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Sammanfattning

I Sverige finns en bred politisk uppslutning bakom det finans-
politiska ramverket. Denna samsyn grundar sig pd erfarenheterna
frdn den djupa ekonomiska krisen i Sverige i borjan av 1990-talet.
Svensk ekonomi befann sig di i en allvarlig situation med mycket
stora underskott 1 de offentliga finanserna och med en snabbt
dkande offentlig skuld. Under budgetsaneringen inférdes ett éver-
skottsmil f6r den offentliga sektorns finansiella sparande och ett
flerdrigt utgiftstak for statens och pensionssystemets utgifter.
Genomgripande férindringar gjordes i statens budgetprocess for
att stirka budgetdisciplinen. Det finanspolitiska ramverket och den
breda politiska uppslutningen bakom det har bidragit till en gynn-
sam utveckling av Sveriges ekonomi och offentliga finanser. Den
parlamentariska Overskottsmélskommittén féreslir nu mindre
férindringar 1 ramverket.

o Overskottsmilet for den offentliga sektorns finansiella sparande
behills, men dagens mélnivi om en procent idndras till en tredje-
dels procent av BNP &ver en konjunkturcykel. Detta giller frin
och med 2019 och tills vidare.

e Ramverket kompletteras med ett skuldankare, dvs. ett riktmirke
for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (Maastricht-
skulden), pd 35 procent av BNP.

e Uppféljningen av overskottsmélet skirps genom en tydligare
definition av en mélavvikelse och plan for att dterg? till mélet vid
avvikelse. Finanspolitiska rddet tilldelas en tydligare roll i upp-
féljningen.

o Overskottsmilet giller tills vidare men ses éver varannan
mandatperiod. Ett brett politiskt stod for framtida férindringar
av overskottsmilet bor efterstrivas.
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o Tydliga principer faststills f6r hur vissa forslag, som lagférslag
med budgetpdverkan, hanteras i riksdagens budgetprocess. Ett
arbete med att lagreglera delar av principerna ska genomforas till
2018.

Kommittén bedémer att dessa forslag ytterligare forstirker ram-
verket. Aven det faktum att det rider bred politisk enighet om de
foreslagna férindringarna talar for ett fortsatt stort fértroende for
ramverket och finanspolitiken.

Sveriges ekonomi och offentliga finanser sedan ramverket
inférdes

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld har sjunkit frén
cirka 70 procent av BNP 1 slutet av 1990-talet, till 43 procent av BNP
2015. Om den offentliga sektorns finansiella tillgdngar inkluderas var
den offentliga sektorns nettoférmogenhet cirka 20 procent av BNP
2015, jimfoért med en nettoskuld pa cirka 30 procent av BNP knappt
tvd decennier tidigare. Statsskulden och statens rinteutgifter har
minskat kraftigt och fértroendet f6r finanspolitiken stirkts. I och
med 2008 &rs finanskris provades ramverket och Sverige klarade som
ett av fd linder den djupa ekonomiska nedgdngen utan stora under-
skott i det offentliga sparandet och med bibehdllet hogsta kredit-
betyg. Sverige ir tillsammans med Luxemburg och Estland de enda
EU-linder som aldrig varit féremdl f6r underskottsférfarandet i
stabilitets- och tillvixtpakten.

Erfarenheter av finanspolitiska regler i EU och internationellt

En internationell utblick visar att anvindningen av finanspolitiska
regler har 6kat kraftigt under senare decennier. Det giller inte
minst inom EU. Trots detta har den offentliga sektorns skuld som
andel av BNP 6kat mirkbart 1 mdnga linder sedan slutet av 1990-
talet.

Regelverket 1 EU:s stabilitets- och tillvixtpakt har successivt
reformerats och byggts pd. Sirskilt efter eurokrisen gjordes om-
fattande foérindringar for att stirka regelverket, di krisen visat att
det fungerat mindre vil.

14
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En jimférelse av regelverken i tio linder visar att det ir vanligt
att linderna férindrar sina regler éver tid. De omfattande f6érind-
ringar av regelverken som ménga linder, framfér allt inom EU,
genomfort under senare ir kan ses som ett forsok att komma till
ritta med den 6kade skuldsittning som finanskrisen och eurokrisen
medfort. Finanspaktens regelverk har ocksd successivt kommit att
utgora en mer integrerad del av de nationella ramverken i1 de med-
lemsstater som omfattas av finanspakten.

Det finns ett relativt omfattande stéd 1 internationell empirisk
forskning fér att finanspolitiska regler bidrar till att begrinsa
offentliga underskott och skulduppbyggnad. Effekter av finans-
politiska regler miste emellertid ses som en del av ett institutionellt
sammanhang. En effektiv regel eller kombination av regler ska ge
utrymme for stabiliseringspolitik och samtidigt ha en stark kopp-
ling till offentligfinansiell hillbarhet, vilket vanligtvis mits med
skuldens nivd och utveckling i férhéllande till BNP. Senare tiders
mal och regler ir mer komplexa d& de férsoker kombinera hillbar-
hetsmotivet med en stérre flexibilitet for att kunna hantera makro-
ekonomiska stérningar. Aven om detta ir 6nskvirt ir dessa regler
svirare att kommunicera och 6vervaka. I det sammanhanget ger
forskningen stéd fér att oberoende institutioner som finans-
politiska rdd spelar en viktig roll genom att de granskar och kom-
menterar finanspolitiken och bidrar till att beslutsfattarna férklarar
malavvikelser for allminheten pd ett trovirdigt sitt.

Hur forhéller sig ett indrat 6verskottsmal till 6vriga delar
av ramverket?

Ett effektivt finanspolitiskt ramverk férutsitter att sdvil ram-
verkets olika delar som helheten fungerar vil. Overskottsmilet,
utgiftstaket och det kommunala balanskravet definieras i1 olika
redovisningssystem och ticker olika delar av den offentliga sek-
torn. Trots dessa olikheter i definition finns starka samband mellan
mélen. Dessa samband pédverkas inte av att dverskottsmélets nivd
dndras.

En dndrad nivd pd 6verskottsmailet stiller emellertid krav pd att
sparandet inom framfér allt staten pd kort sikt anpassas till éver-
skottsmilets nya nivd. I budgetprocessen ir overskottsmilet
centralt f6r att bedéma budgetutrymmet for reformer. Ett dndrat
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overskottsmal pdverkar budgetutrymmet pd kort och medelling
sikt. Det 4r staten som har ansvar {6r att 6verskottsmailet nis, och
som méste ta hinsyn till sparandet i 6vriga delar av offentlig sektor
for att s3 ska bli fallet.

En indrad nivd pd dverskottsmilet kriver ingen lagindring, men
innebir att en ny malniva ska foreslds av regeringen i budgetpropo-
sitionen och faststillas av riksdagen 1 det s.k. rambeslutet 1 budget-
processen.

Trots att man kan argumentera for att 3lderspensionssystemets
regler gor systemet finansiellt hdllbart, och att det dirfor inte skulle
behova omfattas av 6verskottsmilet, 6verviger enligt kommitténs
uppfattning argumenten for att behdlla nuvarande ordning. Att
overskottsmilet omfattar hela den offentliga sektorns finansiella
sparande bidrar till enkelhet och transparens och éverensstimmer
med de definitioner som anvinds 1 EU:s regelverk.

Overskottsmilet dndras till en tredjedels procent av BNP
frdn 2019

Fortroendet for Sveriges ekonomi och offentliga finanser ir i dag
hégt, och Sverige har en gynnsam offentligfinansiell stillning jim-
fort med de flesta andra linder. Den offentliga bruttoskulden som
andel av BNP har minskat kraftigt jimfort med nir 6verskotts-
mélet infordes. Samtidigt kommer kostnadstrycket sannolikt att
6ka de nirmaste decennierna till f6ljd av demografiska forind-
ringar. Frin att ha stitt for storre delen av overskotten 1 den
offentliga sektorn sedan 6verskottsmailet inférdes forvintas spa-
randet 1 pensionssystemet bli ligre de nirmaste iren. Detta idr en
foljd av forindringar 1 befolkningens &lderssammansittning och
inte ett tecken pd att systemet ir underfinansierat. Det ligre spa-
randet 1 pensionssystemet kar sparkraven pd staten vid ett ofér-
indrat 6verskottsmal. Kommittén finner att denna utveckling talar
for ett ndgot ligre 6verskottsmal det nirmaste decenniet.

I betinkandet redogors for konsekvenserna av fem alternativa
mélnivier for det finansiella sparandet pd mellan -0,5 procent och
1 procent av BNP. Med rimliga antaganden om rinta och tllvixt
leder alla dessa saldomdl om de uppritthdlls till att den offentliga
skuldkvoten gdr mot en nivd som ir ldngsiktigt hillbar. Det ir en-
ligt kommitténs beddmning svirt att siga att en mélnivd i det inter-
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vall som hir diskuteras ir att féredra fore en annan utifrin motiven
om langsiktig hdllbarhet, rittvisa mellan generationer och samhills-
ekonomisk effektivitet. Dirmed har valet av mdlnivd kommit att
handla om en avvigning mellan vilka sikerhetsmarginaler som
bedéms behovas 1 en djup ldgkonjunktur 1 férhéllande till virdet av
de hogre utgifter och/eller ligre skatter som ett dndrat verskotts-
mal innebir under en lingre 6vergdngsperiod.

Kommitténs samlade bedémning ir att overskottsmilet bor
indras till en tredjedels procent av BNP. Principen om att den
offentliga sektorn i genomsnitt bor ha ett dverskott i1 sparandet
over konjunkturcykeln ligger dirmed fast. Denna méilnivd vintas
leda till en nettoférmogenhet pd drygt 20 procent av BNP, en
statsskuld pd cirka 25 procent av BNP och en offentlig bruttoskuld
pd cirka 35 procent av BNP pd medelling sikt. Med detta over-
skottsmal kommer siledes den offentliga bruttoskulden att fort-
sitta sjunka, samtidigt som nettoférmogenheten dkar nigot jim-
fort med dagens nivd. En offentlig bruttoskuldkvot pd 35 procent
av. BNP ger en betydande marginal till EU:s skuldgrins pa
60 procent och till de nivier som identifierats som problematiska 1
internationella studier. Ett 6verskottsmal pd en tredjedels procent
av BNP bedéms vidare ge ett tillrickligt utrymme att hantera dven
en mer utdragen och djup ligkonjunktur pd ett aktivt sitt utan att
statens kreditvirdighet pdverkas.

Samtidigt krivs att stabiliseringspolitiken anpassas till de nya
sikerhetsmarginalerna. Ett ligre sparande ¢kar vikten av att finans-
politiken ir i fas med konjunkturcykeln for att det offentliga spa-
randet inte ska sjunka under EU:s grinsvirde i en djup ligkon-
junktur.

Den nya mélnivin bér gilla frin och med 2019 och tills vidare,
dvs. frdn och med férsta &ret 1 nista mandatperiod.

Ett skuldankare f6r Maastrichtskulden pd 35 procent
av BNP infors

Kommittén anser att den offentliga skulden boér ges en mer fram-
tridande roll 1 ramverket. Vi foresldr dirfor att ramverket kom-
pletteras med ett skuldankare fér den offentliga sektorns konsoli-
derade bruttoskuld, Maastrichtskulden, som tydliggér att skulden
bor fortsitta att falla som andel av BNP pd medelling sikt. Nivin
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pd skuldankaret, dvs. den 6nskvirda nivin pd Maastrichtskulden,
sitts till 35 procent av BNP, vilket ir i éverensstimmelse med det
foreslagna 6verskottsmdlet pd en tredjedels procent av BNP.
Denna 6verensstimmelse forutsitter att 6verskottsmilet uppnis
over konjunkturcykeln. Med skuldankaret forstirks 6verskotts-
maélets och ramverkets koppling till finanspolitisk hillbarhet.
Skuldankaret ir inte ett operativt mél, utan ett riktmirke som
tydligt uttrycker vad som ir en 6nskvird skuldnivd. Skuldankaret
ska ses som ett komplement och inte som ett alternativ till éver-
skottsmailet. Overskottsmilet dr tillsammans med utgiftstaket
bittre limpat som operativ styrvariabel 1 den arliga budgetproces-
sen. Avvikelser frin dverskottsmailets nivd under enskilda &r ir inte
ett problem forutsatt att méilet fo6r sparandet uppnds over kon-
junkturcykeln. Problem uppstdr forst om systematiska avvikelser
frén overskottsmilet leder till odnskad skuldutveckling. Det ir i
det sammanhanget som ett skuldankare spelar en roll, eftersom det
tydligt anger vad som ir en 6nskvird skuldnivi och om det offent-
liga sparandet varit tillrickligt f6r att nd denna. Skuldankaret ir i
det perspektivet ett led i en skirpt uppfoljning av 6verskottsmalet.

Hur ska skuldankaret foljas wpp?

Skuldankaret ska foljas upp drligen av regeringen i den ekonomiska
virpropositionen. Varpropositionen behandlar de &évergripande
riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken och har jimfért med
budgetpropositionen ett mer lingsiktigt fokus. Den innehiller
bland annat bedémningar av finanspolitikens ldngsiktiga hillbarhet,
som har en direkt koppling till skuldnivén.

Om skulden avviker med mer dn 5 procent av BNP frin skuld-
ankaret ska regeringen limna en sirskild skrivelse till riksdagen.
Skrivelsen limnas samtidigt som varpropositionen. I skrivelsen ska
regeringen redogdra fér vad som orsakat avvikelsen frin skuld-
ankaret och hur man avser att hantera denna.

En rad faktorer kan goéra att skulden utvecklas i en annan rikt-
ning in den som férutsigs nir overskottsmilet faststilldes, dven
om sparandet ir i linje med &verskottsmalet. Vi bedémer dirfor att
det dr rimligt med ett spann pd *5 procent av BNP {or nir rege-
ringen ska vara skyldig att limna en sirskild skrivelse.
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Skrivelsen i samband med en avvikelse frin skuldankaret ska
behandlas av finansutskottet, som dven kan hilla en offentlig ut-
frigning med finansministern om skuldsituationen. Det finns 1
kommitténs forslag, utéver kravet pd skrivelse till riksdagen, ingen
automatik i vad som hinder vid en avvikelse frin skuldankarets
nivd. Istillet ir tanken att det ska vara foérenat med en politisk
kostnad att avvika frén skuldankaret, om det inte finns goda skil
for detta. Hirigenom &stadkoms en rimlig avvigning mellan ¢kat
fokus pa en langsiktigt hallbar skuldnivd och en hog grad av flexi-
bilitet 1 utformningen av finanspolitiken.

En transparent och oberoende uppféljning av skuldankaret dr av
central betydelse for att forklara orsaker till att skulden férindras
och dven motverka att skuldankaret resulterar 1 odnskade kort-
siktiga &tgirder. Finanspolitiska ridet ska félja upp skuldens ut-
veckling 1 férhillande till skuldankaret, och analysera vilka faktorer
som péverkat skulden.

Skuldankaret bér spela en central roll vid den 6versyn av dver-
skottsmilet som kommittén foresldr ska genomféras varannan
mandatperiod. Om skulden utvecklats pd ett sitt som inte ir for-
enligt med skuldankaret kan detta motivera att 6verskottsmailet
indras. Genom Oversynen varannan mandatperiod bildas dirmed
en koppling mellan det operativa éverskottsmaélet, som ir styrande
1 de arliga budgetbesluten, och skuldankaret.

Skuldankaret géller fran 2019 och faststills av riksdagen genom
ett riktlinjebeslut

Skuldankaret faststills genom riksdagens godkinnande i form av
ett riktlinjebeslut. I likhet med den foreslagna foérindringen av
overskottsmilet ska skuldankaret gilla tills vidare frin och med
2019.

Uppféljningen och utvirderingen av 6verskottsmadlet skirps

En viktig férutsittning f6r det finanspolitiska ramverkets trovir-
dighet idr att det f6ljs upp pd ett transparent och tydligt sitt.
Externa granskare av finanspolitiken har dterkommande pekat pd
att uppfoljningen av 6verskottsmilet varit otydlig. Efter Budget-
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processkommitténs forslag indrades budgetlagen 2014 i syfte att
stirka uppféljningen av overskottsmilet. Inom ramen fér nuva-
rande bestimmelser foresldr kommittén ytterligare steg mot dkad
tydlighet. Forslagen syftar siledes inte till en omstépning utan
endast till en f6rstirkning av det nuvarande uppféljningssystemet.

Definitionen av malavvikelse i ett framdtblickande perspektiv

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att redogéra fér hur en
dtergdng till mélet ska ske om en mélavvikelse konstateras. Enligt
lagkommentaren ska analysen tydligr indikera en malavvikelse for
att regeringens skyldighet ska gilla. For att gora den framdtblick-
ande uppfoljningen mer effektiv och klargéra innebérden av en
mélavvikelse 1 budgetlagens mening féreslir kommittén féljande
definition:

En avvikelse frin 6verskottsmilet foreligger om det strukturella spa-

randet under det innevarande eller det nirmast féljande &ret, dvs.
budgetiret, tydligt avviker frin malnivin.

En avvikelse bor tolkas symmetriskt och alltsd gilla bdde positiva
och negativa avvikelser frdn milnividn. Trots osikerheten i bedém-
ningen av det strukturella sparandet bedémer kommittén att detta
matt, beriknat enligt allmint vedertagna metoder, ir bist limpat
for att bedéma om finanspolitiken ir férenlig med 6verskottsmilet.

Att milavvikelsen definieras utifrdn det strukturella sparandet
innevarande dr och budgetiret betyder inte att det medelfristiga
perspektivet i budgetprocessen tillmits mindre vikt. Avgrins-
ningen till dessa tvd ir 1 bedémningen av mélavvikelsen tydliggér
dock att det ir i beslutet om budgeten som regering och riksdag i
praktiken avgér om éverskottsmaélet nés.

Genom att en mdlavvikelse definieras utifrin det strukturella
sparandet 3stadkoms en storre Overensstimmelse med uppfol;-
ningen av det medelfristiga budgetmélet (MTO) pd EU-niva.
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Inneborden av att dtergd till mdlet tydliggirs

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att redogéra fér hur spa-
randet ska dtergd till mélet vid en mélavvikelse. For att oka trovir-
digheten och skirpan i en sddan tergingsplan tydliggors att den
ska vara tidssatt och normalt inledas budgetiret, dvs. paverka
finanspolitiken 1 budgetforslaget for nistkommande ir. Om reger-
ingen bedémer att en avvikelse inte kan korrigeras under det nirm-
ast foljande budgetdret ska regeringens plan innehilla ett tydligt
politiskt dtagande for det strukturella sparandet for dret eller dren
efter budgetdret. En dtergingsplan bér normalt utformas s att den
maélsatta nivdn f6r sparandet nds nir konjunkturen ir 1 balans. Nir
ekonomin ir i en hogkonjunktur bor det strukturella sparandet
ligga 6ver milnivin pd samma sitt som det bor ligga under maél-
nivin i en ligkonjunktur. En méilavvikelse bor i ett normalt kon-
junkturlige, som en tumregel, minska i samma takt som vanligtvis
sker 1 avsaknad av aktiva politiska beslut, men mer i bra tider och
mindre i ddliga tider.

Om skulden till f6ljd av systematiska avvikelser frén éverskotts-
maélet skulle hamna utanfér skuldankarets toleransmarginaler ir det
rimligt att detta fir betydelse f6r beddmningen av &tergdngstakten
vid en avvikelse frin overskottsmailet.

Ett finanspolitiskt rdd med fokus pd det finanspolitiska ramverket

Finanspolitiska rddet ska i sin instruktion uttryckligen {3 till upp-
gift att bedoma om det foreligger en avvikelse frin 6verskotts-
mélet. Ridet ska dven bedoma om en eventuell avvikelse dr motive-
rad, och i vilken takt en dtergdng bor genomféras. Beddmningen av
maluppfyllelsen ska redovisas i Finanspolitiska ridets &rliga rap-
port.

