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1. Inledning

Budgetaret 1993/1994 introduceras det sa kallade ramanslagssystemet! som finansie-
ringsform i statsforvaltningen. Med ramanslagssystemet fick myndigheterna befo-
genheter att inom en given kostnadsram sjalva bestamma hur tillgdngliga medel skul-
le disponeras mellan kostnader for I6ner, lokaler och dvriga forvaltningskostnader. |
det tidigare systemet fick varje myndighet ett separat anslag for de olika kostnadssla-
gen och kunde inte fora 6ver medel fran en tidsperiod till en annan eller fran ett kost-
nadsslag till ett annat. Nu delegerades i stéllet en del av ansvaret till myndigheterna
som darmed kom ifran detaljstyrningen av sina kostnader.

Efter den forhandlingsrattsliga reformen 1965, da de statliga avtalsparterna i princip
fick samma rétt till konflikt och forhandlingar som parterna i privat sektor, sa har
ansvaret for I6nekostnaderna inom det statliga omradet delats mellan statsmakterna
och de statliga avtalsparterna. Innan ramanslagssystemet inférdes fanns dock ingen
klar uppdelning av rollerna. Enligt den sa kallade "trollerikungdrelsen” fick ndmligen
myndigheterna per automatik kompensation for anslagsoverskridande till foljd av
I6nekostnadsokningar som de centrala avtalen medférde. De centrala avtalen skulle
godkannas av riksdagens finansutskott, men for myndigheterna var det av ringa be-
tydelse om hdga avtal slots eller ej.

Det huvudsakliga syftet med ramanslagssystemet var darfor att forandra och tydlig-
gora ansvar och rollfordelning mellan statsmakten och de statliga avtalsparterna. Nar
ramarna infordes och trollerikungorelsen forsvann sa blev rollerna bade tydligare och
mer naturliga. A ena sidan blev det nu regering och riksdag som fick det fullstandiga
ansvaret for statsbudgetens utgifter medan parterna pa det statliga avtalsomradet fick
ansvara for 1onebildningen. Utgifternas niva och verksamhetens omfattning, inrikt-
ning och kvalité blev en politisk fraga medan l6nebildningen blev en partsfraga.

Systemet har vidare forstarkt myndigheternas incitament att effektivisera, folja upp
och halla nere kostnaderna i verksamheten. Delegeringen av arbetsgivarpolitiken fran
regering och riksdag till de statliga myndigheterna har ocksa givit myndigheterna
battre forutsattningar att klara sin kompetensforsorjning vilket resulterat i att myn-
digheterna lattare kan uppfylla de verksamhetsmal som satts upp.2

En viktig byggsten i ramanslagsmodellen &r den sa kallade pris- och loneomrékning-
en (PLO) som syftar till att myndigheterna i sina anslag kompenseras fér omvarldens
prisforandringar samtidigt som de alaggs ett effektivitets- och produktivitetskrav.
Utgangspunkt ar prisutvecklingen i vriga sektorer av ekonomin och principen att
staten sjélv inte genererar sina egna uppréakningstal. | den hér rapporten fokuserar vi
specifikt pa den sa kallade l6neomrékningen i ramanslagsmodellen.

! Se SOU 1992:102 for en utférlig beskrivning.
2 Se SOU 2002:32 for en beskrivning av den statliga arbetsgivarpolitiska delegeringen.
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| Sverige har det under en lang tid funnits en samsyn kring den konkurrensutsatta
sektorns l6nenormerande roll. Denna syn har sin grund i den sa kallade EFO-
modellen3 som ocksa kom att avspeglas i ramanslagssystemet. Nar [6neomrékningen
gors anvands namligen ett arbetskostnadsindex, AKI(ram), som baseras pa arbets-
kostnadsutvecklingen for tjanstemén i den konkurrensutsatta tillverkningsindustrin.
Aven i samarbetsavtalet pa det statliga avtalsomradet som sléts &r 2000 anammade
parterna denna norm.* Flera utvarderingar av den statliga I6nebildningens foljsamhet
till normen har gjorts och visat att den statliga 16nebildningen foljer normen.>

I sammanhanget ar det viktigt att podngtera att ramanslagssystemet inte direkt pekar
ut vilken 16n som myndigheterna ska sétta utan endast ger forutsattningarna for den
statliga I6nebildningen. Tanken &r att systemet ska medge konkurrenskraftiga statliga
I6ner utan att det stor den internationellt konkurrensutsatta sektorns I6nenormerande
roll. Aven om myndigheter inte ska vara lonenormerande sa ar det inom systemet
mojligt for myndigheterna att i de fall dar det behdvs kunna konkurrera om attraktiv
arbetskraft genom den individuella 16neséttningen och dérigenom klara sin kompe-
tensforsorjning.

I ramanslagsutredningens som lag till grund for systemet fanns fran borjan inget for-
slag om produktivitetskrav. Efter det att utredningen l&mnat in sitt betdnkande och
budgetpropositionen for 19937 redovisats sa uppstod en debatt kring huruvida statliga
myndigheter ocksa borde tvingas till effektiviseringar och rationaliseringar.® Efter-
som I6neutrymme i privat sektor normalt skapas via en 6kad produktivitet s& menade
nagra av debattorerna att ett liknande krav pa produktivitet borde stéllas pa statlig
sektor i samband med I6neomrakningen. Nagra tankar om att statlig sektor ska ha
samma produktivitetsutveckling som den konkurrensutsatta sektorn finns dock inte i
EFO-modellen. Det forklarar ocksa varfor ett forslag om produktivitetskrav inte for-
des fram i ramanslagsutredningen. Resultatet av den politiska processen blev dock att
regeringen i sin proposition antog utredningens forslag med ett tillagg om att det i

3 Under 1960-talet utformade de centrala arbetsmarknadsorganisationerna den s.k. EFO-modellen som en norm
for den svenska lénebildningen (se Edgren m.fl., 1973). Modellens namn &r en sammanfogning av den forsta
bokstaven i de tre upphovsménnen efternamn, Gosta Edgren (TCO), Karl-Olof Faxén (SAF), Clas-Erik Odhner
(LO). Modellen syftade, liksom dess norska forlaga, den s.k. PRIM- modellen (Price Income Model), till att
beskriva l6nebildningen och dess férenlighet med samhallsekonomisk balans. PRIM-modellen utvecklades i
mitten av 1960-talet av Odd Aukrust (se Aukrust, 1970 och 1977). Modellen blev ocksa forebild for den finska
s.k. Input-Output Framework. Se Halttunen & Molander (1972). De tre modellerna gick under namnet the Scan-
dinavian model. Se ocksa Faxén, Odhner & Spant (1988) for den s.k. FOS-modellen, som &r en senare version av
EFO-modellen. I EFO-modellen delas ekonomin upp i tva sektorer. Den ena sektorn som konkurrerar med utlan-
det, den internationellt konkurrensutsatta K-sektorn, bestammer utrymmet for 16ne- och vinstékningar i ekono-
min. Den skyddade S-sektorn ar den sektor som inte &r utsatt for konkurrens fran utlandet och som antas folja den
I6neledande K-sektorn i sin 16nebildning. Enligt modellen &r det darmed I6nekostnaderna och produktiviteten i
K-sektorn som bestammer landets internationella konkurrenskraft. Modellen kan darfor inte tillata att I6nekost-
nadsokningar i S-sektorn driver upp lénerna i K-sektorn. Lénebildningen i den offentliga sektorn, som &r en del
av S-sektorn, far sdledes inte paverka lonesattningen i den privata sektorn. Redan i slutet av 1940-talet talade
Rehn och Meidner om exportindustrins léneledande funktion, men det var forst i EFO-modellen som tanken
formaliserades pa ett mer utforligt satt. Se t.ex. Meidner (1952), Rehn (1952) och Meidner & Rehn (1951).

41 avtalet star foljande: ”Parterna &r vidare ense om att forloppet och utfallet av 16neforhandlingarna pa det statli-
ga avtalsomradet ska bidra till samhallsekonomisk balans och inte stora det konkurrensutsatta naringslivets stra-
van mot en kostnadsutveckling i nivd med var omvarld”.

5 Se t.ex. Lindquist och Vilhelmsson (2006), Andersson och Isaksson (1997) och Vilhelmsson och Lindquist
(2006).

® Se SOU 1992:102.

