocksd gjorts f6rsok att skatta de direkta férdelnings-
effekterna av finansiell avreglering och globalisering. De Haan och
Sturm har i en studie av 121 linder under perioden 1975-2005 funnit
en tendens 