Finanspolitiska ridet bor tydligare dn i dag fokusera sin analys
pd hur finanspolitiken forhdller sig till det finanspolitiska ram-
verket. Ridet utgor en central del i den skirpta uppféljningen av
dverskottsmilet, och avsikten dr att forskjuta tyngdpunkten i
ridets arbete, utan att f6r den skull begrinsa rddets mandat 1 for-
hillande till dagens uppgifter. Aven riksdagens &rliga utfrigning
med anledning av Finanspolitiska ridets rapport bér dirmed 1 6kad
utstrickning fokuseras pa de finanspolitiska milen och ramverket.
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Ett bakdtblickande dttadrigt genomsnitt av det faktiska sparandet
for att utvirdera om dverskottsmdlet natts

For att 1 efterhand utvirdera om &verskottsmalet uppndtts och for
att uppticka systematiska avvikelser ska ett bakitblickande genom-
snitt av det faktiska finansiella sparandet anvindas. Ackumulerade
avvikelser 1 det finansiella sparandet som leder till oénskade skuld-
nivder kan motivera att milnivin for sparandet justeras vid nista
oversyn av overskottsmélet. Med det skuldankare som kommittén
foresldr blir det tydligt vilken niva pd skulden som efterstrivas.

Den bakétblickande indikatorn redovisas i Arsredovisning for
staten och blir dirmed féremadl f6r Riksrevisionens 4rliga gransk-
ning.

Yiterligare forslag for att stirka Finanspolitiska rddet

En analys av Finanspolitiska rddet 1 ett internationellt perspektiv
visar att rddet uppfyller merparten av de rekommendationer for
oberoende och opartiskhet som internationella organisationer
framfér. P4 nigra punkter féreslir kommittén foérindringar 1 syfte
att ytterligare stirka rddet i dess roll att folja upp och utvirdera
finanspolitiken och de finanspolitiska mélen.

I syfte att garantera ridets bredd och kompetens bor regeringen
tillsitta en valberedning f6r val av rddsmedlemmar. For att samti-
digt stirka rddets oberoende i férhdllande till regeringen bér leda-
moter i riksdagens finansutskott ingd i en sddan valberedning.

Ridet ges en instruktionsenlig uppgift att genomféra regel-
bundna utvirderingar av regeringens prognoser éver den ekono-
miska utvecklingen, det offentliga sparandet, och de kostnadsredo-
visningar for reformférslag som limnas till riksdagen.

En extern utvirdering av Finanspolitiska ridets verksamhet bor
goras ungefir vart femte dr och vara offentlig.

Regeringen ska limna en uppdaterad ramverksskrivelse till riksdagen

Regeringen ska limna en uppdaterad ramverksskrivelse till riks-
dagen dir forindringar 1 ramverket och uppféljningen framgir.
Ramverksskrivelsen (skr. 2010/11:79) innehdller i dag gillande
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uppféljningsprinciper och behéver uppdateras nir férindringar
genomfors for att behdlla och stirka sin status som den bedom-
ningsnorm mot vilken riksdagen, Finanspolitiska rddet, Riks-
revisionen, Konjunkturinstitutet och andra granskare féljer upp
finanspolitiken.

Overskottsmalet ses 6ver varannan mandatperiod

Kommittén bedémer att ett beslutat éverskottsmal ska gilla tills
vidare men ses &ver varannan mandatperiod. Ett 6verskottsmal for
det offentliga finansiella sparandet har inget egenvirde utan syftar
till att uppnd mer Svergripande mal for finanspolitiken, mdl som ir
nira kopplade till skuld- och férmégenhetsnivier. Ny information
om demografin, skuldnivier eller hur sparandet i olika delar av
offentlig sektor utvecklas, kan indra férutsittningarna jimfért med
nir gillande nivd pd dverskottsmalet faststilldes.

Vi bedémer att en dversyn av dverskottsmilet bor genomféras i
slutet av varannan mandatperiod for att ett eventuellt reviderat mal
ska kunna trida i kraft det forsta dret efter ett ordinarie riksdagsval.
For att motverka att det uppstdr osikerhet om vilken mélnivd som
giller nir tidpunkten for 6versyn nirmar sig bor det fastslds att ett
beslutat verskottsmal giller tills vidare. Det ir viktigt att under-
stryka att en regelbunden 6versyn av 6verskottsmailet inte betyder
att milnivin nédvindigtvis indras lika ofta, utan bara att den pd
nytt analyseras pd ett forutsigbart sitt.

Att Sversynen av ramverket forankras brett bland riksdags-
partierna ir centralt for att virna ramverkets stabilitet och tro-
virdighet.

Om skulden vid en framtida 6versyn av 6verskottsmélet inte ut-
vecklats 1 linje med skuldankaret kan det motivera att éverskotts-
mélet dndras. I den bemirkelsen innebir skuldankaret att det blir
tydligt vilken skuldnivd som efterstrivas med det valda 6verskotts-
mélet. Men 1 likhet med 6verskottsmélet kan bedémningen av
onskvird nivd pd skulden komma att forindras till foljd av att
exempelvis den demografiska utvecklingen eller behovet av siker-
hetsmarginaler dndras. Dirfor bor ocksd skuldankarets nivd utvir-
deras vid 6versynen varannan mandatperiod.
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Hantering av vissa f6rslag med budgetpaverkan i riksdagens
budgetprocess

Sverige har en ling tradition av bred samsyn nir det giller det poli-
tiska systemets grundliggande struktur och funktionssitt, inklu-
sive de betydelsefulla regler som styr budgetprocessen. Att budget-
propositionen bereds och beslutas som en helhet ir viktigt for att
uppritthilla syftet med rambeslutsprocessen.

For att skapa okad tydlighet kring hur vissa férslag med budget-
pdverkan ska hanteras i riksdagens budgetprocess stiller sig kom-
mittén bakom de principer som presenterades av Budgetprocess-
kommittén (SOU 2013:73), men som inte blev féremil fér bred
politisk enighet. Principerna handlar om hur man i riksdagens
budgetprocess hanterar: (1) lagstiftning med budgetpaverkan, (2)
budgetrelaterade tillkinnagivanden till regeringen, och (3) férslag
som vickts inom riksdagen utanfér den ordinarie budgetprocessen
och som har en tydlig piverkan pd statens budget. Vi foreslar ocksd
att regeringen inleder ett arbete for att genom lagstiftning reglera
(1) ovan, och for att se dver i vilken utstrickning dven (2) och (3)
kan regleras pa detta sitt. Detta arbete ska avslutas senast 2018.
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1 Kommitténs uppdrag och arbete

1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 11 juni 2015 att tillsitta en parlamen-
tariskt sammansatt kommitté med uppdraget att se dver Sver-
skottsmélet for den offentliga sektorns finansiella sparande
(dir. 2015:63)." Utredningen har antagit namnet Overskottsmils-
kommittén.

Kommittén ska

o se over vilken betydelse det finanspolitiska ramverket, 1 synner-
het 6verskottsmilet, har haft for finanspolitikens hillbarhet,
den svenska ekonomins utveckling samt foér att Sverige har
kunnat respektera reglerna inom EU:s stabilitets- och tillvixt-
pakt,

e beakta de internationella erfarenheterna av olika slags mal for
det finansiella sparandet och genomféra en komparativ analys av
de finanspolitiska regelverken i olika linder. I synnerhet bér den
utveckling som skett inom den férebyggande delen av stabili-
tets- och tillvixtpakten beaktas,

e utreda hur en férindrad niva pd dverskottsmailet forhiller sig till
ovriga delar av det finanspolitiska ramverket,

e analysera vilka konsekvenser olika saldomdlnivier fir foér de
offentliga finanserna och svensk ekonomi, sirskilt fér mojlig-
heterna att sikerstilla en ldngsiktigt hdllbar finanspolitik och for
att kunna hantera framtida kraftiga konjunkturnedgingar,

! Sedan &vergingen hosten 2014 till det nya nationalrikenskapssystemet ENS2010 benimner
Statistiska centralbyrdn det som tidigare kallades “offentlig sektor” fér “offentlig
forvaltning”. Kommittén har dock valt att 1 likhet med regeringen och Konjunkturinstitutet
anvinda beteckningen offentlig sektor. Se vidare nyckelbegrepp i bilaga 6.

25



Kommitténs uppdrag och arbete SOU 2016:67

e bedéma om det finns anledning att indra nivin pd over-
skottsmélet och 1 s3 fall foresld en ny nivé,

e Overviga om ramverket bor kompletteras med exempelvis ett
tak f6r den offentliga skuldkvoten i syfte att sikerstilla en haill-
bar finanspolitik,

e Overviga om en forindrad nivd pd dverskottsmalet bor foranleda
en forstirkt uppféljning och utvirdering av finanspolitiken.

Regeringen beslutade den 10 december 2015 om ett tilliggsdirektiv
tll utredningen (dir. 2015:130). Tilliggsdirektivet innebar att
kravet pd delbetinkande utgick, med motiveringen att ge kommit-
tén storre mojlighet att ta ett helhetsgrepp om de olika frigorna.
Kommittén ska redovisa uppdraget senast den 1 oktober 2016.
Utredningsdirektiven finns i bilagorna 1 och 2 till betinkandet.

1.2 Utredningsarbetet

Kommittén, som inledde sitt arbete i augusti 2015, har samman-
tritt vid 12 ullfillen. Arbetet har bedrivits 1 samrdd med en expert-
krets, som har beretts tillfille att limna synpunkter.

Kommittén har hillit interna utfrigningar om de aktuella frige-
stillningarna med d&varande riksrevisor Ulf Bengtsson, vice riks-
bankschef Kerstin af Jochnick och Finanspolitiska rddets divarande
ordférande John Hassler. Dirutéver har kommittén héllit interna
utfrigningar med féretridare for arbetsmarknadens parter (LO,
SACO, TCO och Svenskt Niringsliv) och med en delegation frin
Internationella valutafonden (IMF).

Den 5-6 november 2015 besékte kommittén EU-kommissionen
1 Bryssel och OECD 1 Paris, 1 syfte att ta del av dessa organisa-
tioners aktuella arbete om finanspolitiska regler.

Kommittén har bestillt tvd underlagsrapporter. Den ena har ta-
gits fram av Konjunkturinstitutet och innehiller konsekvensberik-
ningar f6r olika alternativa saldomal (Konjunkturinstitutet 2016b).
Den andra underlagsrapporten ir skriven av Ingvar Mattson och
Madeleine Hikansson och handlar om hur uppféljningen av 6ver-
skottsmélet skulle kunna férstirkas (Mattson & Hékansson 2016).
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1.3 Betdnkandets utformning

Efter detta inledande avsnitt f6ljer i avsnitt 2 en beskrivning av
dagens finanspolitiska ramverk, sdvil det nationella som det ram-
verk Sverige har att f6lja i egenskap av EU-medlem. Avsnitt 3 tar
upp begreppet finanspolitisk hillbarhet och hur motiven till éver-
skottsmailet berér olika aspekter av hillbarhet. Direfter behandlar
avsnitt 4 hur utvecklingen av Sveriges ekonomi och offentliga fi-
nanser sett ut sedan det finanspolitiska ramverket inférdes i slutet
av 1990-talet. Centralt dr frigan om vilken betydelse ramverket
haft for utvecklingen. I avsnitt 5 redogérs f6r hur EU-regelverket
reformerats 6ver tid och en jimforelse gors av regelverken 1 tio
linder. (En mer detaljerad genomging av respektive lands regelverk
finns i bilaga 4). Hir diskuteras ocks3 vilka slutsatser som kan dras
utifrin empirisk forskning om vad som utmirker effektiva finans-
politiska regler. Avsnitt 6 tar upp frigan om hur ett indrat 6ver-
skottsmal forhiller sig till 6vriga delar av ramverket. I avsnitt 7
analyseras konsekvenserna av olika nivier pa 6verskottsmilet for de
offentliga finanserna och svensk ekonomi. I samma avsnitt tar
kommittén stillning till vilken mélnivi som bor gilla framéover.
Hur skulden kan ges en mer framtridande plats 1 ramverket be-
handlas i avsnitt 8 och i avsnitt 9 presenteras forslag som syftar till
att forstirka uppfoljningen av 6verskottsmilet. Avsnitt 10 tar upp
frdgan om formerna for en dterkommande 6versyn av overskotts-
mélet. I avsnitt 11 behandlas hanteringen av vissa f6érslag med bud-
getpdverkan 1 riksdagens budgetprocess. Slutligen redovisas en
konsekvensutredning av kommitténs férslag 1 enlighet med 14—
16 §§ kommittéférordningen 1 avsnitt 12.

Bilaga 1 och 2 inneh8ller kommittédirektiven. Bilaga 3 innehiller
den politiska 6verenskommelse om verskottsmilet som triffades
den 30 juni 2016. Bilaga 4 innehdller en redogorelse fér de finans-
politiska regelverken 1 tio linder. Bilaga 5 innehéller en schematisk
illustration av EU-regelverket och dess utveckling. I bilaga 6 for-
klaras nyckelbegrepp som anvinds i betinkandet.
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2 Det finanspolitiska ramverket

Sveriges finanspolitik regleras dels av ett nationellt finanspolitiskt
ramverk, dels av ett ramverk pd EU-niv. Det nationella ramverket
bestir av évergripande finanspolitiska mél och en stram och foku-
serad statlig budgetprocess. De tre overgripande mélen ir over-
skottsmailet for offentlig sektor, utgiftstaket for staten och alders-
pensionssystemet samt det kommunala balanskravet. Till ram-
verket riknar vi ocksd extern uppféljning och granskning av obero-
ende finanspolitiska institutioner. Ramverket pd EU-niva utgérs av
stabilitets- och tillvixtpaktens regler om underskott och skuld,
som Sverige 1 egenskap av EU-medlem ir bunden av. I detta avsnitt
beskrivs nuvarande ramverk p& nationell niva respektive EU-niva.

2.1 Det nationella finanspolitiska ramverket
2.1.1  Overskottsmalet for offentlig sektor

Overskottsmilet ir formulerat som att det finansiella sparandet i
offentlig sektor ska uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt dver
en konjunkturcykel. Riksdagen fattar inga arliga beslut om &ver-
skottsmailet utan det giller tills vidare till dess ett nytt féreslds och
beslutas. Senast riksdagen fattade beslut om maélet var 2007 di mal-
nividn indrades frin 2 till 1 procent av BNP 6ver en konjunktur-
cykel (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:F1U20, rskr. 2006/07:220).
Skilet till indringen var att Eurostat beslutat att sparandet i pre-
miepensionssystemet inte lingre skulle riknas till den offentliga
sektorn 1 nationalrikenskaperna. Denna férindring minskade det
offentliga sparandet med cirka 1 procent av BNP och éverskotts-
mélet sinktes dirfor i motsvarande mdn. Sinkningen av mélnivdn
innebar siledes ingen reell férindring i finanspolitikens stramhet.
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Vilken nivd overskottsmélet ska ha regleras inte 1 budgetlagen.
Lagen anger endast att regeringen ska limna forslag till riksdagen
om ett mél f6r den offentliga sektorns finansiella sparande (2 kap.
1§, budgetlagen). Av lagkommentaren framgdr att uttrycket éver-
skottsmdl saknar normativ innebérd och benimningen utesluter
dirfor inte att mélet sitts pd en nivd som innebir att de offentliga
finanserna ska vara i t.ex. balans eller visa ett mindre underskott
(prop. 2009/10:100, s. 89). Av lagkommentaren framgdr ocksd att
mélet ska avse den offentliga sektorn och inkludera staten, den
kommunala sektorn och det offentliga &lderspensionssystemet. I
motiveringen till lagregleringen stir det att méilet ska ha en sty-
rande roll f6r finanspolitiken, och att det dirfér bor omfatta alla
sektorer som kan pdverka den offentliga sektorns ldngsiktiga hill-
barhet.

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att redovisa for riks-
dagen hur overskottsmélet uppnds vid minst tv3 tillfillen per ir,
och ska vid en bedémd maélavvikelse redogéra f6r hur en dterging
till mélet ska ske (2 kap. 1a §). Dirutdver ska regeringen sikerstilla
att den forda politiken utvirderas i forhillande till mélet. En utfor-
ligare redogorelse for hur dverskottsmalet utvirderas och f6ljs upp
finns 1 avsnitt 9.

2.1.2  Utgiftstaket for staten och alderspensionssystemet

I budgetprocessens uppifrin och ned-perspektiv ir utgiftstaket den
overgripande restriktionen i termer av totala utgifter. Med utgifts-
taket understryks behovet av prioriteringar mellan olika utgifter.
Det medelfristiga perspektivet minskar samtidigt risken for att
tillfilligt hoga inkomster (t.ex. pi grund av en god konjunktur)
anvinds for att finansiera permanent hégre utgifter.

Enligt budgetlagen ska regeringen i1 budgetpropositionen limna
ett forslag till tak for statens utgifter (utgiftstak) som avser det
tredje tillkommande &ret (2 kap. 2 §, budgetlagen). Riksdagen fast-
stiller utgiftstaket. D3 det forutsitts att utgiftstaket redan har be-
slutats for det forsta och andra tillkommande dret sikerstills dir-
med att det alltid finns ett tredrigt perspektiv i budgetforslaget.
Forslaget till utgiftstak ska anvindas vid beredningen av forslaget
till statens budget och 1 genomférandet av den budgeterade verk-
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samheten. Om det finns risk f6r att ett beslutat utgiftstak over-
skrids ir regeringen skyldig att vidta &tgirder som den har befo-
genhet till eller foresld riksdagen nédvindiga dtgirder (2 kap. 4 §
budgetlagen).

Vilka utgifter som utgiftstaket ska omfatta regleras inte i bud-
getlagen. Samtliga utgiftstak som hittills anvints har dock i princip
haft samma omfattning. Den praxis som etablerats ir att de tak-
begrinsade utgifterna utgdrs av statsbudgetens alla 27 utgifts-
omriden, férutom utgiftsomrdde 26 Statsskuldsrintor m.m., samt
utgifterna i &lderspensionssystemet. Att statsskuldrintorna inte
ingdr under utgiftstaket har férklarats med att riksdag och regering
endast 1 begrinsad omfattning kan pdverka dessa pd kort sikt, samt
att staten mdste kunna fullgéra sina dtaganden dven om det intrif-
far rinte- eller valutakursjusteringar som omedelbart piverkar sta-
tens rintebetalningar. Utgiftstaket faststills i nominella termer.

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna
utgors av budgeteringsmarginalen. Denna ska frimst fungera som
en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sitt in berik-
nat pd grund av konjunkturutvecklingen.! Utgiftstaket ska enligt
ramverksskrivelsen inte ses som ett utgiftsmal (skr. 2010/11:79,
s. 29). Budgeteringsmarginalen kan emellertid stegvis tas i ansprik
for utgiftsreformer och andra utgifter som inte ir en {6ljd av kon-
junkturutvecklingen i takt med att behovet av en sikerhetsmarginal
minskar. Det giller under forutsittning att utgiftsforindringarna ir
forenliga med 6verskottsmilet.

Utgdngspunkten ir att de utgiftstak riksdagen har beslutat om
inte dndras annat in fér tekniska justeringar.” Beslutade utgiftstak
har dock 1 ett par fall dndrats av riksdagen vid regeringsskiften

! Den riktlinje regeringen anvinder ir att budgeteringsmarginalen bér vara minst 1 procent
av de takbegrinsade utgifterna fér innevarande 4r, minst 1,5 procent for ir t+1, minst 2 pro-
cent for &r t+2 och fér t+3 minst 3 procent.