7 Se Prop. 1992/1993:100.

8 Se Hornell (1993), Schager (1993), Svegfors (1993a, b) och Wasterberg (1993) inlégg i SvD.
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systemet ocksa skulle finnas ett sa kallat produktivitets- och effektivitetskrav for de
statliga myndigheterna.®

Darfor korrigeras I6neomréakningen i ramanslagssystemet ocksa nedat med ett sa
kallat produktivitets- och effektivitetskrav (PEK) eller ett produktivitetsavdrag som
det mer populart kallas. PEK &r satt till ett tiodrigt genomsnitt av produktivitetsut-
vecklingen inom den privata tjanstesektorn. VVad sjalva syftet &r med produktivitets-
avdraget ar nagot oklart. Avspeglar PEK vad man menar med en naturlig utveckling
eller &r det ett slags omvandlingstryck for att forsoka uppna en mer produktiv verk-
samhet?

Syftet med rapporten &r bl.a. att ge en beskrivning av I6neomrakningen och att for-
béttra forstaelsen for systemet samt att fora ett resonemang kring systemets for- och
nackdelar. Arbetsgivarverket vill framfor allt fa till stand en diskussion kring syste-
met med I6neomréakningen for att se om det finns mojligheter till och behov av for-
andringar i systemet utan att det delegerade arbetsgivaransvaret eller parternas ansvar
for 16nebildningen aventyras.

I nasta kapitel beskrivs hur den statliga l6neomrékningen ser ut mer i detalj. | kapitel
tre undersoks hur I6neomrakningstalet utvecklats sedan systemet tog i bruk. I kapitel
fyra ges de makroekonomiska forutséttningarna for vad som paverkar léne- och pro-
duktivitetsutvecklingen idag och i framtiden. Det gors for att fa ett perspektiv pa hur
I6neomrakningstalet kan komma att utvecklas och varfér prognoser kan se ut som de
gor. Dérefter gors i kapitel fem ett forsok att sammanfatta vilka uppfattningar och
standpunkter fackforeningarna och andra intressenter pa det statliga avtalsomradet
givit uttryck for. | kapitel sex presenterar Arbetsgivarverket sina slutsatser och for-
slag till forandringar. Rapporten avslutas med Arbetsgivarverkets prognos for hur
I6oneomrakningen utvecklas de narmaste aren samt hur en sadan prognos skulle se ut
om Arbetsgivarverkets forslag genomfordes.

® Se Prop. 1993/1994:100.



2. LoOneomrakningen | raman-
slagssystemet

En av grundstenarna i ramanslagssystemet ar att de av regeringen beslutade anslagen
ska omraknas varje ar. De kostnader som raknas om &r kostnader for I6ner, lokaler
och dvriga forvaltningskostnader. Loner star traditionellt for cirka 60 procent av
myndigheternas anslag. Av denna anledning och for att den statliga 16nebildningen ar
Arbetsgivarverkets ansvarsomrade sa fokuserar denna rapport pa den sa kallade 16-
neomrakningen1© dar I6nernas del av ramanslaget arligen raknas upp med hansyn till
arbetskraftskostnadernas utveckling for tjansteman inom tillverkningsindustrin och
korrigeras med produktivitetsutvecklingen inom den privata tjanstesektorn. Eftersom
statistik 6ver arbetskraftskostnader kan beréknas forst i efterhand sa har modellen tva
ars efterslapning. Det betyder t.ex. att utvecklingen av arbetskraftskostnaderna ar
2010 far effekt pa anslagsuppréakning forst anslagsar 2012.

AKl(ram)

Anslagens arbetskostnadsdel omréknas med hjalp av ett index kallat AKI(ram) som
ar konstruerat utifran SCB:s arbetskostnadsindex, AKI, och méter arbetskraftskost-
nadsutvecklingen for tjansteman i tillverkningsindustrin'® mellan november inneva-
rande ar och november foregaende ar.12 I AKI(ram) ingar fast dverenskommen ma-

nadslon inkl. rorliga tilldgg, dock inte retroaktiva I6ner eller sjuklon.

I AKI(ram) ingdr ocksa lagstadgade arbetsgivaravgifter. Den 1 januari 2009 sanktes
arbetsgivaravgiften enligt lag. S&nkningen bestod av en generell sankning och en
sénkning av avgiften for ungdomar. 13 Den generella arbetsgivaravgiften enligt lag
sanktes fran 32,42 procent till 31,42 procent. | den avgiften ingar den sa kallade all-
méanna loneavgiften pa 7,49 procent. Eftersom de lagstadgade avgifterna for ungdo-
mar sanktes sa varierar den totala avgiften med hur manga ungdomar som jobbat som
tjansteman inom tillverkningsindustrin respektive ar.

19 Gvriga delar i ramanslagen beréknas utifrén liknande indexupprakningar. Fér omrakning av lokalkostnader
anvands ett index som motsvarar 70 procent av arstakten i KPI matt i oktober tva ar fore aktuellt anslagsar medan
det for dvriga forvaltningskostnader anvénds ett index som faststélls genom en sammanvégning av flera index
fran SCB avseende utgifter som forekommer vid myndighetsutévning.

™ Index beraknas for tillverkningsindustrin SNI C enligt branschstandarden SNI 2007. Fr.o.m. &r 2006 avser
berékningen arbetskraftskostnadsutvecklingen for privata tjansteméan inom tillverkningsindustrin i stallet for som
tidigare ett sammanvagt index av bade arbetare och tjansteman inom tillverkningsindustrin.

12 Detta galler sedan 1996. Indexet for 1995 beraknades for perioden december 1994 — december 1995, indexet
for aren 1994 och 1993 beraknas for perioden maj till maj.

3 Fr.o.m. juli 2007 har arbetsgivaravgiften enligt lag for anstéllda i &ldern 18-24 &r sankts. | ordinarie AKI tas
hansyn till detta, dvs. SCB har i berdkningarna anvant en nagot lagre arbetsgivaravgift an den initiala. Ny avgift
berdknas genom att i I6nestrukturstatistiken se hur stor andel av den totala lénesumman i respektive naringsgren
som 18-24-aringarna star for. Andelarna for 18-24- respektive 25-64-aringarna har sedan végts ihop genom att
multiplicera dessa andelar med de faktiska arbetsgivaravgifterna for dessa grupper. Fr.o.m. & 2009 har arbetsgi-
varavgiften for ungdomar forandrats ytterligare. Om den anstéllde &r fodd 1983 eller senare (personer som vid
arets ingang inte fyllt 26 ar) blir arbetsgivaravgiften 15,49 procent och bestdr av alderspensionsavgift och en
fjardedel av 6vriga avgifter.



I AKI(ram) ingdr ocksa avtalade arbetsgivaravgifter for industritjansteman som be-
ror pa de avtal som traffats mellan Svenskt Naringsliv och PTK. Av dessa avgifter ar
ITP-avgiften den mest betydande. Procentsatsen faststélls forst vid arets slut eftersom
premien styrs av tjanstemannens alders- och inkomststruktur, ju aldre och ju hogre
I6n desto storre blir ITP-premien. Nar AKI(ram) berdknas anvands dock Svenskt
Naringslivs prognos for dessa avgifter som faststalls redan under varen.

Ovanpa den avtalade arbetsgivaravgiften laggs en sarskild lI6neskatt pa 24,26 pro-
cent. Denna skatt tas endast ut pa de avtalade avgifter som ar relaterade till pensions-
formaner till de anstallda.

Tabell 1. Berakning av férandring i AKI(ram) for ar 2010
November 2009 November 2010

Overenskommen méanadslon* 36 891,71 kr 37 664,65 kr
Arbetsgivaravgifter enligt avtal** 4 615,15 kr 4 711,85 kr
Arbetsgivaravgifter enligt lag*** 8 772,85 kr 9 514,09 kr
Allman I6neavgift 2 733,68 kr 2 252,35 kr
Sarskild l6neskatt** 1 032,97 kr 1 054,61 kr
Summa 54 046,36 kr 55 197,54 kr
Beraknad arbetstid/man 149,0 tim 149,0 tim
Beraknad lénekostnad/tim 362,73 kr/tim 370,45 kr/tim
Beraknad forandring i AKI(ram) [(370,45/362,73)-1]*100=2,13

Anmarkning: * Fast manadslon inkl. rorliga tillagg. ** Sarskild l6neskatt tas ut pa de arbetsgivaravgifter enligt
avtal som &r relaterade till de pensionsférméner som arbetsgivaren betalar. *** Den totala arbetsgivaravgiften
enligt lag varierar med avseende pa antal ungdomar. Kalla: Statistiska centralbyran

Uppgifterna om arbetsgivaravgifter enligt lag och avtal som anvénds for indexberak-
ningarna vid tidpunkten for berakningarna ar dock preliminéra och faststalls forst
senare. Indexet revideras emellertid inte i efterhand. Foljaktligen & AKIl(ram) och
darmed anslagsuppréakningen baserad pa preliminar arbetskraftskostnadsutveckling i
stallet for pa den faktiska. Det ar de prelimindra talen for bade innevarande och fore-
gaende ar som jamfors. | tabell 1 presenteras ett exempel pa hur férandringen i
AKI(ram) for ett givet ar beraknats.

Produktivitets- och effektivitetskrav

Forandringen i AKI(ram) justeras darefter ned med ett sa kallat produktivitets- och
effektivitetskravet (PEK). Avdraget, som hamtas fran Statistiska centralbyrans (SCB)
nationalrakenskaper (NR), ar ett indextal som baseras pa den genomsnittliga produk-
tivitetsutvecklingen i den privata tjanstesektorn de senaste 10 aren.!# PEK-index
bygger pa arbetsproduktiviteten dvs. forandringen i produktionsvolym per arbetad
timme.

14| tekniskt hanseende kan anmarkas att det, under den tid PEK har gjorts, har forekommit tvé olika matmetoder i
nationalrékenskaperna, dels en ny serie fr.o.m. 1995 som &r utformad med hénsyn till EU-direktiv, dels en &ldre
metod som inte &r det. | berdkningen av 10-arssnittet har matar enligt den aldre metoden successivt fasats ut.
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Detta begrepp berdknas i NR som volymforéndring i foradlingsvardet dividerat med
forandringen i antal arbetade timmar.!>

Produktivitetsberékningar &r alltid osékra. Det &r mycket viktigt att berdkningarna av
produktionen (foradlingsvardet) ar konsistent med den information om sysselsétt-
ningen (antal arbetade timmar) som finns tillganglig. Att méata bade foradlingsvardet
i fasta priser och att erhalla en bra skattning pa arbetsinsatsen i form av arbetade
timmar &r svart, och nar produktivitetsférandringen beraknas genom att dividera des-
sa forandringsskattningar med varandra sa uppstar alltid ett visst osakerhetsintervall.
For enskilda kvartal &r det darfor olampligt att dra alltfér stora slutsatser.16

Hur anvands index och avdrag i anslagsupprakningen?

Resursmixen!” mellan l16ner och andra arbetskraftskostnader, lokaler och 6évriga for-
valtningskostnader i pris- och l6neomrakningen visar hur resursforbrukningen ser ut
pa en genomsnittlig myndighet. Vilken anslagsupprakning som gors beror pa vilken
resursmix respektive myndighet har. | pris- och loneomrakningen for ar 2012 an-
vénds den resursmix som myndigheterna hade &r 2010. Ar 2010 var den genomsnitt-
liga resursmixen i staten sadan att I6nekostnaderna stod for 56 procent, lokaler for 10
procent medan 6vriga forvaltningskostnader stod for resterande 34 procent. Varje
myndighet maste dock utga fran sin egen unika resursmix. Lat oss ta ett exempel for
hur I6neomréakningen kunnat se ut for en enskild myndighet under anslagsaret 2012.

Tabell 2. Resursmix och pris- och l6neupprakning for anslagsar 2012

Resursmix* Indexfdérandring
Loner 56,0% 0,92**
Lokaler 10,3% 1,04%**
Ovriga forvaltningskostnader 33,7% 1,29
Genomsnittligt PLO 1,06

Anmarkning: *Baserat pa genomsnittligt utfall. **Forandring i AKI(ram)=2,13 och PEK=1,21. ***Galler de
myndigheter som ej omférhandlar lokalhyror ar 2012

Har antas att en enskild myndighet ar 2010 hade en resursmix dar I6nekostnadernas
andel av samtliga forvaltningskostnader lag pa 56 procent medan anslagsvolymen ar
2011 I1ag pa 1 000 000 kronor. Det innebar att basen i den sa kallade loneomrakning-
en blir: 0,56x1 000 000=560 000 kronor. Eftersom férandringen i AKI(ram) och
produktivitetsavdraget ar 2010 lag pa 2,13 respektive 1,21 blir Ioneomréakningsfak-
torn 2,13-1,21=0,92 for anslagsaret 2012. Det innebar att anslagets I6neandel for
anslagsaret 2012 raknas upp till 560 000x1,0092=565 152 kronor.

15 Eftersom NR 4 ett slutet kontosystem med en produktionssida och en anvéndningssida dér alla indikatorer
hanger ihop s innebar ny information nagonstans i kontosystemet dven forandringar i andra indikatorer som t.ex.
produktiviteten. Detta far hela tiden konsekvenser for PEK.

16 Nar man beraknar foradlingsvardets volymforandring i det detaljerade NR-systemet utgér man fran informa-
tion i lopande priser 6ver produktion och forbrukning. Uppgifterna hamtas fran SCB:s foretagsstatistik och pro-
duktionsuppgifterna fastprisberaknas pa produktgruppsniva med relevanta producentprisindex. Forbrukningen
fastprisberaknas ocksa pa produktgruppsniva med produktspecifika index. Har finns viss osékerhet i dels produkt-
fordelningen, dels i prisindex for olika produktgrupper, huvudsakligen producenttjanster. Berdkningarna gors i ett
integrerat system varfor fel i prisutvecklingen for producenttjénster som anvénds som forbrukning i andra bran-
scher inte paverkar det totala resultatet men snedvridning kan uppsta pa branschniva.

17 Ekonomistyrningsverket (ESV) har i uppdrag av finansdepartementet att berakna respektive myndighets resurs-
forbrukning eller resursmix.
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3. Hur har [loneomrakningsta-
let utvecklats?

Faktisk utveckling av Iloneomrékningstalet

Figur 1 visar hur PEK, forédndringen i AKI(ram) och I6neomréakningstalet varierat
mellan ar 1994 och ar 2012. Eftersom PEK (rod kurva) ar ett 10-arigt glidande me-
delvérde sa har det varierat mindre dver tid an de dvriga tva storheterna. De senaste
aren har PEK en avtagande utveckling eftersom férandringen i arbetsproduktiviteten
varit negativ.

Forandringen i AKI(ram) (bla kurva) har varierat betydligt mer an PEK. Sarskild stor
betydelse for AKI(ram) har I6nerna. De ar da lonerna 6kat mindre &n vanligt, som
t.ex. 1998, far vi tva ar senare, ar 2000, laga I6neomrakningstal medan vi under ar
med hogre lénedkningar &n normalt, som t.ex. 2008, tva ar senare far hoga I6neom-
rakningstal. Historiskt sett ar 2010 ars Ioneomrakningstal pa 4,43 procent ett hogt tal
eftersom l6neomrékningstalet sedan ramanslagssystemet inférdes i genomsnitt legat
pa cirka 2,5 procent.

Figur 1. Utveckling av Ioneomrékningstal, forandring i AKlI(ram) och PEK
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Anmarkning: Observera att det for 1995/1996 beraknades pad 18 manader med forandring en i AKI(ram) pa 7,07
och PEK pé 1,86. Fr.o.m. 1998 reducerades buffertutrymmet i ramanslagen frén 3 procent till 1 procent. Detta har
skett i samband med pris- och I6neomrakningen. Observera att forandringen i AKI(ram) &r 2004 &r reviderad 5,88
(5,30) orsaken ar att sjuklonekostnaderna felaktigt ingick i index i november 2002/november 2001. Ar 2005 blev
faktiskt tillampad index 3,46 i stéllet for 4,04 eftersom PLO 2004 blev for hog. Fr.o.m. 2006 beréknas AKI(ram)
som ett arbetskostnadsindex for tjainsteméan inom tillverkningsindustrin.



Precis som Arbetsgivarverket forutspatt i sina tidigare prognoser kommer [6neom-
rakningstalet for ar 2011 och ar 2012 att hamna pa vasentligt lagre nivaer an under ar
2010. Loneomrakningstalet for ar 2011 blev historiskt lagt och hamnade pa 0,49 pro-
cent. Endast en gang tidigare i ramanslagssystemets historia har vi hamnat pa en niva
strax under 1 procent. En anledning till det rekordlaga I6neomrakningstalet &r att den
ekonomiska nedgangen i finanskrisens spar slagit sarskilt hart mot I6neutvecklingen
inom industrin. En annan anledning till att arbetskostnaderna minskar &r att den ge-
nerella arbetsgivaravgiften och arbetsgivaravgiften fér ungdomar sanktes i borjan av
2009. Ytterligare en anledning &r att de kollektivavtalade avgifterna sénktes eftersom
ITP-premien rabatterades kraftigt ar 2009. Loneomrakningen for ar 2012 blir visser-
ligen nagot hogre, men hamnar pa relativt laga 0,92 procent.

Ett stabilare och mer forutsagbart I6neomréakningstal

Som tidigare har konstaterats sa har Ioneomrakningstalet varierat kraftigt over aren.
En mer forutsdgbar anslagsutveckling skulle gora det lattare for myndigheterna att
planera sin verksamhet.