?Frin det att nivin pd utgiftstaket faststillts tre &r 1 forvdg, fram till dess att &ret har
passerat, ska utgiftstakets begrinsande effekt pd de statliga utgifterna vara densamma. Under
en s ling period sker emellertid normalt budgetmissiga férindringar av olika slag som
forindrar de takbegrinsade utgifterna, men som inte motsvaras av ett i sak férindrat
offentligt dtagande. Omvint kan férindringar genomféras som piverkar det offentliga
dtagandet, men som av tekniska skil inte piverkar de takbegrinsade utgifterna. For att
utgiftstaket ska behilla den ursprungliga finansiella begrinsningen justeras beslutade tak-
nivier s att budgetférindringar av detta slag neutraliseras. Detta sker genom s.k. tekniska
justeringar.
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(bdde uppit och nedit), och en dirmed indrad inriktning pa bud-
getpolitiken (se avsnitt 4.3.1).

I avsnitt 6 redogdrs nirmare for sambandet mellan utgiftstaket
och 6verskottsmilet.

2.1.3 Det kommunala balanskravet

Varje enskild kommun och landsting ska enligt kommunallagen
uppritta en budget dir kostnaderna inte ska éverskrida intikterna
(8 kap. 4 § kommunallagen). Det kommunala balanskravet ir ett
minimikrav. Kommunallagen stiller ocksd krav pd god ekonomisk
hushéllning, som ir overordnat det kommunala balanskravet (8
kap. 1§ kommunallagen). Kravet pd god ekonomisk hushéllning
innebir att varje kommun och landsting ansvarar f6r att ha en lang-
siktigt hillbar ekonomi. Milet fér god ekonomisk hushdllning och
dirmed resultatnivdn bor kunna skilja sig it mellan enskilda kom-
muner och landsting, bland annat med beaktande av deras ekono-
miska utgdngslige och framtida férutsittningar. Ett vanligt mél ir
att resultatet ska uppgd till 2 procent av kommunens totala skat-
teintikter och generella statsbidrag.

Det kommunala balanskravet innebir sdledes att enskilda kom-
muner och landsting inte fir besluta om en budget dir kostnaderna
overstiger intikterna. Om resultatet dnd& blir negativt méste detta
kompenseras med 6verskott inom tre dr, om det inte foreligger
synnerliga skil. D4 kan en kommun eller ett landsting besluta att
inte dterstilla hela eller delar av ett negativt resultat. Det finns se-
dan 2013 iven en mojlighet f6r kommuner och landsting att an-
vinda sig av resultatutjimningsreserver. Dessa mojliggor att dver-
skott i goda tider anvinds for att ticka underskott som uppstar till
foljd av ldgkonjunktur.

Det kommunala balanskravet understddjer enligt ramverksskri-
velsen overskottsmilet, genom att vilskotta finanser i kommuner
och landsting bidrar till att 6verskottsmalet nds (skr. 2010/11:79,
s.29). I avsnitt 6 redogdrs nirmare f6r sambandet mellan balans-
kravet och 6éverskottsmalet.
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2.1.4  Den statliga budgetprocessen

Den statliga budgetprocessen utgdr frin ett uppifrdn- och nedper-
spektiv dir olika utgifter stills mot varandra och provas mot ett pd
forhand faststillt totalt ekonomiskt utrymme som ges av 6ver-
skottsmilet och utgiftstaket. Budgetprocessen kan indelas i tre
faser som handlar om beredning, beslut och genomférande. Av
dessa ir riksdagen ansvarig for beslutsfasen medan regeringen ir
ansvarig for beredning av budgetférslaget, respektive f6r genom-
férandet av den beslutade verksamheten. Det gir ocks? att tala om
en fjirde fas 1 budgetprocessen i1 form av utvirdering och kontroll
av resultaten.

Regeringen ska varje &r senast den 20 september (senare vid
valdr) limna en fullstindig budgetproposition till riksdagen. Endast
om det finns synnerliga skil fir en proposition om statens in-
komster eller utgifter for det foljande dret limnas efter budget-
propositionen (9 kap. 5 § tredje stycket riksdagsordningen). Denna
begrinsning ir till f6r att minimera antalet budgetpiverkande for-
slag som presenteras vid sidan av budgetforslaget och ska dirmed
sikerstilla ett helhetsperspektiv. Overlimnandet av budgetpropo-
sitionen ir slutpunkten pd regeringens beredning av budget-
forslaget som pigitt sedan rets borjan.

Senast den 15 april ska regeringen limna en ekonomisk virpro-
position med riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budget-
politiken. I anslutning till budgetpropositionen och den ekono-
miska virpropositionen limnar regeringen dven propositioner med
forslag till indringar i innevarande irs budget.

Riksdagens beslutsordning for budgeten, rambeslutsprocessen,
ir indelad 1 tvd steg (12 kap. 18 § riksdagsordningen). I det forsta
steget faststiller riksdagen det samlade budgetutrymmet. Beslutet
omfattar utgiftsramarna och berikningen av inkomsterna p3 statens
budget. I det forsta steget ingdr ocksd en berikning av andra betal-
ningar som péverkar statens linebehov och beslut om budgetpoli-
tiska mél. Beslutet i foérsta steget sitter upp tydliga restriktioner for
den fortsatta processen. Beslut om anslag eller andra utgifter 1
staten fir inte fattas innan ett beslut om utgiftsram har fattats i
rambeslutsprocessens forsta steg. Finansutskottet ir beredande
utskott for det forsta steget 1 rambeslutsprocessen.
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I andra steget beslutas f6r vart och ett av de 27 utgiftsomridena
(sammanlagt 27 beslut) de enskilda anslagen inom respektive ut-
giftsomrdde. I beslutet 1 andra steget fir ramen f6r respektive ut-
giftsomrdde, som ir beslutad 1 forsta steget, inte 6verskridas. Om-
prioriteringar mellan anslagen inom utgiftsomridet kan dock goras.

Rambeslutsprocessen innebir att man frimjar ett helhetsper-
spektiv i regeringens och oppositionspartiernas budgetpolitik. Be-
slutsprocessen kinnetecknas av att jimforbara budgetpolitiska
paket stills mot varandra, dir varje riksdagspartis paket represen-
terar en helhetssyn pd budgetpolitiken. En sddan process innebir
ocksd att vixlande majoriteter 1 beslut om enskilda budgetfrigor,
som riskerar att férsvaga statens budget, kan undvikas. Det innebir
ocksd att en minoritetsregering har férhillandevis goda méjligheter
att 4 budgetpropositionens férslag godkinda av riksdagen.

Nir riksdagens budgetbehandling avslutats ska regeringen verk-
stilla och genomfoéra budgeten. Den viktigaste delen handlar om
att utfirda regleringsbrev till regeringens myndigheter. Dessa skri-
velser dr centrala for styrningen av forvaltningen. Andra aktuella
dtgirder dr att lagbeslut fullfoljs med utfirdande och bemyndi-
ganden tas i ansprik, etc.

Efter avslutat budgetdr ingdr som en fjirde fas i budget-
processen kontroll och utvirdering av resultaten.

2.1.5 Granskning av oberoende finanspolitiska institutioner

Den externa granskningen av finanspolitiken av oberoende finans-
politiska institutioner ir en viktig del av ramverket. Den ¢kade
transparens som foljer av den externa dvervakningen bidrar till att
oka de politiska kostnaderna fér en regering som inte féljer de
finanspolitiska reglerna. En vil fungerande extern uppfoljning kan
bidra till en livaktig diskussion om finanspolitikens utformning och
6ka sannolikheten att den utformas pa ett effektivt sitt.

Flera myndigheter granskar finanspolitiken och hur de finans-
politiska méilen uppfylls utifrdn olika perspektiv. Fyra institutioner
1 Sverige som kan benimnas oberoende eller fristiende finans-
politiska institutioner ir Finanspolitiska rddet, Konjunkturinstitutet,
Riksrevisionen och Ekonomistyrningsverket. De har olika uppgifter
1 den finanspolitiska beslutsprocessen utan att vara egentliga besluts-
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fattare. I stillet bidrar de genom att géra den finanspolitiska besluts-
processen mer transparent och genom att forbittra besluts- och
diskussionsunderlag. Ocksd Riksdagens utredningstjinst (RUT),
som gor ekonomiska analyser och konsekvensberikningar av for-
slag inom riksdagen, kan nimnas i detta sammanhang. Ut6ver dessa
inhemska oberoende institutioner sker en oberoende granskning av
svensk finanspolitik av EU-kommissionen, OECD och IMF.
OECD gor vartannat &r en utvirdering av Sveriges ekonomi och
ekonomiska politik. IMF utvirderar rligen den svenska ekonomin
och den politik som férs (s.k. artikel IV-konsultation). EU-kom-
missionens utvirdering av finanspolitiken ir mer lingtgdende,
genom att Sverige som EU-medlem ir bundet av stabilitets- och
tillvixtpaktens regler. EU-kommissionens uppfoljning av Sveriges
nationella konvergensprogram inom ramen foér stabilitets- och
tillvixtpakten beskrivs 1 avsnitt 2.2.2. T avsnitt 9 beskrivs den
nationella granskningen av finanspolitiken nirmare.

2.2 Det finanspolitiska ramverket pa EU-niva

Som EU-medlem ir Sverige bunden av stabilitets- och tillvixt-
paktens regler. Det ir 1 férsta hand inom denna som EU-lindernas
finanspolitik samordnas. Pakten bestdr av en férebyggande och en
korrigerande del. Den forebyggande delen har som syfte att alla
medlemslinder pd medelling sikt ska n en sund offentligfinansiell
stillning. De tvd centrala reglerna ir det medelfristiga budgetmadlet
(MTO) och utgiftskriteriet. Den korrigerande delen har som syfte
att dtgirda underskott storre dn 3 procent av BNP eller skuldkvoter
storre dn 60 procent av BNP. Detta avsnitt beskriver centrala
aspekter av de regler Sverige har att f6lja. Bestimmelserna till paktens
forebyggande och korrigerande delar anges i varsin ridsférordning
(rddet 1997a respektive rddet 1997b). Paktens rittsliga grund
utgors av dessa och en resolution (Europeiska rddet 1997) samt sir-
skilt artikel 121 och 126 1 EUF-fordraget. I det hir sammanhanget
beskrivs ocksi ett EU-direktiv om krav pid medlemsstaternas
nationella budgetramverk.
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2.2.1 Regler i stabilitets- och tillvaxtpaktens férebyggande del
Nivan pd det medelfristiga budgetmalet MTO

Enligt den forebyggande delen av pakten ska EU:s medlemsstater
ha ett medelfristigt budgetmdl (eng. Medium-Term Objective,
MTO) for det strukturella sparandet 1 den offentliga sektorn.
Syftet med MTO ir att skuldsittningen ska hamna pd en nivd som
sikerstiller att de offentliga finanserna ir lingsiktigt hallbara. Sam-
tidigt ska det mojliggéra att hantera normala konjunktursving-
ningar utan att underskottet i den offentliga sektorns finansiella
sparande blir storre dn referensvirdet motsvarande 3 procent av
BNP. Medlemsstaten anger nivin pa sitt MTO 1 sitt konvergens-
eller stabilitetsprogram. MTO:s ligsta nivd ir landspecifik. MTO
beslutas av medlemsstaten utifrdn kommissionens berikningar av
ligsta nivin. Denna nivd ses over vart tredje dr, eller oftare om
landet genomfor en strukturreform som har stor paverkan pd de
offentliga finansernas hillbarhet. MTO kan dock sittas mer ambi-
tiost om landet bedémer att det dr limpligt. Kommissionen berik-
nar miniminivin baserat pd respektive medlemsstats skuldsittning,
och den nivd pd sparandet som bedoms stabilisera skuldkvoten pd
60 procent av BNP. Miniminivdn beaktar ocksd i vilken utstrick-
ning demografin utgdr en utmaning for landets offentliga finanser,
varfor den tredriga dversynen av MTO helst ska géras 1 anslutning
till den &ldranderapport som tas fram vart tredje ar. Slutligen tas
dven hinsyn till konjunkturkinsligheten 1 medlemsstatens offent-
liga finanser. Nivin pd MTO ska vara nira balans eller 1 dverskott
men kan avvika frén det om det finns en sikerhetsmarginal till tre-
procentsgrinsen. Euro- och ERMII-medlemmar fir inte ha ett
ligre MTO i4n -1 procent av BNP. Kommissionen och ridet grans-
kar den nivd pd MTO som medlemsstaten angett 1 sitt stabilitets-
eller konvergensprogram och om ridet anser att nivin behover
skdrpas anges det i ett yttrande dver programmet.

Sveriges MTO ir -1 procent av potentiell BNP. Den senaste
oversynen av milet gjordes 2015/2016. Regeringen har enligt 2016
ars konvergensprogram inga planer pd att indra MTO. Fram till
2012 motsvarade det nationella 6verskottsmélet Sveriges MTO.
Syftet med férindringen 2012 var enligt regeringen att tydligare
skilja mellan det svenska nationella ramverket och de krav som
Sverige 3liggs 1 egenskap av EU-medlem. Regeringen forklarade att

36



SOU 2016:67 Det finanspolitiska ramverket

det nya MTO skulle ses som ett minimikrav pd det finansiella spa-
randet som Sverige omfattades av i egenskap av EU-medlem, och
att virt nationella mal for det finansiella sparandet ska vara mer
ambitidst (Sveriges konvergensprogram 2012, prop. 2011/12:100).

Uppfodljningen av MTO

MTO bedéms nds om det strukturella sparandet inte avviker med
mer in 0,25 procentenheter frin mailnivin. Kommissionen och
Rédet dvervakar om Sverige ndr sitt MTO. Om det inte nds 6ver-
vakas den anpassningsbana som 1 s fall miste specificeras och som
innebir att det strukturella sparandet stirks 1 riktning mot maélet i
en tillfredsstillande takt.” Ridet, baserat pd beddmningar frin kom-
missionen och Ekonomiska och finansiella kommittén, avgdér om
banan ir tillfredsstillande. Riktmirket idr att det strukturella spa-
randet ska forbittras med 0,5 procent av BNP per dr i ett normalt
konjunkturlige, men mer i1 goda tider och mindre 1 diliga (se matris
1 tabell 1 bilaga 5). Om Sverige inte skulle bedémas vara 1 nivi med
sitt MTO och samtidigt pd ett betydande sitt avvikit frdn anpass-
ningsbanan mot MTO kan det inledas ett férfarande om betydande
avvikelse (eng. Significant Deviation Procedure, SDP). En avvikelse
frdn anpassningsbanan ir betydande om den uppgir till minst 0,5
procent av BNP under ett enskilt r eller minst 0,25 procent av
BNP i genomsnitt per &r under tvd ir. Medlemsstater som har en
offentlig skuldkvot 6ver 60 procent av BNP ska stirka sitt struk-
turella sparande mer in si.

En medlemsstat kan tillfilligt tilldtas avvika fran sitt MTO eller
anpassningsbanan for att n§ MTO. Sidana undantag kan medges
vid ovanliga hindelser som ligger utanfér medlemsstatens kontroll
och som bedéms ha stor inverkan pd de offentliga finanserna, eller
vid allvarliga konjunkturnedgingar, eller for investeringar eller
strukturreformer med ldngsiktigt goda offentligfinansiella effekter.

* 1 bedémningen av om MTO n3s anvinds ocks3 den s.k. *frysningsmetoden” som innebir
att kommissionen stimmer av MTO mot den f6r medlemsstaten mest gynnsamma progno-
sen av det strukturella sparandet frin och med kommissionens virprognos féregdende ir till
och med kommissionens senaste tillgingliga bedémning.
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Utgiftskriteriet

Den forebyggande delen av pakten innehdller ocksd ett utgifts-
kriterium. Kriteriet innebir att de offentliga utgifterna inte fir 6ka
snabbare dn ett landsspecifikt referensvirde for potentiell BNP-
tillvixt, sdvida inte den 6verskjutande delen uppvigs av aktiva for-
stirkande &tgirder pi inkomstsidan.* Sveriges referensvirde for
potentiell BNP-tillvixt uppgick till 2,1 respektive 2,0 procent 2015
och 2016. Referensvirdet ses dver arligen. I de medlemsstater som
ligger under sitt MTO maéste de offentliga utgifterna 6ka si pass
mycket mindre dn den potentiella BNP-tillvixten, si att en till-
fredsstillande anpassningsbana mot MTO nis. Om en medlemsstat
diremot overtriffar sitt MTO ir utgiftskriteriet inte bindande.

Uppféljningen av de forebyggande reglerna

Vid brott mot paktens férebyggande regler kan Sverige bli foremal
for ett férfarande om betydande avvikelse (SDP). Ett sddant for-
farande inleds med en varning frén kommissionen, f6ljt av en re-
kommendation frin rddet om limpliga dtgirder for att dtgirda av-
vikelsen, hur en ny anpassningsbana fér att n3 MTO behéver se ut,
och tidsgrinser fér dessa. Ridet kan géra rekommendationen
offentlig. Kommissionen och ridet bedémer sedan om de &tgirder
som vidtagits inom tidsgrinsen ir tillrickliga. Om s8 inte bedéms
vara fallet kan rekommendationen om &tgirder revideras. For
eurolinder kan dven ekonomiska sanktioner bli aktuellt.
Uppféljning av hur Sverige iakttar paktens regler utgdr frin den
medelfristiga budgetplanering regeringen limnar till kommissionen
och ridet i konvergensprogramet i april.” Nigra dagar dessférinnan
informerar regeringen riksdagens finansutskott om konvergens-
programmet (och det nationella reformprogrammet). Innehéllet i
programmet OSverensstimmer med forslaget till riktlinjer fér den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken som regeringen dess-
forinnan har limnat tll riksdagen 1 den ekonomiska vérpro-

* De aggregerade utgifterna inbegriper inte rinteutgifter, utgifter f6r unionsprogram som
motsvaras fullt ut av inkomster frin unionsmedel eller icke-diskretionira férindringar i
utgifterna f6r arbetsldshetsersittning.

> Icke-eurolinder presenterar konvergensprogram medan eurolinder presenterar stabilitets-
program.
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positionen. Bdde virpropositionen och budgetpropositionen inne-
hiller en redogérelse for uppfoljningen av finanspolitiken 1 fér-
hillande till paktens regler.

2.2.2 Regler i stabilitets- och tillvaxtpaktens korrigerande del

Den korrigerande delen av pakten har som syfte att tgirda under-
skott storre dn tre procent av BNP och skuldkvoter hogre dn 60
procent av BNP. Sverige har aldrig varit féremdl fér ett korrige-
rande forfarande, men principerna ir som féljer. Underskotts-
kriteriet anger att underskottet inte fir Overstiga tre procent av
BNP. Skuldkriteriet anger att den offentliga konsoliderade brut-
toskulden (Maastrichtskulden) inte fir 6verstiga 60 procent av
BNP sivida den inte "minskar 1 tillricklig utstrickning och nirmar
sig referensvirdet 1 tillfredsstillande takt”. Detta anses vara fallet
om skillnaden till 60 procent av BNP under de féregiende tre ren,
som ett riktmirke, minskat med 1 genomsnitt en tjugondel per ir
(dvs. bak3tblickande).® Alternativt ska skuldkvoten minska med i
genomsnitt en tjugondel per r under en tredrsperiod som omfattar
de tvd &r som foljer pd det sista dret som det finns uppgifter for
(dvs. framitblickande). Hinsyn tas ocksd till om skuldékningen
gdr att forklara av konjunkturutvecklingen.

Kommissionens och ridets frimsta verktyg for att f6lja upp dessa
kriterier dr det s3 kallade underskottsférfarandet (eng. Excessive
Deficit Procedure, EDP). Om kommissionen bedémer att en med-
lemsstat bryter eller riskerar att bryta mot kriterierna ska den
forbereda en rapport dir den ger sin bedémning om huruvida det
korrigerande forfarandet bor aktiveras eller inte. I rapporten ska
kommissionen beakta ”alla faktorer av betydelse” som 1 betydande
utstrickning kan piverka bedémningen. Nir det giller skuld-
kriteriet ir det forst nir en medlemsstat bryter, eller riskerar att
bryta, mot samtliga tre villkor ovan som kommissionen bedémer
om medlemsstaten bor placeras i EDP eller inte. Bland de ”faktorer
av betydelse” kommissionen ska beakta ingdr att gora s.k. ”stock-
flodesjusteringar” for om staten anvinder likvida tillgingar for att
kopa tillbaka sin egen skuld och fér den som l&nat ut till andra EU-

¢ Baserat pd férindringarna under de senaste tre &r som det finns tillgingliga uppgifter.
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linder. Kommissionen ska ocksd avge ett yttrande till ridet, som
avgor om medlemsstaten har ett alltfér stort underskott eller inte.
Kommissionen férbereder en rekommendation som ridet riktar till
medlemsstaten ifriga. Rekommendationen innehdller en tidstrist
for nir effektiva dtgirder ska vidtas (hogst sex minader) och nir
det alltfor stora underskottet senast ska vara korrigerat. Korrige-
ringen av underskottet till under tre procent ska som huvudregel
slutféras under dret efter dret nir det alltfér stora underskottet
identifierades om inte sirskilda skil foreligger. Kommissionen
overvakar detta och rddet beslutar om medlemsstaten har vidtagit
tillrickliga &tgirder inom tidsfristen. I ett sddant fall avslutas forfa-
randet. Om ridet diremot bedémer att medlemsstaten inte har
vidtagit tillrickliga dtgirder inom tidsramen kan férfarandet trap-
pas upp. Det kan exempelvis handla om att upphiva &taganden eller
finansiering frdn EU:s struktur- och investeringsfonder. For ett
euroland kan ett sddant upptrappat férfarande involvera boter.

Det finns undantagsklausuler som goér att kommissionen kan
bedéma att ett forfarande inte behover inledas. Ett villkor dr att
underskottet ska ha minskat visentligt och kontinuerligt samt nitt
en nivd som ligger nira grinsvirdena eller &verskrider grinsen
endast undantagsvis och 6vergdende. Med att undantagsvis dver-
skrida grinsen menas att det ska orsakas antingen av en ovanlig
hindelse som medlemsstaten inte har kontroll 6ver som har stor
inverkan pd den offentliga sektorns finansiella stillning eller av en
allvarlig konjunkturnedging.’

2.2.3  EU:s direktiv om krav pa nationella budgetramverk

Rédets direktiv 2011/85/EU om krav pd medlemsstaternas budget-
ramverk antogs som en del av de nya rittsakterna inom ramen fér
det s.k. ”sexpacket” (se ocksd avsnitt 5.2 och rddet 2011b).* Direk-
tivet stiller krav pd hur de nationella ramverken ska vara utformade
for att sikerstilla att medlemsstaterna uppfyller sina dtaganden att
undvika alltfér stora underskott enligt EUF-fordraget. Bland annat

7’ Med allvarlig konjunkturnedgdng menas negativ arlig BNP-volymtillvixt eller ett ackumu-
lerat produktionsbortfall under en ldngvarig period av mycket 1ig &rlig BNP-volymtillvixt i
foérhallande till dess potential.

¥ Direktivet ska ha inforts i nationell ritt senast den 31 december 2013.
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ska medlemsstaterna ha medelfristiga budgetpolitiska mil och
numeriska finanspolitiska regler som 3terspeglas i de drliga budget-
besluten. De numeriska reglerna ska frimja att medlemsstaterna
uppfyller sina budgetpolitiska skyldigheter enligt EUF-fordraget
inom ramen f6r en fleririg planeringshorisont fér hela den
offentliga sektorn. Reglerna ska sirskilt frimja att medlemsstaterna
uppfyller referensvirdena fér underskott och skuld, samt MTO.
Direktivet anger dock inte 1 vilken form de numeriska reglerna ska
antas, t.ex. om de behdver inforas i nationell lagstiftning. Enligt
direktivet ska reglerna ocksd specificera konsekvenserna av om de
inte respekteras. Diremot anger inte direktivet vilka konse-
kvenserna ska bli.” Direktivet stiller ocksd krav pd att ett obero-
ende organ ska 6vervaka hur reglerna f6ljs. Vidare ska budgetram-
verket omfatta en planeringshorisont pd minst tre dr och innehilla
en redovisning av de offentligfinansiella konsekvenserna av plane-
rade finanspolitiska dtgirder baserade pi realistiska makroekono-
miska prognoser och budgetprognoser. Prognoserna ska enligt
direktivet utvirderas fullstindigt och regelbundet.
Budgetprocesskommitténs dvergripande bedémning var att det
svenska budgetramverket uppfyllde direktivets krav pd samtliga
omriden med undantag for kravet pd redovisning av regelbundna,
objektiva och fullstindiga utvirderingar av regeringens makro-
ekonomiska prognoser och budgetprognoser (SOU 2013:32). I
enlighet med Budgetprocesskommitténs forslag gjordes vissa kom-
pletteringar av budgetlagen fér att Sverige skulle anses uppfylla
EU-direktivet. Kompletteringarna innebar att regeringen 3lades att
regelbundet redovisa en utvirdering av de ekonomiska prognoser
som limnas i budgetpropositionen och den ekonomiska varpropo-
sitionen. Regeringen ska ocksd i budgetpropositionen och den
ekonomiska virpropositionen redovisa prognoser éver den makro-
ekonomiska utvecklingen och den offentliga sektorns inkomster,
utgifter och skulder samt i den ekonomiska vdrpropositionen redo-
visa en bedémning av de offentliga finansernas l3ngsiktiga héllbar-
het. Andringarna av budgetlagen tridde i kraft den 31 december 2013
(SOU 2013:32, prop. 2013/14:1, bet. 2013/14:KUT1, rskr. 2013/14:83).

? Direktivet anger att det ska finnas numeriska finanspolitiska regler och att det ska bli
konsekvenser om de inte féljs, men diremot inte krav pj t.ex. att reglerna ska framg3 av lag,
vilket kan jimféras med finanspaktens krav pi att dessa bestimmelser helst ska framgd av
nationell lag (se avsnitt 5.2.2).
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3 Vad menas med finanspolitisk
hallbarhet?

Att finanspolitiken ir l8ngsiktigt hillbar kan definieras p8 olika sitt
men innebir 1 grunden att de offentliga inkomsterna och utgifterna
utvecklas si att den offentliga finansiella nettostillningen inte for-
simras mer (eller skulden inte blir stérre) dn att staten pd ldng sikt
kan fullgéra sina dtaganden. En ohéllbar finanspolitik leder tvirtom
forr eller senare till en utveckling av skulden som tvingar fram en
drastisk foérindring av finanspolitiken. I detta avsnitt diskuteras
inledningsvis 1 avsnitt 3.1 olika definitioner av héllbarhet. Direfter
redogors 1 avsnitt 3.2 for motiven till &verskottsmilet och hur
dessa motiv visar olika aspekter av héllbarhet.

3.1 Olika definitioner av hallbarhet

En vanlig definition av héllbarhet i EU-sammanhang ir att den
offentliga bruttoskulden (Maastrichtskulden) inte f&r motsvara mer
in 60 procent av BNP ett givet &r, exempelvis 2030. Den s8 kallade
S1-indikatorn visar om finanspolitiken ir férenlig med detta villkor
i stabilitets- och tillvixtpakten. En andra ofta anvind definition ir
att den offentliga finansiella nettostillningen ska vara stabil som
andel av BNP 6ver en oindlig tidshorisont. Den s8 kallade S2-indi-
katorn visar om detta villkor ir uppfyllt.

Hallbarhetsbedémningar kan dven géras i ett mer kortfristigt
perspektiv med fokus pd den offentliga sektorns uppldningsbehov
under den nirmaste tiden. Kreditgivare kan snabbt reagera negativt
pd ovintade férsimringar av det offentliga sparandet, iven om fi-
nanspolitiken ir hillbar i ett l&ngsiktigt perspektiv. Ett minskat
fortroende f6r finanspolitiken kan leda till stigande riskpremier och
snabbt dkande uppliningskostnader. Ofta sker detta i ett lige dir
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de offentliga inkomsterna férsimras och utgifterna ¢kar av kon-
junkturella skil. En sidan utveckling kan {3 allvarliga effekter pa
sysselsittning och produktion, vilket i sin tur ytterligare férsimrar
det offentliga sparandet och mojligheten att erhdlla nya krediter till
rimliga villkor. Finanspolitiken kan di behévas liggas om for att
inriktas pd krishantering i ett lige dir den egentligen behovs for att
motverka fallet 1 efterfrigan.

3.2 Motiven bakom 6verskottsmalet visar olika
aspekter av hallbarhet

De syften som angetts f6r dverskottsmélet har varierat med tiden.
Tva huvudsakliga motiv dterkommer dock: finanspolitisk hillbar-
het pd lingre sikt och ett utrymme fér stabiliseringspolitik. Det
forstnimnda syftar till att hitta en limplig nivd pd det offentliga
sparandet utifrdn den demografiska utvecklingen, en rimlig for-
delning mellan generationer och ekonomisk effektivitet. Det sist-
nimnda handlar om att skapa offentligfinansiella sikerhetsmargi-
naler s3 att en djup ldgkonjunktur kan hanteras pd ett problemfritt
sitt. Nir overskottsmilet inférdes var ett annat motiv att minska
den offentliga sektorns skuld och rinteutgifterna, och dirmed
beroendet av de finansiella marknaderna (se avsnitt 4.1). Over-
skottsmilet skulle amortera den offentliga sektorns skuld och
bygga upp en finansiell nettoférmdgenhet under 10-15 &r med
gynnsam demografi. I samband med lagregleringen av éverskotts-
maélet 2010 angavs fyra motiv (prop. 2009/10:100, s. 93).

a) langsiktigt héllbara offentliga finanser

b) en jimn férdelning av resurser mellan generationerna

c) ekonomisk effektivitet

d) tillrickliga marginaler sd att stora underskott kan undvikas 1 lig-

konjunkturer, dven vid en aktivt stabiliserande finanspolitik

Det forsta motivet kan ses som en pd ldng sikt nédvindig forut-
sittning for att nd dvriga motiv till mdlet. Potentiellt kan mélkon-
flikter uppstd mellan de fyra motiven. De forsta tre motiven skulle
kunna tala for ett sd 1igt offentligt sparande att det fjirde motivet
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riskerar att inte klaras. Tabell 3.1 sammanfattar dessa motiv. Nedan
utvecklas innebérden ytterligare.'

Tabell 3.1 Motiv fér dverskottsmalet

Motiv Kriterium

Stabil (Iangsiktig) utveckling av den offentliga skulden som
andel av BNP.

En genomsnittlig individ betalar samma skattesatser och har
samma tillgdng till de skattefinansierade tjansterna, samma
nettouthyte mot offentlig sektor, oavsett fadelsear.

Smé och forutsédgbara forandringar av de regler som styr

Ldngsiktig hallbarhet

Jamn fordelning mellan
generationer

Effektivitet skatteuttag och tillgang till de skattefinansierade tjansterna.
En finansiell stallning i staten som gér att en djup lagkon-

Stabiliseringspolitiska junktur eller annan krisartad utveckling kan métas med aktiva

marginaler finanspolitiska dtgarder utan att statens kreditvardighet

ifrégasatts.

Finanspolitisk hillbarhet

Att finanspolitiken dr hdllbar innebir att den kan uppritthillas over
en lingre tidsperiod utan att det resulterar i en ohillbar skuld-
utveckling. Hallbarhet preciseras ofta som att den offentliga sek-
torns nettoférmodgenhet ska stabiliseras som andel av BNP, det vill
siga att den inte minskar trendmissigt, om gillande regler for
offentliga inkomster och utgifter ir oférindrade. Ofta anges iven
andra krav pi skulden in att den ir stabil som andel av BNP, 1
forsta hand d& att skuldkvoten inte fir bli f6r hog. Stabilitets- och
tillvixtpakten anger exempelvis att Maastrichtskulden inte fir 6ver-
skrida 60 procent av BNP.

Bredare definierat kan finanspolitisk hillbarhet dven inkludera
krav pd att finanspolitiken ska vara effektiv, inte bidra till en ojimn
fordelning, kontinuerligt hojda skatter eller stora variationer i
skattesatserna. Det férekommer dven att det kortsiktiga stabilise-
ringspolitiska motivet liggs in under begreppet finanspolitisk hall-
barhet. EU-kommissionens héllbarhetsrapport innehiller exempel-
vis en analys av finanspolitikens hallbarhet pd kort, medelling och

! Beskrivningar av innebdrden av &verskottsmilets motiv finns exempelvis i Konjunk-
turinstitutet (2015a), Finanspolitiska ridet (2010) och Ds 2010:04.
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ling sikt, mitt med de s kallade SO, S1 och S2 indikatorerna.? Defi-
nierad pd detta sitt omfattar en héllbar finanspolitik i det nirmaste
alla fyra motiv som anges i tabell 3.1. Nedan utvecklas de tre sist-
nimnda motiven i tabell 3.1 ytterligare.

En jimn fordelning mellan generationer

Vad en rittvis fordelning mellan generationer ir beror pd virde-
ringar. Ekonomisk analys kan inte ge ndgon vigledning 1 virde-
ringsfrdgor, men kan diremot ge underlag och klargéra om ett be-
slut dr forenligt med de virderingar som anges styra beslutet.

En jimn f6érdelning av resurser mellan generationer talar for att
inte variera vilfirdsitagandet per person 6ver tiden. Om en genom-
snittlig individ betalar samma skattesatser och fir tillging till
samma utbud av skattefinansierade vilfirdstjinster 6ver livet, oav-
sett nir han eller hon ir f6dd, kan det ses som en grund for en ritt-
vis fordelning. Individernas nettoutbyte mot den offentliga sektorn
ir di lika f6r alla. Om &ldersklasserna varierar 1 storlek, exempelvis
relativ f8 fodda barn under 1930-talet och relativ minga under
1940-talet, kommer det offentliga sparandet att variera 6ver tiden
om reglerna som bestimmer de offentliga inkomsterna och utgif-
terna dr oférindrade. Nir de som ir fodda 1 en stor drskull ir
yrkesverksamma, samtidigt som relativt f§ ir barn eller gamla,
kommer det offentliga sparandet att vara hogt, och tvirtom. Om
rittvisa definieras pd detta sitt skulle sdledes det offentliga sparan-
det, och dirmed den offentliga f6rmoégenhetsstillningen, variera
med tiden om &rskullarna inte ir lika stora.

Sparandet bor i detta perspektiv vara hégt nir forsdrjnings-
bérdan ir l3g och vice versa. Detta forutsitter emellertid att for-
sorjningsboérdans variationer ir lika stora upp och ned, det vill siga
beror pd si kallade ”demografiska pucklar”. Vid en permanent
okning av forsorjningsbordan, till f6ljd av exempelvis en trend-
missigt 6kande medellivslingd, dr det svdrare att motivera en fér-
simring av det offentliga sparandet. Det kan snarare motivera att
senare generationer, som lever lingre, forlinger sitt arbetsliv i pro-
portion till livslingdsékningen, dn att tidigare generationer betalar

% Se t.ex. Europeiska kommissionen (2016a).
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hogre skatter. Detta minskar omférdelningen mellan generationer
och 6kar mojligheterna att jimna ut skatterna dven vid en perma-
nent demografisk forindring.

Sambhillsekonomisk effektivitet

Enligt motivet om sambhillsekonomisk effektivitet ir det énskvirt
att ugjimna de sambhillsekonomiska kostnaderna av beskattning
over tiden. Skatteuttaget ska vara forutsigbart och stabilt. Stabila
regler okar forutsigbarheten och dirmed effektiviteten. Beskatt-
ning antas dven pdverka incitamenten for att arbeta pd ett negativt
sitt. Enligt vedertagen ekonomisk analys vixer den negativa effek-
ten mer dn proportionellt nir (marginal)skattesatserna pd arbete
stiger. Om en pd férhand kind utveckling av de offentliga utgif-
terna ska finansieras ir det dirfér mer effektivt att det sker genom
ett oférindrat dn genom ett varierande skatteuttag. Enligt detta
synsitt dr det dirfor bittre att férfinansiera en temporir offentlig
utgiftsdkning (som exempelvis beror pd den demografiska ut-
vecklingen) genom att omedelbart idndra skatterna till en l3ngsik-
tigt uthdllig nivd, dn att successivt h6ja dem i takt med utgifterna.
Skatteuttaget blir d& mer forutsigbart och pé sikt dven ligre in om
skatterna héjs gradvis 1 takt med att utgifterna ékar. I s3 fall upp-
kommer offentliga sparandedverskott nu, som finansierar framtida
sparandeunderskott.

Oférindrade skattesatser dr dock inte nédvindigtvis den mest
effektiva politiken. En given skattesats skulle kunna ge upphov till
olika stora effektivitetsforluster vid olika tidpunkter. Exempelvis
kan globalisering leda till successivt alltmer rorliga skattebaser. I s&
fall kan det vara onskvirt att gradvis sinka skattesatsen s3 linge
denna process fortgdr. En sddan strategi kan dock komma i kon-
flikt med rittviseorienterade mal for skatteuttaget. Det skulle
kunna leda till en for stor resurséverforing frin dagens yrkesaktiva
till morgondagens, sannolikt rikare, generationer. Strategin skulle
da std 1 konflikt med ambitionen att utjimna resurser mellan gene-
rationer.
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Stabiliseringspolitiskt handlingsutrymme

Det stabiliseringspolitiska motivet handlar om att skapa en buffert
som ger ett stabiliseringspolitiskt manéverutrymme, si att inte
finanspolitikens stimulerande méjligheter inskrinks av negativa
reaktioner pd finansmarknaderna.

Utrymmet {or att kunna bedriva en aktiv finanspolitik 1 ett lige
nir konjunkturen férsimras, eller vid en mer uttalad krisartad ut-
veckling, beror till stor del pd statens skuld och sparande i utgdngs-
liget. Eftersom det ir staten som har det yttersta stabiliserings-
politiska ansvaret ir en stark stillning i statens finanser nédvindig
for att kunna svara aktivt pd en negativ utveckling. Om statsskul-
den ir hog eller om statens finanser uppvisar underskott redan
innan férsimringen inleds minskar utrymmet. Ytterst handlar det
om trovirdighet, iven om det dr svirt att pd forhand avgora vid
vilka nivder trovirdigheten kan komma att férsimras. Om de stabi-
liserande &tgirderna uppfattas som tillfilliga blir de sannolikt mer
effektiva och risken f6r negativa féljdverkningar minskar. Finans-
politiska regler med hég trovirdighet som féreskriver att sparandet
dter kommer att stirkas nir liget normaliseras stodjer detta.
Sverige méste ocksd forhilla sig till de delar av EU:s regelverk som
sitter grinser for underskott och skuld, samt anger ett medel-
fristigt budgetmadl f6r sparandet 1 offentlig sektor.