Figur 2. Loneomrakning, 5-arigt glidande medelvarde for férandringen i
AKl(ram)

-B=| neomrakningstal =e=Loneomrakningstal med 5-arigt glidande medelvarde for AKI(ram)

Kélla: Arbetsgivarverket

En mojlig forandring vore darfor att lata forandringen i AKI(ram) beréknas som ett
flerarigt glidande medelvarde. Eftersom dagens konjunkturcykler i genomsnitt varar i
cirka fem ar, sa bor ett glidande medelvarde ocksa ligga pa minst fem ar for att fa en
stabiliserande effekt. Figur 2 visar hur I6neomréakningstalet skulle se ut om ett 5-arigt
glidande medelvérde for forandringen i AKI(ram) anvandes. Ett sadant Ioneomrak-
ningstal skulle utvecklas avsevart mer stabilt &n nuvarande I6neomrakningstal.
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4. FOrutsattningar for Ione-
och produktivitetsutveckling

Det kanske vanligaste kravet pa loneomrakningen ar att den bor vara mer forutsag-
bar. | det foljande kapitlet gors ett forsok att pa ett skissartat satt forklara vad som
paverkar I6ner och produktivitet. Syftet ar att oka forstaelsen for hur AKI(ram) och
PEK utvecklats och varfor framtida prognoser kan se ut som de gor.

Arbetsmarknadens forutsattningar for [6neutveckling

Resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden har betydelse for hur lonerna pa arbetsmark-
naden utvecklas. Om efterfragan i forhallande till utbudet pa tjansteman inom till-
verkningsindustrin, som idag, 6kar sa bor lonedkningstakten i en val fungerande 16-
nebildning 6ka. Det resulterar i sin tur i att AKI(ram) utvecklas mer positivt. Om
resursutnyttjandet i stallet minskar sa kommer féljaktligen ocksa AKI(ram) att ut-
vecklas mindre positivt. Av denna anledning finns det starka skal till att félja hur
resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden for tjansteman inom tillverkningsindustrin
utvecklas. Eller som har generellt folja utvecklingen pa arbetsmarknaden.

Det sa kallade arbetsmarknadsgapet anvands ofta i debatten som en indikator pa
resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden. Arbetsmarknadsgapet visar hur faktiskt arbe-
tade timmar utvecklas i procent av potentiellt arbetade timmar.!8 Ett negativt arbets-
marknadsgap betyder att det finns ledig arbetskraft i ekonomin, dvs. utbudet av ar-
betskraft &r storre an efterfragan av arbetskraft. Det leder till en dampad I6neutveck-
ling. Ett positivt arbetsmarknadsgap innebadr i sin tur att resursutnyttjandet ar stramt
med snabbare I6neutveckling som foljd.

Figur 3 nedan visar hur arbetsmarknadsgapet (bla kurva) och timlénen i naringslivet
(rod kurva) utvecklats och hur de forvantas utvecklas i framtiden (streckad del). No-
tera har sérskilt det senaste decenniets samvariation mellan arbetsmarknadsgap och
I6neutveckling i naringslivet. | figuren kan man se att resursutnyttjandet var mycket
hogt i borjan av 2000-talet. | mitten av 2000-talet och framfor allt under ar 2005 var
resurserna underutnyttjade for att darefter utnyttjas allt mer. Ar 2008 var resursut-
nyttjandet i stéllet stramt och inom vissa yrken och regioner uppstod det utpraglad
brist pa arbetskraft. Som ett resultat blev ocksa I6nedkningarna hdgre an pa manga
ar. For privata tjansteman inom tillverkningsindustrin 6kade I6nerna ar 2008 med
cirka 5,2 procent.! Kostnaderna for arbetsgivaravgifter enligt avtal 6kade medan de
for arbetsgivaravgifter enlig lag minskade nagot mindre. Det innebar att de totala
arbetskraftskostnaderna for privata tjanstemén inom tillverkningsindustrin dékade
med 5,9 procent vilket foljaktligen ocksa speglas i forandringen av AKI(ram) ar
2008.

18 Potentiellt arbetade timmar bestams i sin tur i forsta hand av jamviktsarbetslésheten och potentiell arbetskraft.
Jamviktsarbetslosheten ar den niva pa arbetslsheten som ar férenlig med en stabil inflationstakt. Jamviktsarbets-
I6sheten bestdms i huvudsak av hur vl arbetsmarknaden och l6nebildningen fungerar.

19 5e SCB (2009).
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Figur 3. Arbetsmarknadsgap, dvs. faktiskt arbetade timmar i procent av poten-
tiellt arbetade timmar samt timlénedkningen i naringslivet
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Anmaérkning: Kvartalsdata. Kalla: Konjunkturinstitutet

Som ett resultat av krisen och den sjunkande ekonomiska aktiviteten under ar 2009
forsvagades resursutnyttjandet radikalt pa arbetsmarknaden. | bérjan av ar 2010 bér-
jade dock ekonomin att sakta aterhamta sig. Nar skulle da en vandning pa arbets-
marknaden komma? Det finns ett empiriskt observerat samband mellan tillvéxt och
arbetsloshet. Ekonomer brukar tala om Okuns lag.2’ Nér tillvaxten okar sa borjar
foretagen i allt storre utstrackning utnyttja resurserna pa arbetsmarknaden. | Sverige
brukar lagen i praktiken betyda att resursutnyttjandet pa arbetsmarknaden forsvagas
fram tills dess att BNP vaxer med minst 2,5 procent da resursutnyttjandet i stallet
borjar 6ka.

Aterhamtningen pa arbetsmarknaden skulle dock kompliceras av att arbetsutbudet
okade mer an vanligt ar 2010. Néar antalet som vill ha jobb okar kravs hogre tillvaxt-
tal for att resursutnyttjandet ska borja 6ka. Sysselsattningen steg visserligen i borjan
av aret, men samtidigt okade arbetslosheten. | slutet av ar 2010 nadde dock tillvéaxten
tillrackligt hoga nivaer for att arbetslosheten skulle bérja minska och arbetsmark-
nadsgapet vanda uppat. | borjan av 2011 &r arbetslésheten dock fortfarande hog och
arbetsmarknadsgapet indikerar att resursutnyttjandet fortfarande &r relativt lagt.

Enligt Konjunkturinstitutets (KI) prognoser stiger resursutnyttjandet snabbt den nér-
maste tiden, men det svaga utgangslaget efter krisen medfor att arbetsmarknadsgapet
fortfarande vantas bli negativt. Lediga resurser vantas finnas kvar pa arbetsmarkna-
den och I6nerna véntas stiga mer markant forst under ar 2012.

Att samvariationen mellan arbetsmarknadsgap och 16n ar sémre under vissa perioder
kan bero pa sa kallade l6nestelheter. Nar t.ex. arbetsmarknadsgapet faller snabbt un-
der krisen &r lonerna mer trogrorliga nedat. En annan orsak som kan ha paverkat for-
hallandet &r de sa kallade strukturella effekterna i I6nestatistiken. En 6kad arbetslos-
het under kriser har en tendens att 6ka den genomsnittliga I6nen eftersom arbetslds-
heten strukturellt paverkar vilka som blir kvar pa arbetsmarknaden. | tider da manga
blir arbetslosa ar det ofta de lagproduktiva med laga I6ner som blir arbetslosa medan
de hogproduktiva med relativt hogre I6ner far behalla sitt jobb.

2 ge pl.a. Prachowny, M. (1993).
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Forutsattningarna for produktivitetsutvecklingen

Produktivitetstillvaxten bestams av flera faktorer. Det kan t.ex. vara fraga om forand-
ringar i arbetskraftens kompetens, tekniska innovationer, organisations- och process-
utveckling och investeringar i kapital och arbetskraft. Produktivitet mats vanligtvis
som arbetsproduktiviteten dvs. foradlingsvardet per arbetad timme.

For att beskriva vad som paverkar arbetsproduktiviteten anvands ofta s.k. tillvaxt-
bokfdéring. Metoden analyserar hur stor del av arbetsproduktiviteten som beror pa
forbattrad kvalitet hos arbetskraften (dvs. kvalitetsjusterade timmar), vad som beror
pa kapitalfordjupning (dvs. mer och battre kapital) samt vad som beror pa den s.k.
totalfaktorproduktiviteten (TFP) (dvs. den residual som tillskrivs tekniska framsteg
utover det som tillskrivs produktionsfaktorerna kapital och arbete).

Resultatet av den tillvaxtbokforing som Langtidsutredningen (LU) gjorde for aren
1997-20052! visar att TFP gav storst bidrag till arbetsproduktiviteten i naringslivet.

| tabell 3 har Informations- och kommunikationsteknologisektorn (IKT) exkluderats
fran dvriga sektorer. Anledningen &r den skillnad i produktivitetsutveckling som
finns mellan IKT och 6vriga sektorer. Resultaten visar bl.a. att IKT har den hogsta
okningen i arbetsproduktiviteten och det storsta bidraget fran TFP.