Risk for malkonflikter

Diskussionen ovan visar att de angivna motiven foér dverskotts-
mélet kan komma i konflikt med varandra. Det offentliga sparandet
bor tillitas variera 6ver tiden vid temporira demografiska férind-
ringar om rittvisa mellan generationerna och ekonomisk effek-
tivitet prioriteras. Med en sidan finanspolitisk strategi behover
mélet for det offentliga sparandet sannolikt dndras med jimna
mellanrum, beroende pd den demografiska utvecklingen, och kan
till och med bli negativt under perioder med hégt utgiftstryck. Ett
ligt sparande under en lingre tid kan dock komma i konflikt med
en strategi dir stabiliseringspolitiskt manéverutrymme efterstrivas.
En sidan strategi kriver stabila 6verskott som skapar utrymme for
aktiva stabiliserande budgetforsvagningar 1 en kris eller djup lig-
konjunktur. Om en sidan strategi prioriteras kan dverskottsmalets
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nivd ligga stabilt pd en hogre niv, och behover kanske endast ind-
ras om den offentliga sektorns finansiella stillning forsvagats pa-
tagligt till f6ljd av aktiva dtgirder, eller om de offentliga finansernas
konjunkturkinslighet dndrats. Denna typ av férindringar kan dock
i sin tur komma i konflikt med ambitionen att ge individer som ir
fodda vid olika tidpunkter samma nettoutbyte mot den offentliga
sektorn.

Motiven ir kopplade till skuld- och formogenhetsnivaer

Finanspolitiska rddet (2012) har pekat pd att motiven till 6ver-
skottsmilet dr mer relaterade till den offentliga sektorns skuld eller
nettoférmoégenhetens nivd och utveckling in till det offentliga spa-
randet ett enskilt &r. En l3ngsiktigt héllbar finanspolitik innebir att
den offentliga skulden kan finansieras och inte utvecklas okontrol-
lerat. Den skuld och de tillgdngar, bide finansiella och reala, som en
generation verlimnar till nista dr en indikator pd hur resursfor-
delningen mellan generationerna ser ut. Om det offentliga sparan-
det ska kunna variera ¢ver tiden av demografiska skil fir skulden
ind3 inte bli s3 stor att fortsatt uppldning endast kan ske till f6r-
héjda riskpremier. Nir utgifter och skattebaser varierar éver tiden
ir en jimn skattenivd mojlig om skulden kan vixa och sjunka, utan
att den blir sd stor att den vicker oro pd de finansiella marknaderna.
Ett mél f6r det finansiella sparandet ir sledes 1 forsta hand ett ope-
rativt riktmirke som ir styrande for politiken, men saknar ett eget
virde 1 sig. Det bor sittas sd att det skapar en finansiell stillning
som gor att ovan nimnda mer grundliggande mil nds. Den finan-
siella stillningen ska ge mojligheter att underbalansera statsbudge-
ten 1 en ligkonjunktur utan att finanspolitikens hdllbarhet ifriga-
sitts, samtidigt som detta inte dstadkoms genom &tgirder som ir
tydligt ineffektiva eller férdelningsmissigt odnskade.
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4 Svensk ekonomi och offentliga
finanser sedan ramverket
infordes

Kommittén ska enligt utredningsdirektivet bedéma vilken bety-
delse det finanspolitiska ramverket, i synnerhet 6verskottsmalet,
har haft fér den svenska ekonomins utveckling och finanspoliti-
kens hillbarhet, samt for att Sverige kunnat respektera stabilitets-
och tillvixtpaktens regler.

Inledningsvis 1 avsnitt 4.1 beskrivs framvixten av dagens finans-
politiska ramverk 1 kolvattnet av 1990-talskrisen. Direfter ges 1
avsnitt 4.2 en 6versiktlig bild av utvecklingen av svensk ekonomi
och offentliga finanser under perioden frin slutet av 1990-talet
fram till 2015. T avsnitt 4.3 redovisas hur de finanspolitiska reglerna
foljts under perioden, savil de nationella som de pd EU-niva. I av-
snitt 4.4 redogdrs fér beddmningar av finanspolitikens héllbarhet
samt for hur regeringens syn pd innebérden av hillbarhet har for-
indrats sedan ramverket inférdes. I avsnitt 4.5 redovisas vilka slut-
satser som dragits i forskningen om det svenska finanspolitiska
ramverkets betydelse. I samma avsnitt tas dven upp vad tidigare
utredningar och utvirderingar av regering och riksdag kommit
fram till samt vad externa granskare sagt om ramverkets betydelse.
Avslutningsvis presenteras kommitténs overviganden om det
finanspolitiska ramverkets betydelse 1 avsnitt 4.6.

4.1 Framvaxten av dagens finanspolitiska ramverk

Perioden frin mitten av 1970-talet till mitten av 1990-talet kinne-
tecknas av vixande offentlig skuldsittning 1 de flesta OECD-
linder. Denna utveckling ledde med bérjan under 1990-talet till
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omfattande reformer och uppbyggnad av finanspolitiska ramverk i
minga linder, diribland Sverige. Ett centralt inslag har varit
formuleringen av tydliga medelfristiga mél for de offentliga finan-
serna.

I Sverige sammanfoll en inhemsk kostnadskris i borjan av 1990-
talet med en internationell ligkonjunktur

I Sverige 6kade den offentliga konsoliderade bruttoskulden frin 26
tll 70 procent av  BNP mellan 1970 och mitten av 1990-talet.
Underskottet i de offentliga finanserna var som hégst nirmare
11 procent av BNP 1993. En bank- och finanskris hade lett ull att
staten gjort stora dtaganden for att sikra tilltron till banksektorn
och férhindra en systemkris. Den inhemska kostnadskrisen sam-
manf6ll ocksd med en internationell ligkonjunktur. Férutom stora
offentliga underskott hade Sverige i borjan av 1990-talet negativ
tillvixt, hog arbetsléshet och hog inflation.

Att statsfinanserna snabbt foérsimrades i borjan av 1990-talet
motsvarades delvis av en kraftig uppgdng i det privata sparandet
under samma period. Okningen i det privata sparandet var i férsta
hand styrd av hushéllens skuldsanering efter att héga realrintor
pressat ned tillgdngspriserna. En orsak till uppgdngen 1 det privata
sparandet var att inflationstakten sjonk snabbt, ocksd i1 férhillande
ull tidigare foérvintningar, efter kostnadskrisen 1 bérjan av 1990-
talet. Samtidigt hade en skattereform minskat skattelittnaden for
hushillens och féretagens rinteutgifter. Resultatet blev en drastisk
uppging 1 realrintorna efter skatt, vilket bidrog till en snabb
okning i hushéllens finansiella sparande.

De offentliga underskotten uppstod i hog grad till f6ljd av auto-
matiskt verkande mekanismer som 6kar utgifter och sinker skatte-
inkomster vid en ekonomisk nedgdng. De bidrog pd s sitt till att
forhindra en dnnu mer drastisk nedging i efterfrigan och syssel-
sittningen. Bide den regering som tilltridde 1991 och den som
tilltridde 1994 avvisade dock en ytterligare finanspolitisk expansion.
I stillet var beddmningen att trovirdigheten maéste stirkas och
ligre rintor frimjas genom konsolidering.'

"En beskrivning av denna period finns i prop. 2000/01:100, bilaga 5 Finans- och penning-
politiskt bokslut fér 1990-talet.
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Tv3 utredningar om budgetprocessens betydelse f6r svensk
ekonomi

Tvd utredningar analyserade 1 bérjan av 1990-talet den statliga
budgetprocessen och dess betydelse for svensk ekonomi. I ESO-
rapporten Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126) kon-
staterades att den svenska budgetprocessen var svag 1 internationell
jimforelse. Jimfért med divarande 12 EG-linder placerade sig
Sverige nist sist, fore Italien men efter Grekland. I rapporten hin-
visades till att flera internationella studier uppmirksammat sam-
bandet mellan den institutionella ramen fér budgetprocessen och
budgetens utfall och statsskuldens nivd. Rapportens tes var att pro-
cessens utformning i regering och riksdag pdverkar resultatet. En
bittre strukturerad budgetprocess skulle ge starkare budgetdisciplin
som 1 sin tur skulle medverka till att férbittra statsfinanserna.

Ocksd den s.k. Lindbeckkommissionen kritiserade budget-
processen 1 sin rapport Nya villkor for ekonomi och politik
(SOU 1993:16). I rapporten drogs slutsatsen att den svenska eko-
nomins kris ocksd var politikens och institutionernas kris. Lone-
Okningstakten var hog pd grund av svaga institutioner pd arbets-
marknaden och for 16nebildningen, vilket underminerade systemet
med fast vixelkurs. Skattesystemet snedvred hushillens ekono-
miska incitament frin sparande till kraftig [dnefinansiering av bo-
stider och konsumtion. Aven om krisen delvis gick att hinféra till
internationella férhllanden var Sveriges problem 1 stor utstrick-
ning av inhemsk politisk grund, enligt rapporten. Det politiska
systemet hade betydligt littare att besluta om 6kade utgifter in att
skira ned férmdner och oka de offentliga inkomsterna. Bland
kommissionens ménga férslag fanns en flytande vixelkurs for
kronan, ett prisstabiliseringsmil och en sjilvstindigare stillning for
Riksbanken samt en stramare budgetprocess.

Krismedvetandet mojliggjorde genomgripande forindringar
i statens budgetprocess

Den djupa ekonomiska och statsfinansiella krisen blev utgings-
punkten fér en genomgripande foérindring av det finanspolitiska
ramverket. Ocksd det svenska EU-medlemskapet, med krav pd att
folja Maastrichtférdraget och senare stabilitets- och tillvixtpaktens
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bestimmelser, motiverade en stramare reglering pa statsbudgetens
omrdde. Calmfors (2015) menar att det akademiska bidraget vid
reformeringen av budgetprocessen var viktigt dven om det var av
mer indirekt slag. Det kan jimféras med reformeringen av pen-
ningpolitiken dir det akademiska tinkandet spelade en mer direkt
roll. Det direkta inflytandet vid reformeringen av budgetprocessen
kom frin en utredning inom riksdagen som initierats redan fore
krisen och frin tjinstemin i1 Finansdepartementet, som i sin tur var
influerade av akademiskt tinkande p omridet.

Riksdagsutredningen presenterade sitt férslag om en ny budget-
process viren 1994 (1993/94:TK 2). Utredningen framholl att
statsbudgetens omslutning och sammansittning har l8ngtgdende
dterverkningar pd sambhillsekonomin. Vidare pekade man pd att
riksdagens behandling av regeringens &terkommande “krispaket”
och besparingsforslag bidragit till oro pd de finansiella markna-
derna. Med den nya ordningen skulle riksdagen forst faststilla hel-
heten i1 budgeten utifrin det samhillsekonomiska liget. De enskilda
budgetposterna skulle direfter anpassas till detta utrymme. Kris-
medvetandet gjorde det mojligt att f8 bred majoritet f6r genom-
gripande férindringar av riksdagens hantering av statens budget.?
Forindringarna innebar att regeringsformen, riksdagsordningen
och vallagen dndrades.

— Valperioden férlingdes frin tre till fyra 3r, bland annat med
motivet att frimja l&ngsiktighet i den ekonomiska politiken.
Budgetdret indrades till kalenderar.

— Budgetpropositionen skulle vara heltickande och pi s sitt av-
spegla statens linebehov. Négra propositioner som paverkade
statens inkomster eller utgifter fick inte limnas efter budget-
propositionen, om det inte foreldg “synnerliga ekonomisk-
politiska skil”.

— Riksdagen 6vergick till ett uppifrdn och ned-férfarande vid
besluten om statens budget. Det innebar forst ett samlat beslut
om helheten och sedan beslut om detaljerna inom givna ramar

21 Budgetprocesskommitténs slutbetinkande En utvecklad budgetprocess — 6kad tydlighet
och struktur ges en ingdende beskrivning av reformeringen av budgetprocessen (SOU
2013:73).
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(rambeslutsprocess). Finansutskottet fick en tydligt samord-
nande roll.

Den nya budgetprocessen tillimpades férsta gidngen hosten 1996
och avsdg budgeten foér 1997.

Som ett led i saneringen av statsfinanserna inférdes tydliga mal
for sparande och skuld

Delvis parallellt med arbetet att reformera budgetprocessen 1 riks-
dagen bedrevs i Regeringskansliet ett arbete 1 syfte att f kontroll
dver de samlade utgifternas utveckling i budgetens beredningsfas.
Det handlade bland annat om en férindrad budgetprocess i Rege-
ringskansliet och en tydligare milformulering fér budgetpolitiken
genom inférandet av ett dverskottsmil och ett utgiftstak. Som ett
led i saneringen av statsfinanserna inférdes ett mal for statsskul-
dens utveckling och dirmed ocks3 {6r sparandet olika &r. Allt efter-
som mélen uppniddes skirptes de. Det férsta milet angav att stats-
skulden skulle stabiliseras senast 1998 (prop. 1994/95:25). Ett
mycket omfattande program for att sanera de offentliga finanserna,
i huvudsak i form av utgiftsneddragningar, foéreslogs for att nd
detta mil. I kompletteringspropositionen viren 1995 hojdes am-
bitionen till att de offentliga finanserna skulle vara 1 balans 1998
och att statsskulden som andel av BNP skulle stabiliseras redan
1996 (prop. 1994/95:150). I konvergensprogrammet samma &r
angavs att underskottet 1 den offentliga sektorns finansiella spa-
rande inte fick éverstiga 3 procent av BNP 1997, vilket motsvarade
konvergenskriterierna for de offentliga finanserna. Balanskravet
uppfylldes med god marginal 1998.

Ett langsiktigt 6verskottsmdl presenterades i virpropositionen
1997 (prop. 1996/97:150, bet. 1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:220).
Genom en gradvis anpassning under tre &r skulle ett 6verskott
motsvarande 2 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunktur-
cykel uppnds frin 2000. Regeringens motiv f6r detta dverskottsmal
var att (i) den offentliga sektorn behdvde std finansiellt stark pd
grund av en okande andel ildre, (i) skapa utrymme for att aktivt
motverka konjunkturavmattningar (i) stirka fortroendet f6r den
svenska ekonomin, (iv) garantera en stabil och trygg vilfird, (v)
sikra marginalen till stabilitets- och tillvixtpaktens referensvirde,
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samt (vi) ge utrymme for hdga investeringar i Sverige utan att den
internationella skuldsittningen 6kade.

Det infordes ocksd ett flerdrigt tak for statens utgifter 1997.
Utgiftstaket sdgs som ett instrument att kontrollera utgiftsutveck-
lingen och dirmed foérbittra férutsittningarna att uppnd dverskott i
de offentliga finanserna. Det var inledningsvis frivilligt for rege-
ringen att anvinda utgiftstak och éverskottsmél, men 2010 gjordes
mélen obligatoriska.

For kommunsektorn skirptes budgetdisciplinen genom ett lag-
stadgat krav pd budgetbalans frdn och med 2000.

Regeringens befogenheter och skyldigheter gentemot riksdagen
pd finansmaktens omrdde reglerades genom lagen om statens
budget 1996. Lagen syftade till att underlitta 6verblicken och klar-
heten i budgetprocessen och stirka budgetdisciplinen. Den inne-
holl preciseringar av och kompletteringar till regeringsformens och
riksdagsordningens bestimmelser om finansmakten och statens
budget. Lagen om statsbudgeten ersattes 2011 av budgetlagen.

Den ekonomiska virpropositionen, med 6vergripande riktlinjer
for den ekonomiska politiken, var till en borjan frivillig for rege-
ringen men gjordes 2002 obligatorisk.

Ytterligare forstirkningar av ramverket efter hand

Den oberoende granskningen av regeringens ekonomiska politik
har stirkts efterhand. Ett forsta steg togs 2003 nir Riksrevisionen
inrittades som ett oberoende granskningsorgan understillt riks-
dagen. Ett andra steg togs under 2007 nir Finanspolitiska ridet
bildades som en myndighet under regeringen, med uppgiften att
gora en oberoende granskning av regeringens finanspolitik.

Vissa delar av budgetprocessen som tidigare 1 hég grad vilat pd
praxis lagreglerades 2014, efter forslag av Budgetprocesskommittén
(prop. 2013/14:173, bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351, rskr.
2013/14:352). Det handlade frimst om att fortydliga regelverket
kring rambeslutsprocessen, och om att reglera regeringens skyldig-
heter att folja upp och utvirdera de budgetpolitiska malen. Det
reglerades ocks3 att beslut om de budgetpolitiska milen ska fattas 1
samband med beslutet om statens budget for att i ett sammanhl-
let beslut om mal, utgiftsramar och inkomstberikning.
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Sterzel (2013) har summerat budgetreformerna pd 1990-talet pd
s& sitt att regeringen stirkts 1 bérjan och riksdagen 1 slutet av pro-
cessen. Tyngdpunkten i riksdagsarbetet har dirmed férskjutits mot
uppféljning, utvirdering och granskning.

4.2 Sveriges ekonomi och offentliga finanser
fran slutet av 1990-talet fram till i dag

Foljande avsnitt beskriver utvecklingen av svensk ekonomi och
offentliga finanser frin att det finanspolitiska ramverket, med en
reformerad statlig budgetprocess och 6évergripande finanspolitiska
mail, inférdes 1 slutet av 1990-talet fram till och med 2015. De flesta
figurerna visar utvecklingen frin 1990, medan beskrivningen 1
texten 1 huvudsak tar sikte pd perioden frdn 1997 (d& huvuddelarna
av det reformerade ramverket kom p4 plats) fram till 2015.

4.2.1 Tillvaxt och sysselsattning
Tvira kast i Sveriges tillvixt under finanskrisiren

I figur 4.1 visas Sveriges tillvixt jimfoért med tillvixten 1 EU15 och
USA. Det framgdr att Sverige i borjan av 1990-talet hade flera r av
negativ tillvixt i samband med den inhemska kostnadskrisen. Sedan
ramverket inférdes 1997 har Sveriges BNP 6kat med i genomsnitt
2,5 procent per ar. Det dr hogre dn 1 EU15 och dven nigot hogre dn
1 USA.

I sdvil Sverige som i 6vriga EU15 och 1 USA krympte BNP
kraftigt 1 samband med finanskrisen 2008-2009. Sveriges BNP
minskade med &ver 5 procent 2009 jimfért med 2008, vilket var en
storre nedgdng in 1 bide dvriga EU och USA. Att Sverige drabba-
des sd hirt beror pd att det drastiska fallet i virldshandeln som
foljde pa finanskrisen hade stor inverkan p4 en liten 6ppen export-
beroende ekonomi. Svensk export {61l med hela 15 procent mellan
2008 och 2009 (se figur 4.4). Virldshandeln minskade sirskilt fér
investeringsvaror och varaktiga konsumtionsvaror, som ir en stor
del av Sveriges export. Dirigenom missgynnades Sverige av expor-
tens produktsammansittning. P4 samma sitt gynnades Sverige nir
virldshandeln &ter tog fart. BNP 6kade med 6 procent i Sverige
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2010, medan uppdngen var lite drygt 2 procent i EU15 och
2,5 procent 1 USA.

Den negativa tillvixten 2012 i sdvil Sverige som 1 EU15 av-
speglar problemen i euroomridet detta r.

Figur 4.1 Tillvaxt i Sverige, EU15 och USA
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Kélla: Europeiska kommissionen.

Sveriges BNP per capita 6kade lingsammare in BNP under &ren
1997-2015, eller med i genomsnitt knappt 2 procent per ir (se
figur 4.2). Sverige hade dock en hogre tillvixt 1 BNP per capita in
de flesta andra OECD-linder frdn boérjan av 2000-talet fram till
krisen 2008-2009. Ocksd de senaste dren har Sverige haft en hogre
BNP per capita-tillvixt in ménga andra OECD-linder, men
skillnaden har minskat (OECD 2015a).
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Figur 4.2 BNP per capita i Sverige och OECD
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Kélla: OECD.