Tabell 3. Tillvaxtbokféring 1997-2005 och prognos 2006-2020

Arbetspro- | Varav kvalitetsju- | Varav kapital- | Varav
duktivitet sterade timmar fordjupning TFP
Aren 1997-2005
Naringslivet 3,32 0,32 0,98 2,00
Déarav
-IKT 14,42 0,67 0,2 13,44
-Tillverkningsindustrin 4,39 0,29 1,25 2,81
-Varusektorn 1,32 0,20 0,64 0,49
-Tjanstesektorn 1,67 0,31 0,94 0,43
Prognos aren 2006-2020
Naringslivet 2,66 0,12 0,93 1,6
Darav
-IKT 11,05 0,13 1,42 9,5
-Tillverkningsindustrin 3,04 0,13 0,89 2,0
-Varusektorn 1,29 0,11 0,72 0,5
-Tjanstesektorn 1,47 0,11 0,93 0,4

Anmarkning: Genomsnittlig arlig 6kning i procent. Ovr. sektorer &r exkl. IKT. LU:s berakningar innehaller av-
rundningar vilket gor att tabellens summeringar inte ar fullstindiga. Kélla: Langtidsutredningen 2008.

Den sektor som PEK bygger pa, dvs. privat tjanstesektor inklusive IKT-tjanster re-
dovisas inte av LU. | tabell 3 redovisas i stallet tjanstesektorn exkl. IKT och i den
sektorn ser vi att bidraget fran TFP &r relativt litet medan kapitalfordjupning i stéllet
tycks ha bidragit till tjanstesektorns arbetsproduktivitet. Det betyder att den 6vriga
tjanstesektorn skiljer avsevart sig fran IKT-sektorn som helhet.

21 5e SOU 2008:14.
13




| LU gjordes ocksa en prognos som stracker sig fram till ar 2020. Prognosen som
presenteras i tabell 3 visar att arbetsproduktiviteten vantas 6ka snabbast i IKT-
sektorn aven i framtiden. Aven for denna period ar det framfor allt ett resultat av
TFP-tillvaxten. Bidrag fran kvalitetsjusterade timmar ar nastan lika stort i alla sekto-
rer. Kapitalfordjupningen vantas dock bli storst i IKT-sektorn foljt av privat tjanste-
sektor exklusive IKT.

Eftersom produktion av IKT-tjanster inte forekommer inom statliga myndigheter kan
det vervagas om inte dessa bor exkluderas fran PEK .22 Arbetsgivarverket har med
hjalp av SCB-statistik tagit fram siffror pa utvecklingen av produktiviteten i tjanste-
sektorn exklusive produktion av IKT-tjanster. Statistiken visar att PEK i genomsnitt
blir 0,3 procentenheter lagre per ar om produktion av IKT-tjanster exkluderas.

Vilka konjunkturella faktorer har varit av betydelse och vad kan vi lara oss av dem?
Figur 4 visar produktivitetsutvecklingen i tjanstesektorn (inkl. IKT) samt KI:s senas-
te prognos for denna.z3 Under senare delen av 1990-talet och den forsta delen av
2000-talet utvecklades produktiviteten starkt. Bakom utvecklingen ligger framfor allt
den snabba teknologiska utvecklingen och anvéndningen av IKT. En annan forklar-
ing 4r att konkurrensen skarptes pa grund av avregleringar och globaliseringstryck.

Figur 4. Produktivitetsnivan i privat tjanstesektor
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Anmarkning: Tjanstesektorn inkl. IKT. Produktion per arbetad timme. Fasta priser, referensar 2009.
Kalla: SCB och Konjunkturinstitutet

Under aren 2007-2009 foll produktiviteten dramatiskt. En forklaring &r att produkti-
vitetsutvecklingen inom IKT till viss del klingat av redan innan krisen dok upp. En
annan mojlig forklaring ar att regeringens utbudspolitik, som gatt ut pa att fa tillbaks
manga personer in pa arbetsmarknaden som tidigare varit langtidssjuka, langtidsar-
betslosa m.m., medfort att takten i arbetsproduktiviteten forsamrats nar dessa ater-
vant till arbetslivet. Den stora generationsvaxlingen som sattes igang redan innan
krisen kan ocksé vara en forklaring. Aldre och erfarna har i genomsnitt en hogre pro-
duktivitet &n vad t.ex. ungdomar har till en borjan.

22 Har inte avses vanlig konsumtion av IT. Férslaget har tidigare framférts i Spant (2008), se kapitel 5.
28 Se Konjunkturinstitutet (2011).
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Vidare kan man karaktarisera aren 2007-2008 som hogkonjunkturar. | senare delen
av en sadan hogkonjunktur tenderar foretagens kapacitetsutnyttjande att vara nara
taket, vilket till slut tvingar foretagen att nyanstélla. Detta leder av fler anledningar
till en lagre produktivitetstillvaxt. For det forsta maste foretagen avsatta redan befint-
liga resurser for att lara upp de nyanstéllda. For det andra sjunker produktivitetstill-
vaxten aven for hogpresterande ndr de kommer till ett nytt foretag. For det tredje
minskar andelen kapital per anstalld nér personalstyrkan vaxer.

Vidare har finanskrisen inte bara haft en effekt pa arbetskostnaden utan ocksa pa
produktiviteten. Det stora efterfragefallet under ar 2009 gjorde att foretagen tvinga-
des att minska sin produktion. Né&r foretagen inte anpassade sin personalstyrka i
samma utstrackning sjonk produktivitetstillvaxten i féretagen. Aven investeringstill-
véxten sjonk och kapitalintensiteten minskade vilket fick produktivitetstillvaxten att
falla. En annan anledning till att produktivitetstillvaxten minskade under krisaret
2009 ér att foretagens anstallningsbeslut alltid &r framatblickande. Foretagens beslut
kan t.ex. ge upphov till det fenomen som ekonomer brukar kalla Labor hoarding dvs.
att foretag inte gor sig av med 6verflodig arbetskraft under samre tider for att de ska
vara tillgangliga nar konjunkturen vander. Mycket tyder pa att sa kan ha varit fallet
inom just tjanstesektorn under krisen.24

Hur ser det da ut de narmaste aren i tjanstebranscherna? Nér finanskrisen nu ar dver
och aterhamtningen &r i full gang sa okar efterfragan snabbt vilket enligt Kl:s pro-
gnos vantas oka produktiviteten. Tjanstesektorns produktivitetstillvéxt ser dock ut att
hdammas nagot av att bristen pa kvalificerad arbetskraft 6kar snabbt inom tjanstebran-
scherna.

24 e t.ex. Almega (2009, 2010).
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5. Vad tycker olika intressen-
ter om loOneomrakningen?

SACO-S

Saco-S varnar om modellens grundlaggande syfte och form.2> Man ger dock uttryck
for en oro kring de senaste arens loneomrakningstal. Saco-S menar att de laga talen
inneburit att myndigheter tvingats till alltfér omfattande rationaliseringar for att kun-
na matcha l6neutvecklingen pa den svenska arbetsmarknaden. Darfor foreslar Saco-S
forandringar inom bade AKI(ram) och produktivitetsavdraget.

Saco-S efterlyser en storre transparens i arbetskostnadsindex AKI(ram) och foreslar
att det gors en redovisning av hur nya typer av ersattningar beaktas vid faststallandet
av AKl(ram). Som ett exempel ndmner man att Iénevaxling mellan I6n, pension och
ledigheter har 0kat och att ett mer globalt dgande av foretag verksamma i Sverige gor
att det blivit vanligare med bonus/resultatloner och liknande rorliga ersattningar i
privat sektor.

Saco-S foreslar ocksa att en korrigering bor ske for premierabatter inom ITP-
systemet vid berdkning av forandringen i AKI(ram) och att Statens tjanstepensions-
verks (SPV) system for avkastningsberakningar aterstalls till laget fore 2004. Saco-S
pekar pa att arbetskostnadsokningen paverkas av pensionspremier och eventuella
premierabatter inom ITP-planen. | sina berakningar konstaterar man att ITP-premien
sénktes med 0,27 procentenheter mellan 2006 och 2007 vilken innebar att forand-
ringen i AKI(ram) blev 3,12 procent i stéllet for 3,44 procent och att nagon motsva-
rande sankning av premierna inte blev aktuell inom staten pa grund av att berakning-
en av avkastning andrades 2004 (avkastningen berdknas fr.o.m. 2005 motsvara ran-
tan pa 10-ariga statsobligationer). Man betonar att myndigheterna darigenom inte far
motsvarande premierabatter fran SPV som inom jamforelsesektorn som omfattas av
ITP. Istallet far myndigheterna betala vardesakringspremier. Saco-S slar fast att om
systemet fullt ut korrigerats for dessa skillnader skulle forandringen i AKI(ram) for
ar 2009 varit 3,86 procent i stallet for 3,12 procent, en skillnad nastan i niva med hela
Iéneomréakningen for ar 2008!