Sysselsittningen paverkades mindre av finanskrisen
in nittiotalskrisen

Hur sysselsittningen, arbetskraftsdeltagandet och arbetslésheten
utvecklats under perioden visas i figur 4.3. Som framgir steg
arbetslosheten kraftigt, samtidigt som sysselsittningen sjonk rejilt
1 samband med krisen 1 boérjan av 1990-talet. Nir ramverket kom pa
plats i slutet av 1990-talet var fortfarande sysselsittningsgraden lig
och arbetslosheten hog jimfért med fore krisen. Under perioden
1997-2015 okade direfter sysselsittningsgraden 1 &ldersgruppen
16-64 &r frin knappt 71 procent 1997 till nirmare 77 procent 2015,
medan arbetskraftsdeltagandet 6kade frin 77 procent till nirmare
83 procent. Arbetslosheten 13g pd cirka 7,5 procent 2015, vilket var
nigot ligre in 1997. KI bedémer att BNP-gapet under samma
period uppgick till i genomsnitt -1,0 procent av potentiell BNP.
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Figur 4.3 Arbetsldshet, sysselsattningsgrad och arbetskraftdeltagande
i Sverige, befolkningen 16-64 ar
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Anm. Arbetsldshet motsvarar arbetslésa som andel av arbetskraften (vanster skala). Sysselsattnings-
grad motsvarar sysselsatta som andel av befolkningen (héger skala). Arbetskraftsdeltagande motsvarar
grbetskraften som andel av befolkningen (hoger skala). Med befolkning avses befolkning i aldern 16—64
ar.
Kalla: Statistiska centralbyran.

Under finanskrisen 2008-2009 o6kade arbetslosheten och syssel-
sittningsgraden sjonk. Forsimringen i arbetsmarknadsliget var
dock begrinsat 1 forhdllande till det kraftiga fallet 1 BNP. Fallet 1
bide sysselsittning och arbetskraftsdeltagande var bdde stérre och
mer utdraget under 1990-talskrisen. En férklaring till skillnaden
kan vara att krisernas ursprung var olika (Finanspolitiska ridet
2010). Under finanskrisen 2008-2009 skedde inget stort fall i den
inhemska efterfrigan utan frimst i1 exporten. Den relativt starka
inhemska efterfrigan forklarar varfér sysselsittningen i tjinste-
branscherna, som ir arbetsintensiva, dkade under finanskrisen,
samtidigt som den hoga kapitalintensiteten i exportsektorn fér-
klarar varfér det stora produktionsfallet dir inte medférde nigon
kraftig nedgdng 1 den totala sysselsittningen.
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Inflationen och inflationsférvintningarna blev ligre och stabi-
lare fr@n mitten pd 1990-talet. Detta dimpade den nominella 16ne-
6kningstakten, medan de reala 16nerna 6kade under perioden.’

Konsumtionen stabil som andel av BNP 6ver konjunkturcykeln

Den stérsta delen av BNP:s anvindning utgérs av hushillens kon-
sumtion. Ar 2015 stod denna f6r nirmare 46 procent av BNP, foljt
av exporten pd drygt 45 procent, offentliga konsumtionsutgifter pd
nirmare 26 procent, och fasta bruttoinvesteringar pd drygt
24 procent. Importen motsvarade drygt 41 procent av BNP. Under
perioden 1997-2015 har konsumtionsandelen varit timligen stabil,
medan exportandelen uppvisat en stdrre variation.

Konsumtionen har vuxit snabbare in BNP under perioden
1997-2015. Detta giller dven for exporten med undantag for 13g-
konjunkturen 2008-2009 di exporten minskade med mer in
14 procent. De fasta bruttoinvesteringarna minskade samma ar med
drygt 13 procent, vilket tillsammans férklarar varfér BNP minsk-
ade med drygt 5 procent (se figur 4.4).

> Den nya penningpolitiska regimen frdn 1995 har av t.ex. Giavazzi och Mishkin (2006)
framhallits som en viktig forklaring till den ligre och stabilare inflationen, och ocksd delvis
till den mindre variationen 1 BNP-gapet.
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Figur 4.4 Hushallens konsumtionsutgifter, fasta bruttoinvesteringar
och export
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Kallor: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2015b, 2016a).

Anm. Kalla till data perioden 1990-1992 &r Konjunkturinstitutet (2015b). Kélla till data perioden 1993—
2015 &r Konjunkturinstitutet (2016a).

Betydande overskott i bytesbalansens sedan slutet av 1990-talet

Sedan slutet pd 1990-talet har det varit betydande 6verskott i
Sveriges bytesbalans (se figur 4.5). Detta forklaras delvis av ett
positivt offentligt finansiellt sparandet fram till 2008, men sirskilt
av ett positivt privat finansiellt sparande. Ett lands bytesbalans kan
forenklat definieras som summan av dess offentliga och privata
finansiella sparande.* Av detta féljer att ett 6kat offentligt finan-
siellt sparande leder till ett (storre) overskott i bytesbalansen, om
inte det privata finansiella sparandet minskar. En analys av bytes-
balansen och det finansiella sparandet 1997-2014 indikerar att by-
tesbalansens langsiktiga utveckling till stor del kan forklaras av

* Enligt nationalrikenskaperna ir det totala finansiella sparandet summan av bytesbalansen
och kapitalbalansen. Kapitalbalansen ir dock endast liten del av betalningsbalansen, varfor
det finansiella sparandet ungefir ir lika med bytesbalansen. Se definition i bilaga 6,
nyckelbegrepp.
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férindringar i hushéllens sparande, snarare dn av férindringar i det
offentliga sparandet (Finansdepartementet 2015).

Figur 4.5 Bytesbalans
Procent av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran.

Investeringarna som andel av BNP har varierat mycket 6ver tiden.
Efter 1990-talskrisen minskade investeringarna i Sverige kraftigt,
men dterhimtade sig delvis under senare delen av 1990-talet. Sedan
2000 har investeringarna 1 genomsnitt utgjort 22,7 procent av BNP
(prop. 2015/16:100, bil. 3). Sverige hor till de linder som har den
hogsta investeringskvoten inom OECD och EU. Niringslivets
investeringar stir 1 dag for cirka 80 procent av de totala investering-
arna 1 Sverige.

De offentliga investeringarna 6kade som andel av BNP under
1990-talskrisen. Sedan slutet av 1990-talet har de offentliga investe-
ringarna legat runt 4 procent av BNP. Ett argument mot en re-
striktion f6r det offentliga finansiella sparandet ir att denna kan
nds genom minskade offentliga investeringsutgifter. Detta diskute-
ras av bland annat Finanspolitiska rddet (2008, 2009 och 2012) och
av Vredin m.fl. (2012) i Konjunkturrddsrapporten. Enligt Finans-
politiska rddet (2012) finns det dock inga beligg f6r att det finans-
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politiska ramverket i sig fororsakar en for liten eller snedvriden
investeringsvolym. Finanspolitiska ridet menar att en sidan effekt
mojligen kunna uppstd under en anpassningsfas nir den offentliga
nettofdrmégenheten byggs upp. Vredin m.fl. (2012) skriver att
overskottsmilet inte begrinsar det finanspolitiska utrymmet att
bekosta stora investeringar utan snarare underlittar fér sddana.
Samtidigt pdpekas att ramverket trots detta kan ha bidragit till
alltfor 13ga offentliga investeringar, eftersom det kortsiktigt kan
upplevas som enklare att skjuta en investering pd framtiden in att
minska en offentlig konsumtionsutgift.

4.2.2 De offentliga finansernas utveckling
En ligre nettoskuld var prioriterat efter nittiotalskrisen

Syftet med det saneringsprogram som initierades under den eko-
nomiska krisen 1 bérjan pd 1990-talet var att sd snabbt som méjligt
minska underskottet 1 de offentliga finanserna, si att statsskulden
skulle sluta vixa som andel av BNP (se avsnitt 4.1). Som framgar av
figur 4.6 minskade underskottet kraftigt redan innan det nya
finanspolitiska ramverket fanns pd plats 1997. Samtidigt som un-
derskottet minskade sjonk ocksd statsskulden och den offentliga
sektorns skuld mitt som andel av BNP (se figur 4.9). Statens rinte-
utgifter uppgick till mer dn fem procent av BNP som mest, men
sjonk nir fortroendet for finanspolitiken dterskapades.
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Figur 4.6

Svensk ekonomi och offentliga finanser sedan ramverket infordes
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Anm. Konjunkturinstitutets bedémning av strukturellt sparande och BNP-gap.
Kallor: Statistiska centralbyrdn och Konjunkturinstitutet (2016a).

De offentliga finanserna forsimrades relativt lite under
finanskrisen tack vare en god arbetsmarknadsutveckling

Den offentliga sektorns finansiella och strukturella sparande fort-
satte att stirkas efter 1997 (se figur 4.6). Sparandet forsvagades
dock mirkbart och blev iter negativt 2001-2003. Ocksd under
finanskrisen och konjunkturnedgingen 2008-2009 blev det finan-
siella sparandet negativt, men férsimringen blev relativt begrinsad,
bide jimfoért med andra linder och med krisen pd 1990-talet. Det
strukturella sparandet forblev positivt under finanskrisen. Finans-
politiska rddet (2011) menar att den relativt mittliga férsimringen
av det offentliga sparandet till stor del berodde pd en bittre arbets-
marknadsutveckling dn vintat. Denna gjorde att skatteintikterna
kunde héllas uppe, samtidigt som utgifterna for arbetslosheten
endast dkade 1 begrinsad omfattning.

Konjunkturinstitutet (2015a) har pekat pa att om finanskrisen
haft storre effekt pd konsumtionen hade sparandet sannolikt for-
simrats mer. Eftersom arbete ir den frimsta skattebasen har en
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lagkonjunktur som paverkar antalet arbetade timmar en storre
effekt pd de offentliga finanserna in en ldgkonjunktur som frimst
paverkar produktiviteten. De offentliga finanserna piverkas mer
om konsumtionen minskar in om exporten gor det eftersom kon-
sumtionen ir hogre beskattad och har stérre piverkan pd syssel-
sdttningen.

Trots en viss forstirkning 1 och med konjunkturuppgingen
2010 har sparandet férsvagats direfter fram till 2014. Mellan 2008
och 2014 gick det strukturella sparandet fran ett dverskott pa cirka
2 procent till ett underskott pd nirmare 1,0 procent av potentiell
BNP. 2015 minskade dock det strukturella underskottet till
0,2 procent av potentiell BNP. Ser man till dren 1997-2015 som
helhet var sparandet positivt 1 genomsnitt. Det finansiella sparandet
uppgick 1 genomsnitt till 0,3 procent av BNP och det strukturella
sparandet till 0,7 procent av potentiell BNP.

Underskott blev verskott frimst pd grund av minskade utgifter

Ar 1993 motsvarade de offentliga utgifterna 70 procent av BNP (se
figur 4.7). Den extremt héga andelen beror bide pd hoga extraordi-
nira utgifter f6r stdd till finanssektorn detta 4r, och en lig BNP-
nivd. Enbart utgifterna f6r rintor pd statens ldn uppgick i mitten pd
1990-talet till 6 procent av BNP. Under perioden 1997-2015 mins-
kade utgifterna direfter successivt som andel av BNP. Ett flertal
faktorer bidrog till detta, diribland att behovet av stdd till finans-
sektorn bortfsll, att linekostnaderna minskade, och att BNP iter
okade snabbt efter krisiren. Utgiftkvoten var som ligst 2007 d&
den motsvarade 51 procent av BNP, och har sedan 6kat marginellt.
De offentliga inkomsterna har varierat mindre in utgifterna men
visar en tydligt fallande trend som andel av BNP. Ar 1998 motsva-
rade de offentliga inkomsterna nirmare 60 procent av BNP, for att
sedan sjunka till knappt 52 procent av BNP 2015. Att sparandet
gick frin underskott till verskott efter 1990-talskrisen var frimst
ett resultat av att de offentliga utgifterna minskade som andel av
BNP.
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Figur 4.7 Offentliga sektorns inkomster och utgifter
Procent av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran (nationalrdkenskaperna, maj 2016).

Overskott i dlderspensionssystemet har varit viktigt
for det offentliga sparandet

Den offentliga sektorns finansiella sparande ir summan av sparan-
det i staten, dlderspensionssystemet och kommunsektorn. Efter-
som 6verskottsmilet avser hela den offentliga sektorn ir det viktigt
att ha en bild av hur sparandet utvecklats i den offentliga sektorns
olika delar (se figur 4.8 och tabell 4.1). Som framgar av figur 4.8 har
sparandet varit relativt stabilt i pensionssystemet och kommun-
sektorn, medan det varierat betydligt mer 1 staten.
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Figur 4.8 Finansiellt sparande i den offentliga sektorns olika delsektorer
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Anm. Bren 1999-2001 gjordes engangsaverforingar fran alderspensionssystemet till staten om totalt
245 miljarder kronor (45 miljarder kronor 1999 och 2000 samt 155 miljarder kronor 2001). Figuren visar
statens och alderspensionssystemets sparande justerat for dessa overforingar.

Kalla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).

Tabell 4.1 Genomsnittligt finansiellt sparande i offentlig sektors olika delar

Procent av BNP, genomsnitt

Period Stat ip Kommun Offentlig sektor BNP-gap
totalt
1997-1999 -0,3(0,4) 0,6 (0,00 -0,3 0,0 -2,1
2000-2002 0,0(2,7) 1,2(-1,5) -0,2 1,0 0,7
2003-2005 -0,7 0,9 0,1 0,3 -0,3
2006-2008 1,4 1,0 0,0 2,5 1,7
2009-2011 -0,5 0,3 -0,1 -0,3 -3,1
2012-2015 -1,0 0,1 -0,2 -1,1 -2,0
1997-2015 -0,2(0,3) 0,7(0,1) -0,1 0,3 -1,0

Anm. f\P:éIderspensionssystemet. Uppgifter inom parentes avser sparandet i stat och AP inklusive de
engangsoverforingar som gjordes mellan staten och alderspensionssystemet 1999—2001.

Kélla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).

Bortsett frin vissa engdngsoéverféringar mellan staten och pen-
sionssystemet 1999-2001 har statens sparande varit negativt i
genomsnitt under perioden 1997-2015. Ett undantag var iren
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2006-2008 d3 det &rliga sparandet 1 staten uppgick till 1,4 procent
av BNP. Aren 1999-2001 tog staten dver det finansiella ansvaret
foér bland annat garantipensionerna och fértidspension. Tillgdngar
pd nirmare 10 procent av BNP overférdes di frin 8lderspensions-
systemet till staten. Dessa dverforingar ir bortrensade i de kurvor
som visas 1 figur 4.8 for att ge en bittre bild av det underliggande
sparandet. Jimfért med 6vriga delsektorer varierar statens sparande
mest, vilket forklaras av att konjunkturen har relativt sett storst pa-
verkan pd statens sparande. Detta beror bdde pd de automatiska
stabilisatorerna och p4 den aktiva finanspolitik som bedrivits for att
stabilisera konjunkturen.

Kommunsektorns sparande var ganska stabilt nira noll under
hela perioden och i genomsnitt -0,1 procent av BNP. Kommun-
sektorn har dirmed limnat ett litet negativt bidrag till det totala
sparandet.

Alderspensionssystemets sparande var i genomsnitt positivt
under perioden och bidrog dirmed till det totala sparandet. Alders-
pensionssystemets dverskott har siledes kompenserat for att spa-
randet 1 staten och kommunsektorn med fi undantag varit negativt.
Sparandet 1 pensionssystemet har dock minskat &ver tid. Sparandet
1 pensionssystemet bestims till avgorande del av hur avgifts-
inkomster och pensionsutgifter utvecklas, vilket i sin tur bestims
av antalet sysselsatta och den genomsnittliga [6nen, respektive av
antalet pensionirer. Dessutom har pensionssystemet en buffert-
fond. Om sparandet i pensionssystemet ir positivt bidrar det till att
oka fondens storlek, och om det ir negativt till att minska den.
Fondens storlek beror ocksd pd virdeférindringar. Om virdet pd
fondens aktieinnehav 6kar kan fondvirdet 6ka dven om sparandet 1
pensionssystemet ir negativt.

Sammanfattningsvis dr det sdledes dlderspensionssystemet som
statt for dverskotten i sparandet under perioden om man riknar
bort engingsoverforingarna mellan staten och pensionssystemet,
medan statens och kommunsektorns sparande varit negativt.
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Den offentliga sektorn har gitt frin nettoskuld
till nettof6rmogenhet

I slutet av 1997 hade den offentliga sektorn en negativ finansiell
nettostillning motsvarande nirmare 30 procent av BNP (se
figur 4.9). Den offentliga sektorns skulder 6versteg sdledes vida de
finansiella tllgingarna. Under 2000-talet stirktes den finansiella
stillningen och 2015 uppgick nettoférmogenheten till nirmare
20 procent av BNP. Denna utveckling frin en nettoskuld till en
nettoformoégenhet var delvis ett resultat av att de finansiella
tillgdngarna 6kade som andel av BNP, men framforallt av att
skulderna minskade som andel av BNP (se tabell 4.2).

Tabell 4.2 Offentliga sektorns finansiella stdllning

Procent av BNP i slutet av varje ar

1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015

Tillgangar 68,3 699 60,7 12,1 743 798 858
Staten 250 289 29,2 336 362 386 383
/f\lderspensionssystemet 34,7 31,2 21,8 28,3 25,7 215 31,6
Kommunsektorn 8,6 9,9 9,6 10,2 12,4 13,8 15,9
Skulder 97,2 788 68,1 62,4 59,1 58,5 66,2
Staten 8,0 692 579 521 469 436 4872
f\lderspensionssystemet 0,0 0,1 0,1 0,4 0,4 1,2 1,6
Kommunsektorn 9,2 9,5 10,0 9.9 11,7 13,7 16,4
Nettoformigenhet -28,9 -8,8 -14 9,7 15,2 213 19,6
Staten -63,0 -402 -287 -185 -10,7 -5,0 -9.8
f\lderspensionssystemet 34,6 311 21,7 21,9 25,3 26,3 30,0
Kommunsektorn -0,6 0,3 -0,4 0,4 0,6 0,0 -0,5

Anm. Statens skuld avser skulden enligt finansrakenskaperna, vilken skiljer sig nagot fran den offici-
ella statsskulden. Statens skuld enligt finansrakenskaperna, och inte den officiella statsskulden, ar
konsistent med statens nettoformdgenhet enligt samma kélla.

Kalla: Statistiska centralbyran (finansrakenskaperna, juni 2016).

Statens skuld var sirskilt hég 1 bérjan pd 1990-talet (se figur 4.9).
Det ir ocksé statens skuld som minskat mest frén mitten av 1990-
talet. Forindringar 1 statens skuld beror i férsta hand pd statens
lanebehov, men dven pd virdeforindringar till f6ljd av valutakurs-
forindringar pd sddan skuld som tagits upp i utlindsk valuta. Nir
skulden anges som en andel av BNP ir naturligtvis dven BNP-
tillvixten betydelsefull. I statens ldnebehov ingir ocksé finansiering
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av Riksbankens valutareserv, vilket var frimsta orsaken till att sta-
tens skuld 6kade 2009 och 2013. Vid utgdngen av 2015 uppgick den
totala vidareutliningen till Riksbanken till drygt 240 miljarder
kronor, vilket motsvarade nirmare 17 procent av statens skuld. Det
som framfor allt forklarar minskningen 1 statens skuldsittning
under perioden var effekten av BNP-tillvixten, dvs. att BNP ¢kade
snabbare in statens skuld.

Figur 4.9 Offentlig sektors konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskuld),
statsskuld och offentlig finansiell nettostéllning
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Kallor: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a), Finansdepartementet (2016) och
Europeiska kommissionen (2015j).

Den forbittrade nettostillningen ir frimst ett resultat
av virdeokningar

Den offentliga finansiella nettostillningens férindring som andel
av BNP beror pd utvecklingen i det finansiella sparandet, virde-
utvecklingen pd de finansiella tillgingarna och BNP-tillvixten. Att
den offentliga finansiella nettostillningen stirktes mirkbart frin
slutet pd 1990-talet var frimst ett resultat av att virdet pd de of-
fentligt dgda tillgdngarna 6kade under perioden (se tabell 4.3). Det
ir sirskilt statens finansiella tillgdngar som okat 1 virde.
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Tabell 4.3 Bidrag till férdndring i offentliga finansiella nettostéllningen
(nettoférmdgenhet)

Procent av BNP

2000-2014 2000-2004 2005-2009 2010-2014

Forandring i nettoformdgenhet 36,0 11,1 20,6 4,3
Staten 39,9 22,1 17,0 0,9
ip -36 -10,4 2,1 47
Kommunerna 0,4 -0,6 1,4 -1,2
Finansiellt sparande 6,5 2,2 8,6 -4,3
Staten 5,2 58 4.0 —4,6
AP-systemet 2,6 -2,7 4,1 12
Kommunerna -1,3 -0,9 0,4 -0,9
Priméart sparande 3.9 6,1 6,4 -9,0
Staten 16,4 14,4 6,6 -4.5
AP-systemet -9,7 -6,7 0,0 -2,9
Kommunerna -3,3 -1,6 -0,1 -1,5
Nettokapitalinkomster 3,0 -39 2,2 47
Staten -11,3 -8,7 -2,5 0,0
AP-systemet 12,3 41 41 41
Kommunerna 2,0 0,7 0,6 0,7
Tillvaxteffekt -2,6 24 -0,5 -4.4
Staten 14,6 8,4 4.0 2,2
AP-systemet -17,2 -61 45 -65
Kommunerna 0,0 0,1 0,0 -0,1
Vérdeforandringar, ovrigt 32,0 6,5 12,5 13,0
Staten 20,2 79 9,0 33
AP-systemet 11,0 -16 2,5 10,1
Kommunerna 0,9 0,2 1,0 -0,3

Kalla: Konjunkturinstitutet (2016c).

Kostnaden for statens 13n har gitt ned nir skulden minskat
och fortroendet for finanspolitiken 6kat

Statens rinteutgifter, dvs. kostnaderna for statens 1dn, minskade
successivt som andel av BNP under perioden 1997-2015. Denna
minskning var dels ett resultat av att statens skuld minskade, dels
av att rintan pd statens lin sjonk under perioden. Ocksd inter-
nationellt var det en trend med fallande rintor. Att statens rinte-
kostnader minskat ir bland annat ett resultat av att inflationsma3let
etablerades och ett 6kat fortroende foér svenska statens 3ter-
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betalningsférméga, vilket kan illustreras med skillnaden mellan
rintan pd svenska och tyska statsobligationer. Rinteskillnaden
mellan utldning till den svenska jimfért med den tyska staten
minskade mirkbart frin mitten pd 1990-talet (se figur 4.10).

Figur 4.10  Svenska 3-manaders och 10-ars statsskuldsrantor
samt riskpremie
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Anm. Riskpremien motsvarar skillnaden mellan rdntan pa svenska och tyska statsobligationer med 10
ars loptid.
Kélla: Riksbanken (2016).

Det 6kade fortroendet for finanspolitiken mot slutet av 1990-talet
illustreras dven av hur kreditvirderingsinstituten Moody’s, Standard
& Poor’s och Fitch dter hojde svenska statens kreditbetyg 1997
1999 efter att ha sinkt betygen i samband med 1990-talskrisen (se
tabell 4.4). Svenska staten har sedan dess haft det hogsta kredit-
betyget. Moody’s har uttalat att en viktig forklaring till detta ir
Sveriges effektiva finans- och penningpolitiska ramverk (Moody’s
2014).
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Tabell 4.4

Forandringar i svenska statens kreditbetyg for langsiktig
upplaning i utldndsk valuta sedan 1991

Moody's

S&P Fitch

1991
1993
1994
1995
1997

1998
1999
2000

2002
2004

sanks fran Aaa till Aal
sanks fran Aal till Aa2

sanks fran Aa2 till Aa3

hojs frén Aa3 till Aa2
hojs fran Aa2 till Aal

hdjs fran Aal till Aaa

sanks fran AAA till AA+
sénks fran AA till AA-

starkta utsikter fran negativa till
stabila

héjs frén AA- till AA

starkta utsikter fran stabila till
positiva

hojs frén AA till AA+

hojs fran AA+ till AAA  hidjs fran AA+ till AAA

Anm. Kreditvarderingsinstitutens betyg, langfristiga skuldfdrbindelse (fran hégsta) ar for Moody’s Aaa,
Aal, Aa2, Aa3, Al, A2, A3, Baal, Baa2, Baa3. Motsvarande betygskala for S&P och Fitch &r: AAA, AA+,
AA, AA-, A+, A, A-, BBB+, BBB, BBB-.
Kallor: Moody's (2014). Standard & Poor's (2012). Fitch Ratings (2014). Bi och Leeper (2010).
Riksgélden (2015a).

4.2.3

Finanspolitikens stabiliseringspolitiska inriktning

Att det offentliga sparandet automatiskt férsimras nir konjunktu-
ren forsimras (och tvirtom) kan pd goda grunder antas stabilisera
ekonomin pi ett virdefullt sitt. Dirutdéver kan finanspolitiken
ibland ocksd behova ge aktivt stéd it penningpolitiken. Med aktiv
(eller diskretionir) dtgird menas att det krivs ett aktivt beslut for
att tgirden ska trida i kraft. Det kan exempelvis handla om att en
skatt sinks eller utgift hojs 1 stabiliseringspolitiskt syfte. I ett land
med rorlig vixelkurs brukar dock penningpolitiken i normalfallet
ses som mer effektiv dn finanspolitiken som stabiliseringspolitiskt
instrument (Finanspolitiska ridet 2014).
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Senare drs ligrintemiljo har lett till att finanspolitikens
stabiliseringspolitiska roll lyfts fram

Regeringens syn pd finanspolitikens stabiliserande roll har skiftat
en del sedan ramverket inférdes. I den ekonomiska virpro-
positionen fér 1997 angavs mojligheten att bedriva en aktiv stabili-
seringspolitik som ett av motiven till 6verskottsmaélet (prop.
1996/97:150, s.17). 1 de forsta propositionerna efter regerings-
skiftet 2006 lades storre betoning pd att det var Riksbanken som
hade det huvudsakliga ansvaret for stabiliseringspolitiken (t.ex.
prop. 2007/08:100, s. 69-73). Ett par &r senare hade finanskrisen
delvis dndrat regeringens syn pd stabiliseringspolitiken, i bemirkel-
sen att finanspolitikens stabiliseringspolitiska roll nu betonades
starkare. De senaste drens ligrintemiljé och svirigheter f6r Riks-
banken att ge ytterligare stimulans har inneburit att finanspoliti-
kens stabiliseringspolitiska roll lyfts fram ytterligare av bdde den
foregiende regeringen och nuvarande regering (se prop. 2013/14:1,
s. 14 och prop. 2014/15:100, s. 38).

Forindringar av det finansiella sparandet till {6ljd av aktiva be-
slut, och de automatiska stabilisatorernas effekt pd det offentliga
sparandet, utgdr finanspolitikens sammantagna pdverkan pd efter-
frigan 1 ekonomin. Berikningen av det strukturella sparandet syftar
till att rikna bort effekten av de automatiska stabilisatorerna och
andra engdngseffekter pi den offentliga sektorns finansiella spa-
rande. Det gor att forindringar av det strukturella sparandet kan
ses som en grov indikator pd finanspolitikens inriktning. I frénvaro
av aktiv finanspolitik bér det strukturella sparandet i princip vara
oférindrat under en konjunkturcykel.

Figur 4.11 visar forindringen 1 det strukturella sparandet och
BNP-gapet under perioden 1994-2015. Som framgar av figuren har
det strukturella sparandet varierat med konjunkturen, vilket ir en
indikator pd stabiliseringspolitikens inriktning. Minskningar av det
strukturella sparandet indikerar att politiken férs i en expansiv
riktning och vice versa. Om finanspolitiken dr kontracyklisk bor
det strukturella sparandet férbittras nir BNP-gapet ir positivt och
férsimras nir det ir negativt.

Andra hilften av 1990-talet var speciell eftersom en konsolide-
ring av budgeten genomfordes f6r att minska statsskulden, trots att
BNP-gapet dd var kraftigt negativt.
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Figur 4.11  Forandring i strukturellt sparande i offentlig sektor och BNP-gap
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Kalla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).

Aren 2005-2009 var sparandet nistan dubbelt s3 hégt som &ver-
skottsméilet foéreskriver. Det innebar att forutsittningarna for att
bedriva en expansiv finanspolitik var goda nir finanskrisen drab-
bade svensk ekonomi 2008. Finanspolitiska ridet (2014) har analy-
serat den stabiliseringspolitik regeringen foreslagit i budgetpropo-
sitionerna 2007-2013. Mot bakgrund av svirigheten att vidta aktiva
tgirder vid ritt tidpunkt menar ridet att regeringens politik fram-
stdr som tidsmissigt triffsiker under denna period. Ridet kon-
staterar att regeringen i efterhand alltid gjort en annan bedémning
av resursutnyttjandet in den som gjordes iret fore det aktuella
budgetiret. Men med hinsyn tagen till osikerheten i bedémningen
av potentiell BNP ir det inte férvdnande, och det finns heller ingen
tydlig systematik 1 avvikelserna. Regeringen har bide over- och
underskattat resursutnyttjandet. Bdde pd foérhand och i efterhand
kan de stabiliseringspolitiska &tgirderna beskrivas som kontra-
cykliska under den hir tiden, enligt ridet.
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De automatiska stabilisatorerna ir svagare dn pd 1990-talet

De klart mindre underskotten 1 Sverige under finanskrisen jimfort
med krisen pd 1990-talet tyder enligt Finanspolitiska rddet (2011)
pd att de offentliga finanserna blivit mindre konjunkturkinsliga. En
bidragande orsak ir att de offentliga utgifterna utgdér en mindre
andel av BNP jimfért med 1 bérjan av 1990-talet. En ytterligare
forklaring till att de automatiska stabilisatorerna férsvagats kan
enligt Finanspolitiska ridet vara det kommunala balanskravet. For
en given ambitionsnivd fér stabiliseringspolitiken innebir svagare
automatiska stabilisatorer att kraven pd den aktiva finanspolitiken
blir storre.

Den s.k. budgetelasticiteten anger hur kinsligt det finansiella
sparandet ir for konjunkturella férindringar. Regeringen riknar
sedan 2015 med en budgetelasticitet pi 0,59.> Det kan jimféras
med en budgetelasticitet pd 0,7 mellan 2001 (dd man férst redovi-
sade sddana berikningar) och 2007. KI bedémer att de offentliga
finanserna ir mindre konjunkturkinsliga in regeringen, och riknar
med en budgetelasticitet pd 0,3-0,5 f6r de mest vanligt férekom-
mande konjunkturnedgingarna. Osikerheten 1 bedémningarna ir
dock stor.

4.3 I vilken man har de finanspolitiska reglerna
foljts?

Overskottsmilet i dess nuvarande form har gillt sedan 2000, lik-
som det kommunala balanskravet. Utgiftstaket har anvints i1 den
statliga budgetprocessen sedan 1997. I detta avsnitt diskuteras forst
i vilken m&n de nationella finanspolitiska reglerna foljts. Direfter
behandlas hur Sverige har levt upp till reglerna i EU:s stabilitets-
och tillvixtpaket.

® Det 4r berdknat enligt samma ansats som EU och OECD anvinder.
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4.3.1 Uppfdljning av dverskottsmalet, utgiftstaket
och det kommunala balanskravet

Sparandet i genomsnitt under 6verskottsmalets niva

Enligt overskottsmédlet ska det finansiella sparandet i offentlig
sektor uppgd till 1 procent av BNP 1 genomsnitt 6ver en konjunk-
turcykel. Som framgar av tabell 4.5 har sparandet varierat och tidvis
legat hogt 6ver den méilsatta nivin och under andra perioder langt
under. I genomsnitt har sparandet uppgitt till 0,4 procent av BNP
2000-2015, dvs. cirka 0,6 procentenheter ligre in mélets niva.

Formuleringen av mélet som ett genomsnitt éver konjunktur-
cykeln gor att beddmningen av miluppfyllelsen ir komplex, vilket
kan ge upphov till olika tolkningar. I tabell 4.5 redovisas det finan-
siella sparandet och BNP-gapet. Som framgir ir skillnaderna i be-
rikningar av BNP-gapet stora mellan olika bedémare. Det visar hur
osidker berikningen av potentiell BNP ir. Samtidigt har synen pd
resursutnyttjandet i ekonomin stor betydelse for sdvil stabilise-
ringspolitiska avvigningar som uppféljningen av éverskottsmilet.

Enligt KI (2015a) har svensk ekonomi 1 genomsnitt varit 1 en
mild ligkonjunktur 2000-2014, med ett negativc BNP-gap.
Negativa BNP-gap ir regel snarare in undantag och KI bedémer
att perioden i1 genomsnitt utgdér en normal konjunkturcykel. KI:s
menar att 6verskottsmalet inte ndtts under den perioden.

Tabell 4.5 Offentlig sektors finansiella sparande och BNP-gap
Procent av BNP, procent av potentiell BNP
2000-2004 2005-2009 2010-2015 2000-2015

Finansiellt sparande 0,4 1,7 -0,7 0,4
BNP-gap Kl 0,4 -0,3 -1,9 -0,7
BNP-gap regeringen -11 -0,8 -2,0 -1,3
BNP-gap EU-kom. 0,0 0,3 -1,4 -0,4

Kalla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a), Finansdepartementet (2016) samt
Europeiska kommissionen (2016).

Regeringen har anvint ett antal olika indikatorer fér att bedéma
hur det faktiska finansiella sparandet férhéller sig till méilet. T hu-
vudsak har foéljande indikatorer anvints, men iven varianter av
dessa har forekommit:
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e genomsnittligt finansiellt sparande sedan 2000 (2000-indikatorn).

e genomsnitt av det finansiella sparandet de senaste tio &ren.
(bakatblickande tiodrssnitt).

e bakétblickande tiodrssnitt konjunkturjusterat.

e sjudrigt glidande medelvirde som omfattar innevarande &r samt
tre &r framdt respektive bakat (sjudrsindikatorn).

e sjudrsindikatorn konjunkturjusterad.

o strukturellt sparande.

I tabell 4.6 visas vilka indikatorer regeringen anvint 1 ett urval
budgetpropositioner sedan 2000, och hur regeringen bedémt mil-
uppfyllelsen vid ett visst tillfille. Som framgir har antalet indi-
katorer successivt 6kat fram till och med budgetpropositionen for
2014, varefter de reducerades till tre. De forsta dren efter att méilet
inférdes anvindes inga indikatorer alls. I stillet anvindes arliga mal
for det finansiella sparandet som komplement till det l8ngsiktiga
mélet dver konjunkturcykeln. De &rliga mélen slopades 2007. Rege-
ringen ansdg att de drliga milen 1 praktiken varit svira att hantera
och att de inte haft nigon styrande roll i att uppnd det medelfristiga
mélet (prop. 2006/07:100, s. 86). I budgetpropositionen fér 2005
kommenterades inte miluppfyllelsen alls, utan det angavs bara att
overskottsmilet 18g fast. I budgetpropositionerna fér 2010 fram till
2014 har de fem indikatorer som anvints visat en splittrad bild av
maluppfyllelsen. I budgetpropositionen fér 2015 uppgav regeringen
att samtliga indikatorer 18g under mailsatt nivd och att det finan-
siella sparandet tydligt avvek frén dverskottsmalets niva.
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Tabell 4.6

SOU 2016:67

Indikatorer och bedémning av maluppfyllelse i nagra

budgetpropositioner mellan 2000 och 2015

Malindikatorer som redovisas

Beddmning av maluppfyllelse

BPOO

BP02

BP04

BP05

BPO9

BP10

BP14

BP15

Inga

Strukturellt sparande

Strukturellt sparande
Genomsnitt fran 2000
Strukturellt sparande
Genomsnitt fran 2000
Strukturellt sparande
Genomsnitt fran 2000
Sjudrsindikatorn

Strukturellt sparande
Genomsnitt fran 2000
Dito konjunkturjusterad
Sjudrsindikatorn

Dito konjunkturjusterad

Strukturellt sparande

Bakatblickande tiodrssnitt

Dito konjunkturjusterad
Sjudrsindikatorn
Dito konjunkturjusterad

Strukturellt sparande

Bakatblickande tiodrssnitt

Sjudrsindikatorn

Arsvisa m&l uppnas.

Overskott utdver det malsatta kvantifieras och
betraktas som ett reformutrymme.

Arsvis mal uppnis.

Overskott utdver det malsatta kvantifieras och
betraktas som reformutrymme.

Mélet bedéms vara uppfyllt.

Inga malavvikelser redovisas.

Maluppfyllelsen kommenteras inte

Indikatorerna i linje med eller Gver mélsatt niva.
"Finanspolitiken ligger med hénsyn tagen till
rimliga sékerhetsmarginaler, i linje med Gver-
skottsmalet” (prop. s. 87)

Indikatorerna visar en splittrad bild av malupp-
fyllelsen.

"Sparandet kommer att ligga nagot under gver-
skottsmélet de ndrmaste aren, om det inte visar
sig att sparandet underskattas nér konjunktur-
ldget forbattras”. (prop. s. 61)

Indikatorerna visar en splittrad bild av malupp-
fyllelsen.

"Det finansiella sparandet 2013 och 2014 bedéms
ligga under 1 procent av BNP, dven ndr hdnsyn tas
till det aktuella konjunkturlaget” (prop. s. 179)

Samtliga indikatorer under malsatt niva.

"Det finansiella sparandet avviker tydligt frdn
gverskottsmaélets nivd om ett sparande om

1 procent av BNP” (prop. sid 167)

Kalla: Budgetpropositionerna for respektive ar.

Budgetprocesskommittén menade att det var svirare att se i vilken
utstrickning &verskottsmilet utgjort en bindande restriktion fér
finanspolitiken, i bemirkelsen att det beaktats i den 4rliga budget-
processen, in det var for utgiftstaket (SOU 2013:73, s. 114). Dock
fanns det enligt kommittén exempel pd att av avvikelser frdn 6ver-
skottsmdlet inverkat pd finanspolitiken. Det handlade exempelvis
om aktiva beslut om budgetférstirkningar eller om bedémningar
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att en malavvikelse bist korrigeras genom den trendmissiga for-
stirkningen av sparandet som en oférindrad (eller fullt ut finansi-
erad) politik normalt ger upphov till.

Finanspolitiska rddet och Riksrevisionen foljer regelbundet upp
hur finanspolitiken forhiller sig till 6verskottsmélet. Bdda myndig-
heterna har dterkommande kritiserat regeringens uppfoljning av
overskottsmilet for att vara otydlig. Kritiken har bland annat
handlat om att regeringen vid olika tidpunkter betonat olika be-
démningsgrunder fér hur finanspolitiken férhiller sig till milet.
Ocksd IMF och EU-kommissionen har pekat pd att ett stort antal
indikatorer riskerar att leda tll godtyckliga bedémningar av
maluppfyllelsen. Vi dterkommer till uppféljningen av 6verskotts-
mélet inklusive kritiken om otydlighet 1 avsnitt 9.

Utgiftstaket har minskat som andel av BNP

I figur 4.12 visas utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna i
relation till BNP. Budgeteringsmarginalen ir skillnaden mellan de
tvd kurvorna. Som framgir minskade taknivdn i relation till BNP
mellan 1997 och 2015. Nedgidngen var sirskilt snabb 1997-2000.
Att utgiftstaket temporirt 6kade 1 relation till BNP 2009 forklaras
av att BNP krympte kraftigt detta &r 1 samband med finanskrisen.