Saco-S vill ocksa andra i produktivitetsavdraget och menar att nuvarande modell inte
tar hansyn till den faktiska utvecklingen. Specifikt trycker man pa att olika verksam-
heter har olika forutsattningar att anvanda teknisk utveckling for att 6ka sin produk-
tivitet. De understryker ocksa att statliga myndigheter till skillnad fran foretag inom
privat sektor har en verksamhet som &r mer arbetsintensiv an kapitalintensiv och sa-
ledes inte har samma tekniska utvecklingspotential. Darfor foreslar Saco-S att pro-
duktivitetsavdraget berdknas pa verksamheter inom privat sektor som liknar den
verksamhet som finns pa statliga myndigheter samt att modellen tar hansyn till verk-
samhetens art och produktivitetsutvecklingen inom den enskilda myndigheten.

25 sac0-S forhandlingsledning har bl.a. givit sin syn pa systemet i ett brev till statsradet Mats Odell (2008-11-17).
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OFR

Forre chefsekonomen vid TCO, Roland Spant, har for OFR:s rakning skrivit en rap-
port som gor en analys av produktivitetsavdraget.26 Spant menar att produktivitetsav-
draget ar centralt for myndigheternas mojligheter att uppfylla verksamhetsmalen,
men att avdraget inte har samma breda stéd som det resterande delarna av raman-
slagsmodellen.

| sin rapport staller Spant krav pa ett mer modernt produktivitetsavdrag. Han menar
att berdkningen maste goras utifran den basta jamforelsegrunden, att man bor anvan-
da de matt som neutraliserar kapitalinsatser och som mater arbetskraftens produktivi-
tet, att det ska vara forutsagbart, vara framatriktat och bygga pa officiella kallor samt
vara enkelt och accepteras av avtalsparterna. Utifran dessa krav presenterar Spant ett
antal slutsatser och forslag till fordndringar av det nuvarande produktivitetsavdraget.

Spant menar att det fortfarande ar rimligt att tillampa ett produktivitetsavdrag i 16ne-
omrakningssystemet for att skapa ett omvandlingstryck &ven i statliga sektorn. Efter-
som det inte finns ndgot direkt satt att berakna utvecklingen av produktivitet vid
myndigheterna sa menar forfattaren att ett produktivitetsavdrag maste arbeta ex ante
via ett omvandlingstryck som baseras pa produktiviteten i andra sektorer.

Spant foreslar att jamforelsenormen inte langre ska utgdras av hela den privata tjans-
tesektorn utan i stallet ska produktivitetsavdraget baseras pa den del av privat tjanste-
sektor som inte &r en del av IKT-sektorn. Spant framhaller att det var den privata
tjansteproduktionen som ansags mest lik den statliga produktionen och blev normen
for produktivitetsavdraget, men att man i forskningen det senaste decenniet alltmer
podngterat att den del av privat tjanstesektor som producerar informations- och
kommunikationsteknologi (IKT-tjanster) bor sarredovisas.?’ En sadan sarredovisning
gors exempelvis i de statliga langtidsutredningarna (se sidan 13).

Spant argumenterar ocksa for att anvanda den sa kallade totalfaktorproduktiviteten
(TFP) som i sig inte &r en matbar storhet utan en residual som definieras som den
okning i foradlingsvardet som inte beror pa en 6kad insats av kapitaltjanster och kva-
litetsjusterade arbetade timmar.28

Spant tycker slutligen att avdraget ska ligga fast under langre perioder och inte varie-
ra ar fran ar. Myndigheternas planering menar han kréaver en storre forutsagbarhet
och stabilitet, nagot som inte ges i nationalrakenskaperna som standigt forandras och

%6 Spént (2008).

%7 Se bl.a. Skytesvall & Hagén (2005).

28 gpants forslag bygger pa den argumentation som OECD framfort nar det galler vilket begrepp som bor anvan-
das. Se bl.a. Schreyer, P (2001). Argumentationen har som grund att det nuvarande mattet, det s kallade arbets-
produktivitetsmattet (AP) som avspeglar hur effektiv arbetskraften 4r kombinerad med andra produktionsfaktorer
och hur stor mangd andra produktionsfaktorer som ér tillgangliga for en viss produktion och hur snabb den tek-
niska utvecklingen i sektorn ar, visserligen ar ett enkelt matt att forstd men ar att det & missvisande for langre
perioder eller vid jamforelser av olika samhallssektorer (arbetsproduktiviteten kan definieras som forandring i
foradlingsvardet minus (eller dividerat med) forandringen i antal arbetade timmar.) AP neutraliserar inte heller
kapitalinsatser. P& denna punkt ar TFP ett battre métt menar Spant eftersom investeringarna i statsforvaltningen ar
lagre an nagon annanstans. Eftersom forandringen i TFP definieras som forandringen i AP minus bidraget fréan
forandringen i kapitalanvandning per arbetad timme och forandringen i arbetskraftens kompetens. TFP fangar
upp den produktivitetsforandring som beror pa att man skaffat sig ny kunskap, att man tar tillvara tekniska 16s-
ningar, hur man &r organiserad dvs. den del av forandringen som inte beror pa att man 6kat insatser av produk-
tionsfaktorer som kapital och arbete.
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utvecklas. Spant framhaller att det nuvarande produktivitetsavdraget, just av denna
orsak, saknar en bred acceptans hos parterna. Spant foreslar att de prognoser som tas
fram i de statliga langtidsutredningarna ska ligga till grund for produktivitetsavdraget
i stallet for historiska data. Hans argument for att anvanda framatinriktade uppgifter i
stéallet for historiska data &r att i framtiden undvika alltfor dramatiska forandringar i
produktionsvillkoren. Det senaste decenniets innovationer inom den nya tekniken
och informationsteknologin som dramatiskt fordndrade produktionsforutsattningarna
gick inte att forutse med hjalp av historiska data. Spant foreslar darfor att produktivi-
tetsavdraget de narmste aren ska bestammas till 0,4 procent i enlighet med bilaga 6
till langtidsutredningen 2008.2° | sammanhanget bor ndmnas att det endast ar produk-
tivitetsavdraget och inte AKI(ram) som har varit féremal for Spants utredning, an-
nars &r det ju i AKI(ram), inte i PEK, som de stora svadngningarna upptrader.

Arbetsgivarverkets medlemmar

For vissa myndigheter har Ioneomrakningstalet en begransad betydelse. Det galler
speciellt stora myndigheter dar regeringen i sin budget for en aktiv politik. Manga
myndigheter upplever att regeringens tillskott eller sparande pa dessa myndigheter
har storre betydelse an sjalva anslagsupprakningen. Det handlar framfor allt om
myndigheter som ofta ar i blickfanget och dar politiker ofta vill och bor styra sam-
hallsutvecklingen. Ur det perspektivet &r dock inte ramanslagssystemet ett bekymmer
utan bor snarare ses som en garant for den arbetsgivarpolitiska delegeringen och for
att viss kontinuitet och stabilitet kan behallas.

En intressant aspekt som ofta lyfts fram &r det faktum att statsmakterna stdndigt gor
produktivitetsforbattringar genom att sla ihop flera myndigheter till en myndighet
och samtidigt minskar anslagen. Det kan t.ex. vara fraga om att flera regionala myn-
digheter eller myndigheter med en verksamhet som paminner om varandras slas ihop
for att gora rationaliseringsvinster. Om detta gors samtidigt som dessa myndigheter
alaggs ett generellt produktivitetsavdrag uppfattas det som ett dubbelt strukturratio-
naliseringskrav.

Vid méten med myndighetschefer som Arbetsgivarverket haft nyligen har det ocksa
framforts ett tydligt Gnskemal om ett mer stabilt och forutsagbart AKI(ram).

Ovriga

Forvaltningskommittén foreslar i sitt betankande att det bor finnas ett generellt pro-
duktivitetstryck pa myndigheternas samtliga kostnader. Det produktivitetstryck som
finns i dag &r det produktivitetsavdrag som regeringen gor pa lénekostnaderna vid
den arliga pris- och léneomrakningen av ramanslagen. Daremot omfattas inte de de-
lar av ramanslagen som finansierar hyror och 6vriga forvaltningskostnader. Forvalt-
ningskommittén ansag darfor att det finns anledning att utvidga produktivitetstrycket.
Dessa forslag togs emellertid bort i den forvaltningspolitiska propositionen som se-
nare lades fram. Den nuvarande regeringen har vid fler tillfallen uttryckt sin tillfreds-
stallelse med det nuvarande systemet. | budgetpropositionen fér ar 2008 sade reger-
ingen att pris- och léneomrakningen i stort sett fungerat bra och bor ligga fast.

2 50U 2008:14.
%0 50U 2008:118.
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6. Slutsatser och forslag

Arbetsgivarverkets anser att Ioneomrakningen i huvudsak fungerat vél och att det i
dagslaget inte finns négot trovardigt nytt alternativ till det nuvarande systemet. Aven
om ett system som helhet fungerat vél finns det vissa delar som kan forbattras. Det &r
t.ex. viktigt att ett system & modernt och att det foljer och anpassar sig efter de for-
andringar och den tid vi lever i.

En stabilare finansiering

Idag skrivs l6nedelen av de statliga anslagen upp med arbetskostnadsokningen for
tjansteman inom tillverkningsindustrin. Arbetsgivarverket menar att det idag finns en
stark samsyn kring den internationellt konkurrensutsatta sektorns lonenormerande
roll pa det statliga avtalsomradet. En syn som for évrigt har sitt ursprung i den vél-
etablerade EFO-modellen, men som ocksa ar grunden i senare modeller och samar-
betsavtal som t.ex. dagens industriavtal.3! Fran vissa hall efterfragas dock storre
transparens kring vilka komponenter som ingar i AKI(ram). Har kan man naturligtvis
tanka sig att Statistiska centralbyran inom ramen for sina kommande uppdrag &nnu
tydligare redovisar vilka komponenter som ingar och hur de beréknas. Aven om
principen i sig har en hdg legitimitet framhalls ofta att forandringen i AKI(ram) fluk-
tuerar kraftigt over tiden vilket forsvarar myndigheternas planering. | detta samman-
hang blir mojligheterna till anslagssparande och anslagsoverskridande samt tillforlit-
liga anslagsprognoser extra viktiga. Ar forutsagbarhet och stabilitet ver tiden nagot
som eftertraktas kan en attraktiv idé vara att lata forandringen i AKI(ram), liksom
produktivitetsavdraget, berédknas som ett glidande medelvarde dver en viss period. |
den héar rapporten har Arbetsgivarverket visat att ett femarigt glidande medelvérde av
forandringen i AKI(ram) skulle ge upphov till en stabilare finansiering.

Ett adekvat produktivitetsavdrag

Rapportens sammanstallning visar att det sa kallade produktivitetsavdraget saknar
motsvarande stod hos de inblandade intressenterna. Vi finner heller inget stod i EFO-
modellen eller i ramanslagsutredningen for ett sadant avdrag. Att den statliga sektorn
standigt forbattrar sin produktivitet ar sjalvklart men att pris- och I16neomrakningen
ar en lamplig plats for sadana krav &r inte lika sjalvklart.

Vidare framhaller manga intressenter att metoden med produktivitetsavdraget inte tar
hansyn till vilka forutsattningar myndigheterna har for att forbattra sin produktivitet.
Nar anslagen skrivs upp inom ramen for pris- och I6neomrakningen tar systemet
hé&nsyn till vilken kostnadsmix respektive myndighet har, men nér produktivitetsav-
draget gors ar det en schablon som galler for alla myndigheter oavsett vilka forutsatt-
ningar den enskilda myndigheten har.

Inte heller staten som kollektiv har samma forutsattningar att forbattra sin produktivi-
tet som vissa delar av tjanstesektorn. Inslaget av hog utbildning &r stort i staten och

31 Fér en beskrivning av Ionenormeringens utveckling pa avtalsomradet. Se bl.a. SOU 2006:32
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manga myndigheter baserar sin produktivitetsutveckling pa det som i tillvaxtbokfo-
ringen kallas kvalitetsjusterade timmar dvs. att personalen far en béttre utbildning
eller en hogre utbildningsniva. Samtidigt visar var genomgang av Langtidsutredning-
ens undersokning att just kvalitetsjusterade timmar ar det som ger det minsta bidraget
till produktiviteten medan kapitalinvesteringar som &r vanligare i andra sektorer ger
ett storre bidrag till produktiviteten. De statliga myndigheternas verksamheter har
med andra ord sdmre forutsattningar att lyckas med produktivitetsforbattringar &n
mer kapitalintensiv verksamheter i andra sektorer.

Det 6verlagset storsta bidraget till tjanstesektorns arbetsproduktivitet kommer fran
den sa kallade IKT-sektorn. Ett produktivitetsavdrag baserat pa den privata tjanste-
sektorn exklusive IKT-branschen ar darfor att foredra. Forslaget fordes fram i Spant
(2008) och enligt Arbetsgivarverkets uppfattning finns en samsyn hos parterna kring
ett sadant forslag. Enligt Arbetsgivarverkets berakningar av statistik fran SCB skulle
ett exkluderande av produktion av IKT-tjanster fran PEK motsvara en minskning av
produktivitetsavdraget med 0,3 procentenheter per ar.

En ytterligare kritik mot tillampningen av PEK &r att produktivitetsavdraget i vissa
fall upplevs som ett sa kallat dubbelt strukturrationaliseringskrav. Det dubbla struk-
turrationaliseringskravet uppstar t.ex. da en myndighet genom ett politiskt beslut drar
ner pa verksamheten eller later den uppga i nagon redan befintlig myndighets verk-
samhet samtidigt som anslagen minskas. Ett annat exempel ar nér investeringar gors
for att forbéattra statens e-tjansteutbud och vinsterna av produktivitetsforbattringarna
dras in genom anslagsforsamringar. Myndigheterna menar att de ovanpa dessa ratio-
naliseringar och anslagsminskningar inte bor tvingas till ytterligare produktivitets-
forbattringar och anslagsminskningar i form av ett produktivitetsavdrag. Med andra
ord det gors redan indragningar av anslagen pga. de strukturrationaliseringar som
gors i privat tjanstesektor och som speglas i produktivitetsavdraget. Nar statsmakter-
na t.ex. drar in anslagen som motsvarar produktivitetsforbattringen av en e-
tjanstinvestering bor darfér PEK minskas med motsvarande storlek.

Den statliga forsakringsmodellen

Nagot som formellt ligger utanfér ramanslagssystemet, men som har en gemensam
historik med ramanslagssystemets framvéxt ar den statliga forsakringsmodellen for
SPV:s premieberdkningar. Forsakringsmodellen har ingen koppling till de produkti-
vitets- och effektivitetsfragor som hittills varit foremal for uppmarksamhet i denna
rapport. | formell mening foreligger inte heller nagon direkt koppling till ramanslags-
systemets lI6neomréakningsmekanism. | reell mening foreligger emellertid ett mycket
starkt samband mellan principerna for Ioneomrékningen och principerna for forsak-
ringsmodellen.

Som tidigare beskrivits sa paverkas AKI(ram) av avgifterna till industritjansteman-
nens tjanstepensionsformaner. De formansbestamda delarna av denna pension hante-
ras av Alecta, som bestdimmer de avgifter (premier) som industritjanstemannens ar-
betsgivare har att erliagga och som forvaltar premiemedlen i avvaktan pa att pen-
sionsformanerna ska betalas ut till formanstagarna.
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Pa motsvarande satt hanterar SPV genom sitt ansvar for den statliga forsakringsmo-
dellen de formansbestamda delarna av den statliga tjanstepensionen. SPV bestammer
de avgifter som statliga arbetsgivare har att erlagga och forvaltar premiemedlen i
avvaktan pa att pensionsformanerna ska betalas ut till formanstagarna. Statliga myn-
digheter far alltsa sina anslag omréknade med hansynstagande till avgifterna till
Alecta och de far betala ur sina anslag de avgifter som SPV bestammer. Sedan 2005
tar emellertid Alecta och SPV inte langre sina avgiftsbeslut pa jamférbara grunder.

Efter den 6versyn av systemet som gjordes i SPA-utredningen32 bestamdes att fr.o.m.
ar 2005 skulle tillgangarna i modellen endast tillskrivas en avkastning motsvarande
den tiodriga statsobligationsrantan. Som remissinstans papekade Arbetsgivarverket
att forslaget kunde betyda att de statliga myndigheterna skulle fa betala hdgre premi-
er &n vad annars skulle vara fallet samtidigt som underlaget till AKI(ram) fortfarande
skulle bygga pa Alectas lagre premier. Forslaget genomfordes dock och Arbetsgivar-
verket kan idag konstatera att farhagorna nu har besannats. Avgifterna till Alecta och
darmed AKI(ram) har utvecklats i lagre takt an de premier som SPV tvingats ta ut.33

Mellan aren 2008 och 2009 sénktes den preliminara ITP-premien som anvands i be-
rékningarna av forandringen i AKI(ram) och darmed myndigheternas finansiering
fran 14,1 till 12,5 procent. Konsekvenserna av denna premierabatt blev att anslagen
minskade. . Samtidigt tvingades SPV hoja sitt premieuttag mellan aren 2008 och
2009. Om man i berakningen av forandringen i AKI(ram) i stallet utgatt fran utveck-
lingen av SPV-premien for ar 2008 och ar 2009 sa hade forandringen i AKI(ram) for
innevarande ar blivit 3,3 i stéllet for 1,78. Loneomrakningstalet for innevarande ar
hade blivit 2,0 i stallet for de rekordlaga 0,49. Om man i stallet beraknar hur det skul-
le se ut om premierabatten uteblivit och ITP-premien hade varit densamma som ar
2008 sa hade forandringen i AKI(ram) for innevarande ar blivit 3,1 i stéllet for 1,78
och léneomrakningstalet blivit 1,8 i stallet for de rekordlaga 0,49

Arbetsgivarverket anser darfor att SPV:s premieberakningar aterigen bor beraknas
enligt den ursprungliga forséakringsmodellen for att i s stor utstrackning efterlikna
ITP-premien varmed I6nerna raknas upp i anslagen.

Arbetsgivarverkets forslag

Efter flera diskussioner i den statliga myndighetskretsen och i Arbetsgivarverkets
styrelse har Arbetsgivarverket valt att ga fram med féljande forslag till forandring av
I6neomrakningen:

e LAt forandringen i AKI(ram) berdknas som ett flerarigt glidande medelvarde
pa minst 5 ar.
e Berakna PEK exklusive produktion av IKT-tjanster.

e Aterinfor den ursprungliga forsakringsmodellen for berékningar av SPV:s
premier.

e Kombinera inte PEK med explicita myndighetsvisa rationaliseringskrav.

32 56 SOU 2003:85.

33 En orsak till detta &r att Alectas rorelseéverskott kunnat disponeras sé att rabatter p& ITP-premien for tjanste-
méan inom industrin kunnat medges. Medan Alecta haft méjligheten att lamna sa kallade premierabatter har den
mojligheten inte funnits for SPV eftersom den nya forsakringsmodellens konsolideringsgrad sjunkit till for laga
nivaer.
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/. Prognos for Iloneomrak-
ningstalet

Om nu arbetskraftskostnader for tjansteman i tillverkningsindustrin 6kar och produk-
tivitet i privat tjanstesektor sannolikt borjar 6ka vad kan vi da forvanta oss for 1one-
omrakningstal i den ndrmaste framtiden? | detta avsnitt anvander vi prognoser for
I6neutveckling och produktivitetstakt for att berédkna en prognos for I6neomréknings-
talet. Slutligen beskrivs hur 16neomrékningstalet skulle utvecklas om Arbetsgivar-
verkets forslag genomfordes.

Prognos for forandringen i AKI(ram)

Nar berakningen av forandringen i AKI(ram) gors jamfors ett ars genomsnittliga ar-
betskostnader i november med nastkommande ars genomsnittliga arbetskostnad i
november. En lamplig grund att anvanda nar férandringen i AKI(ram) prognostiseras
ar Konjunkturinstitutets prognos for 16neutveckling bland tjanstemén inom industrin.

Forutom l6ner tar vi hénsyn till arbetsgivaravgifter enligt lag och avtal. Arbetsgivar-
avgiften enligt lag sanktes ar 2009 bade generellt och for ungdomar. Vad den totala
nedsattningen av arbetsgivaravgiften blir beror i stor utstrackning pa hur manga ung-
domar som jobbat som tjansteman i tillverkningsindustrin respektive ar. Eftersom
detta ar okant idag antar dock Arbetsgivarverket i sin prognosberakning darfor att
nedsattningen av den lagstadgade arbetsgivaravgiften for ungdomar far samma ge-
nomslag som ar 2009.

Da arbetsgivaravgifter till foljd av avtal bestdms forst vid arets slut sa antar vi har att
aven de forblir desamma under den studerade perioden. Detta antagande ar rimligt
eftersom det under de senaste tva aren inte skett nagon férandring i den totala avgif-
ten.

Enligt Arbetsgivarverkets berdkningar blir prognosen for foérandringen i AKI(ram)
2,3 procent ar 2011 (anslagsar 2013) respektive 3,2 procent ar 2012 (anslagsar 2014).

Prognos for produktivitetsavdraget

Nar Arbetsgivarverket gor en prognos for produktivitetsavdraget, PEK, sa anvands
Konjunkturinstitutets (K1) prognoser for produktivitetsokningen i privat tjanstesek-
tor. Under 2005-2009 var produktivitetstakten negativ, men enligt KI vantas produk-
tivitetsokningen i den privata tjanstesektorn bli positiv de ndrmaste aren. Ar 2011
och ar 2012 vantas produktivitetsékningen bli 1,9 respektive 2,4 procent. Dessa pro-
duktivitetsprognoser anvands for att berakna de narmaste arens PEK-utveckling. Det
gors genom att dessa procenttal omvandlas till ett index som forlanger den indexserie
som produceras i nationalrakenskaperna och som ligger till grund for det tioariga
glidande medelvardet som utgor PEK.
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Prognos for l6neutvecklingstalet
En sammanfattning av Arbetsgivarverkets prognos for forandringen i AKI(ram),
produktivitetsavdraget och 16neomréakningstalet ges i tabell 4.

Tabell 4. Prognos for forandringen i AKl(ram), PEK och Idneomrékningstalet

Prognosar/Anslagsar
Prognoser 2011/2013 2012/2014
Forandring i AKlI(ram) 2,3 3,2
PEK 1,2 1,2
Loneomrakningstalet 1,1 2,0

Kalla: Arbetsgivarverket

For bade ar 2011 (anslagsar 2013) respektive ar 2012 (anslagsar 2014) beraknas PEK
bli 1,2. | tabell 4 redovisas den sammanlagda prognosen for l6neomrékningstalet.
Nér PEK dras fran férandringen i AKI(ram) far vi ett prognostiserat loneomraknings-
tal som véntas hamna pa 1,1 procent anslagsar 2013 och 2,0 procent anslagsar 2014.

Arbetsgivarverkets prognos for Io6neomréakningstalet kan enklast illustreras i en figur.
Figur 5 visar att Ioneomrakningstalet for anslagsaren 2010 och 2011 blev hogt re-
spektive rekordlagt. Loneomrakningstalet for ar 2012 blev fortsatt lagt. | prognosen
for ar 2013 ser vi att Ioneomrakningstalet vantas fortsatta att ligga kvar pa lag niva
medan prognosen for ar 2014 ser nagot mer gynnsam ut.

Figur 5. Utveckling och prognos av loneomrékningstalet
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Kalla: Arbetsgivarverket

Slutligen bor ett varnade finger hojas for osékerheten i den hér typen av prognoser.
Prognoser har rent generellt varit svarare att gora i samband med finans- och han-
delskrisen da normala samband och prognosmodeller inte fungerat i samma utstrack-
ning.
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Arbetsgivarverkets forslag — ett alternativt scenario
Hur skulle en motsvarande prognos av I6neomrakningstalet se ut om Arbetsgivarver-
kets forslag genomfordes? Lat oss gora féljande antaganden:

e Lat PEK minska med 0,3 procent for anslagsaren 2013 och 2014. Arbetsgi-
varverkets berakningar visar att PEK minskar med 0,3 procentenheter per ar
om produktion av IKT-tjanster exkluderas.

e LAt SPV-premien34 anvandas i berakningarna av forandringen i AKI(ram) i
stéllet for ITP-premien.

e Anvand ett 5-arigt glidande medelvarde for berdkningen av forandringen i
AKI(ram).

Med dessa antaganden blir PEK 0,9 for anslagsaren 2013 och 2014. Férandringen i
AKI(ram) blir 3,15 for anslagsar 2013 och 3,12 for anslagsar 2014.

Om Arbetsgivarverkets forslag genomfordes skulle det innebéra att prognosen for
I6neomrakningstalen blir 2,25 for anslagsar 2013 och 2,22 for anslagsar 2014. Pro-
gnosen for ldneomréakningstalen redovisas i figur 6.

Figur 6. Prognos med Arbetsgivarverkets forslag
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Kélla: Arbetsgivarverket

34 For &r 2011 finns en preliminar premie, men for &r 2012 gérs antagandet att SPV-premien dkar med 0,5 pro-
centenheter.
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