Regeringens syn pd hur utgiftstakets nivd bor forhdlla sig till
BNP har skiftat éver tid och med olika regeringar. I budgetpropo-
sitionen fér 2004 angavs exempelvis att utgiftstaket bor faststillas
utifrin en bedémning av den potentiella nivén pd BNP, och reger-
ingen foreslog utgiftstak som uppgick till en oférindrad andel av
potentiell BNP (prop. 2003/04:1, s.97). I den ekonomiska var-
propositionen fér 2007 menade den d3 nytilltridda regeringen att
de statliga utgifternas andel av BNP borde minska svagt, och att
nivin pd utgiftstaket borde frimja en sidan utveckling (prop.
2006/07:100, s. 89). Synsittet indrades dter med en ny regering i
budgetpropositionen for 2015 d& den ansdg att utgiftstakets nivier
under mandatperioden bér faststillas sd att de vixer i ungefir
samma takt som potentiell BNP (prop. 2014/15:1, 5. 176).

81



Svensk ekonomi och offentliga finanser sedan ramverket infordes SOU 2016:67

Figur 4.12  Utgiftstak och takbegransade utgifter
Procent av BNP
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Anm. For att uppna jamforbarhet over tiden har utgiftstak och takbegransade utgifter i figuren juste-
rats for tekniskt motiverade skillnader.
Kélla: Finansdepartementet.

Under dren 1996-2001 limnade regeringen forslag till utgifttak for
det tredje tillkommande &ret i den ekonomiska virpropositionen.
Fr.o.m. 2002 ska férslag till utgiftstak i stillet limnas i1 budget-
propositionen. Under dren 2002-2006 avstod regeringen frin att
foresld ett utgiftstak for ar tre. Det kritiserades av finansutskottet,
som framholl behovet av att uppritthilla tredrscykeln (bet.
2004/05:FiU1, s. 231). Frdn och med 2007 har regeringen limnat
forslag till utgiftstak f6r minst tre &r framdt. Under mandat-
perioden 2010-2014 utdkades tidshorisonten till fyra &r, vilket mo-
tiverades med att regeringen ville férstirka kontrollen av de offent-
liga finanserna i ett medelfristigt perspektiv och stirka dtergdngen
till 6verskott (prop. 2010/11:1, s. 85).
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Utgiftstaket har inte 6verskridits sedan det inférdes,
men tillimpningen har kritiserats

De utgiftstak som beslutats av riksdagen har inte 6verskridits sedan
systemet infordes. Enligt den praxis som utvecklats har regeringen
inte heller limnat férslag om férindringar av utgiftstak som har
foreslagits av samma regering. Diremot ir det forenligt med bide
praxis och det finanspolitiska ramverket att en ny regering limnar
forslag om dndrat utgiftstak som en del av en f6érindrad inriktning
av finanspolitiken (prop. 2009/10:5, s. 19). Exempelvis sinktes det
beslutade utgiftstaket f6r 2007 med 11 miljarder kronor efter reger-
ingsskiftet hosten 2006. Efter regeringsskiftet 2014 hojdes 1 stillet
utgiftstaket 2015-2017 med 33, 41 respektive 52 miljarder kronor.*
Utgiftstaket har ocksg dndrats i stort sett varje &r sedan det infor-
des (bide uppit och nedit) med anledning av s.k. tekniska juste-
ringar som syftar till att utgiftstaket ska behdlla den stramhet som
avsdgs nir det beslutades tre r 1 forvig.

Riksrevisionen (2011) har granskat sambandet mellan utgifts-
taket, overskottsmilet och skattepolitiken och pdpekat att analysen
av nivan for ett nytt utgiftstak tydligare borde ta sin utgdngspunkt i
regeringens syn pd 6verskottsmélet och det 6nskade skatteuttaget.
Liknande synpunkter har framférts av Finanspolitiska ridet (2012).

Finanspolitiska ridet (2009, 2014 och 2016) har dven riktat
kritik mot att bokféringstransaktioner av olika slag anvints for att
kringgd utgiftstaket. Det handlar i huvudsak om tidigareliggning av
utgifter eller att utgifter omvandlats till ligre inkomster, s.k. skat-
teutgifter, for att kringgd utgiftstaket nir budgeteringsmarginalen
varit liten.

Kommunsektorn som helhet har haft ett positivt resultat nistan
samtliga ar sedan 2000

Som framgar av figur 4.13 har kommunsektorn som helhet haft ett
positivt resultat alla &r sedan balanskravet inférdes 2000 med un-
dantag for 2002 och 2003. Balanskravet ir kopplat till resultatet och

¢ Hoéjningarna av utgiftstaken fdreslogs av regeringen redan i budgetpropositionen fér 2015,
men d denna inte fick st6d 1 riksdagen dterkom férslagen i virindringsbudgeten fér 2015
(prop. 2014/15:99).
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inte till det finansiella sparandet. Sett till de senaste tio &ren har
kommunsektorn redovisat starkare finanser in under 1990-talet.
Skillnaden mellan det finansiella sparandet och resultatet har sam-
tidigt 6kat, frimst pga. hogre investeringsutgifter i kommunerna. I
resultatet ingdr, till skillnad frin i det finansiella sparandet, endast
drets avskrivningar och inte irets investeringsutgifter.

Figur 4.13  Kommunsektorns resultat och finansiella sparande
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Kallor: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).

En risk med det kommunala balanskravet som ibland framhallits ir
att kommunernas politik blir procyklisk. Fér att uppfylla balans-
kravet kan en kommun tvingas spara 1 en konjunkturnedging nir
skatteintikterna faller, vilket dr negativt ur stabiliseringssynpunkt.
I utredningen Kommunsektorn och konjunkturen konstaterades
att resultaten 1 kommunsektorn som helhet forbittrats avsevirt
efter balanskravets inférande 2000 (SOU 2011:59). Samtidigt pe-
kade utredningen p3 att balanskravet bidragit till en begrinsning av
mojligheten till god ekonomisk hushillning genom att inte klart
medge ett konjunkturvarierande resultat. Foér att motverka detta
inférdes 1 enlighet med utredningens forslag 2013 méjligheten for
kommunerna att anvinda kommunala resultatutjimningsreserver.
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IMF (2013a) har menat att resultatutjimningsreserverna kan
minska risken fér en procyklisk politik, férutsatt att de anvinds
som tinkt. Konjunkturinstitutet (2012) har dock pekat pd risken
for att resultatutjimningsfondernas stabiliserande effekt blir liten.

4.3.2 Uppféljning av stabilitets- och tillvaxtpaktens regler

Sverige har sedan 1998 presenterat ett uppdaterat konvergenspro-
gram fér kommissionen och ridet varje &r. Nedan redovisas ett
sammandrag av de bedémningar kommissionen, och i vissa fall
ridet, gjort av dessa.” Sirskild tonvikt liggs p vilken betydelse det
svenska nationella ramverket ansetts ha haft for att Sverige upptyllt
stabilitets- och tillvixtpaktens regler. Redovisningens periodindel-
ning avspeglar att pakten genomgick storre férindringar 2005 och
2011 (se avsnitt 5.2).

Uppfoljningen 1998-2004: Skulden minskar successivt
till under EU:s grinsvirde pd 60 procent

Kommissionen bedémer att Sverige 1998-2004 uppfyllde paktens
divarande mil om offentligfinansiell position ”nira balans eller i
dverskott”. Konsolideringsprogrammet frin 1990-talet omnimns
ofta, och att detta tillsammans med ett forstirke finanspolitiske
ramverk med ett medelfristigt 6verskottsmél forklarar Sveriges
goda offentliga finanser. Milet om 2 procents éverskott betraktas
som ambitidst. Sverige har under perioden god marginal till under-
skottsgrinsen pd 3 procent av BNP (se figur 4.14). Sverige har
heller aldrig blivit féremal for ett korrigerande férfarande i stabili-
tets- och tillvixtpakten. Det noteras att Sverige inte alltid nir sitt
nationella mil, men samtidigt sigs att Sverige virnar paktens mil.
Fram till och med 1999 6verstiger den offentliga konsoliderade
bruttoskulden EU:s referensvirde pi 60 procent av BNP, men
minskar successivt (se figur 4.15). Kommissionen noterar ned-
gingen och vilkomnar att skulden enligt konvergensprogrammen

7 Killor har varit Europeiska kommissionen 2001, 2002, 2006, 2007a, 2008, 2009, 2010a,
2011, 2012a, 2013a, 2014a, 2015b, 2015d, 2015e, 2016¢c och 2016e samt ridet 2006, 2011a,
2012, 2015a och 2016.
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kommer att understiga referensvirdet. I utvirderingen av 2002 &rs
konvergensprogram pdpekar kommissionen ocksd att utgiftstaket
och det kommunala balanskravet bidragit till att stirka finanspoli-
tikens trovirdighet (Europeiska kommissionen 2002).

Figur 4.14  Offentliga sektorns finansiella sparande och 3-procentsgransen
Procent av BNP
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Kélla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).
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Figur 4.15  Offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
(Maastrichtskulden) och 60-procentsgransen
Procent av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016a).

Uppféljningen 2005-2010: Kommissionen bedomer
att det nationella ramverket bidragit till att skulden minskat

Kommissionen noterar att Sveriges konvergensprogram inte expli-
cit definierade ett sddant landsspecifikt strukturellt medelfristigt
budgetmil (MTO) som fordras efter 2005 ars reform av pakten.
Nir det nationella éverskottsmilet angavs som den medelfristiga
referensen anses det dock vara i linje med paktens principer. Tvi-
procentsmilet anses ocksé vara betydligt mer ambitidst dn vad som
krivdes av pakten, givet Sveriges skuldkvot och genomsnittliga
lingsiktiga produktionstillvixt. Dirigenom bedéms det nationella
mélet skapa tillricklig sikerhetsmarginal till paktens treprocents-

grins.®

Nir overskottsmilet sinktes till 1 procent 2007, till f6ljd av
Eurostats beslut att premiepensionssystemet inte skulle riknas till

¥ Enligt rddets yttrande 2006 fér programmet {6r 2005-2008 var minimiriktmirket for
Sveriges MTO -0,5 procent av BNP. Enligt rdets yttrande 2007 f6r programmet f6r 2006—
2009 var riktmirket i stillet -1 procent av BNP.
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den offentliga sektorn i nationalrikenskaperna, bedémer kom-
missionen att sikerhetsmarginalen till treprocentsgrinsen skulle
vara tillricklig dven efter detta (Europeiska kommissionen 2006,
2007a, 2008).

Baserat pd kommissionens berikningar av det strukturella spa-
randet forefaller Sverige ha haft bra marginal till grinsen pa forst 2
och senare 1 procent av BNP (efter 2007) (se figur 4.16). Avstin-
det till referensvirdet for skulden fortsatte ocksd att dka.

I ovrigt konstaterar kommissionen 2009 och 2010 att det
svenska ramverket dverlag ir starkt och att det bidragit till att den
offentliga sektorns skuld minskat mirkbart. Inrittandet av det fi-
nanspolitiska ridet noteras. I utvirderingen av 2010 &rs konver-
gensprogram pdpekar dock kommissionen ocksd att ramverket
behoéver stirkas s att sparandet 6kar nir ekonomin &terhimtar sig.
For att uppfylla paktens regler bér regeringen nirmare specificera
vilka konkreta &tgirder som den avser vidta i slutet pd program-
perioden for att nd mélet f6r sparandet (Europeiska kommissionen
2010).
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Figur 4.16  Europeiska kommissionens bedomningar av offentliga sektorns
strukturella sparande i uppfdljningen av MTO

Procent av potentiell BNP

35

m Strukturellt sparande (kommissionen)
2,5 = MTO0

-1,5

Kélla: Europeiska kommissionens yttranden till Sveriges konvergensprogram 2005-2016 (med undantag
for 2009 dar i stallet kommissionens varprognos 2011 har anvénts) (2004: Europeiska kommissionen
(2006), 2005: Europeiska kommissionen (2007a), 2006: Europeiska kommissionen (2008), 2007:
Europeiska kommissionen (2009), 2008: Europeiska kommissionen (2010a), 2009: Europeiska kom-
missionen (2011), 2010: Europeiska kommissionen (2011), 2011: Europeiska kommissionen (2012a),
2012: Europeiska kommissionen (2013a), 2013: Europeiska kommissionen (2014a), 2014: Europeiska
kommissionen (2015d), 2015: Europeiska kommissionen (2016e).

Anm. Bedomningarna av strukturella sparandet &dndras over tid och syftet med figuren ar att illustrera
hur det strukturella sparandet forhallit sig till det aktuella MTO "i realtid” nar kommissionen gjort sina
arliga utvarderingar. | och med att kommissionen i konvergensprogrammet for ar t sarskilt tittar pa hur
det strukturella sparandet har utvecklats ar t-1 (ex post) motsvarar (i regel) exempelvis 2005 ars
strukturella sparande kommissionens bedomning av strukturella sparandet &r 2005 i sin utvardering av
konvergensprogrammet for 2006.

Uppféljningen 2011-2015: Kommissionen bedémer att Sverige
t6ljer paktens regler men endast delvis sina nationella
budgetregler

Aven under 2011-2015 bedémer kommissionen att Sverige respek-
terar paktens bestimmelser och att dess referensvirden inte 6ver-
skrids. Liksom tidigare redovisar kommissionen 1 mer resonerande
termer sin syn pd finanspolitikens inriktning. Till exempel anser
den utifrdn konvergensprogrammet fér 2011-2014 att finans-
politiken inte bor stimulera konjunkturuppgingen. Kommissionen
menar att Sveriges enprocentsmél ger en viss sikerhetsmarginal for
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att forhindra att treprocentsgrinsen 6vertrids vid framtida ned-
gingar (Europeiska kommissionen 2011).’

I utvirderingen av konvergensprogrammet fér 2012-2015 note-
rar kommissionen att Sverige dndrat sitt MTO frdn det nationella
overskottsmilet till 1 procent underskott 1 strukturella termer, men
anser att det dr 1 linje med paktens bestimmelser. Kommissionen
menar att det ir sannolikt att mélet kommer att uppfyllas under
perioden (Europeiska kommissionen 2013a). Kommissionen kom
direfter att fokusera pd uppféljningen av den nya méilnividn. Vidare
anser kommissionen att det nya utgiftskriteriet inte foljdes 2012,
och rekommenderar Sverige att sikerstilla att MTO, inklusive ut-
giftskriteret, ska fortsitta respekteras (Europeiska kommissionen
2012a).°

I utvirderingen av Sveriges konvergensprogram fér 2015 upp-
repar kommissionen att det finanspolitiska ramverket har varit
mycket effektivt for att stirka sdvil statens som kommunsektorns
finanser. Kommissionen bedémer att det strukturella sparandet ir i
enlighet med MTO under programperioden, och att Sverige for-
vintades folja paktens regler. Som framgdr av figur 4.16 var det
strukturella sparandet 2014 enligt kommissionens bedémning
-1,1 procent av potentiell BNP, dvs. ligre in MTO. Avvikelsen {6l
dock inom den tilldtna marginalen pd 0,25 procentenheter och
Sverige bedéms 1 och med det indd nd sitt MTO. Kommissionen
anger samtidigt att det krivs en noggrannare beskrivning av de 3t-
girder som stodjer det prognostiserade sparandet frdn 2016 och
framdt. Det konstateras ocks3 att Sverige gjort anpassningar for att
det nationella budgetramverket ska vara férenligt med EU:s direk-
tiv. om krav pd medlemsstaternas budgetramverk (Europeiska
kommissionen 2015b, 2015d, 2015¢)."" Dessa anpassningar redo-
gors for 1 avsnitt 2.2.3.

I utvirderingen av 2016 irs konvergensprogram menar kom-
missionen att Sverige fortsatt kommer att uppfylla kraven i paktens

forebyggande del.

? Kommissionens rekommendation att Sverige borde undvika att féra en konjunktur-
forstirkande politik under den divarande konjunkturuppgingen togs inte med i ridets
slutliga rekommendationer (ridet 2011a).

1% Efter rddets behandling nimndes dock inte utgiftskriteriet (ridet 2012).

" Kommissionen har som 6vriga kommentarer p4 programmen bland annat upprepat att
regeringens makroekonomiska prognoser var mer optimistiska in kommissionens och en
risk f6r berikningarna i konvergensprogrammet.
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4.4 Finanspolitikens hallbarhet

Ett av regering och riksdag uttalat motiv till 6verskottsmélet ir
att stirka finanspolitikens l8ngsiktiga héllbarhet. Detta avsnitt
beskriver i vilken mdn finanspolitiken bedémts som hallbar och
hur héllbarhetsanalysen har utvecklats med tiden. Synen pd hur
dverskottsmalet bidrar till hillbarhet har férindrats 6ver tid. Det
framgir av hur den finanspolitiska hillbarheten redovisats 1 rege-
ringens propositioner och konvergensprogram sedan 1997 och
framit.

4.4.1 Bedémningar av finanspolitikens hallbarhet
under perioden

Olika kriterier for att definiera hillbarhet har anvints,
men finanspolitiken har alltid bedomts vara hallbar

Med bérjan omkring dr 2000 har regeringen regelbundet publicerat
bedémningar av om finanspolitiken ir lingsiktigt hllbar. Under
2000-2009 redovisas den mest utforliga hillbarhetsanalysen 1 de
drliga uppdateringarna av Sveriges konvergensprogram. Sedan 2008
irs ekonomiska virproposition finns ett sirskilt avsnitt i virpropo-
sitionen dir finanspolitikens hillbarhet analyseras. Aven om ana-
lysen har utvecklats och olika kriterier for hillbarhet har anvints
har regeringen alltid bedémt att den férda finanspolitiken varit
hallbar. Aven andra bedémare som EU-kommissionen och Finans-
politiska ridet har delat denna bedémning. Under de senaste &ren
har dven Konjunkturinstitutet publicerat drliga analyser av finans-
politikens hdllbarhet. Den senaste publikationen frdn mars 2016
pekar pd ett visst konsolideringsbehov fér att finanspolitiken ska
vara lingsiktigt hdllbar (Konjunkturinstitutet 2016b).

Regeringens beddmningar av om finanspolitiken dr hillbar har
utgdtt frin den offentliga skulden eller nettostillningens utveck-
ling. Det héllbarhetskriterium som anvints har dock dndrats med
tiden. Inledningsvis sades finanspolitiken vara héllbar om den kon-
soliderade bruttoskulden eller statsskulden inte var hogre som an-
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del av BNP i slutet av berikningsperioden 4n i borjan."”? Frin och
med 2008 4rs budgetproposition har EU-kommissionens s.k. S1
och S2 indikatorer anvints.

Den demografiska forsorjningsbordan senarelagd

Redan f6r cirka 15 4r sedan identifierades en dldrande befolkning
som en framtida utmaning. Allt fler ildre i relation till antalet yr-
kesverksamma skulle sitta press pd de skattefinansierade vilfirds-
systemen. Tack vare en stor nettoinvandring har Sveriges befolk-
ning dock vuxit betydligt snabbare in tidigare férvintat. Det har
gjort att den uppging i den demografiska f6rsérjningsbérdan man
sdg framfor sig 1 borjan av seklet nu forefaller bli senarelagd (se
figur 4.17). Ar 2000 férvintades det finnas fler 4n 35 personer som
var 65 ar och ildre per hundra personer i dldrarna 20-64 r redan
2014. I befolkningsprognosen frin 2016 forvintas detta vara fallet
forst 2019 och kvoten ndr 40 mer in tio r senare in 1 beddmningen
frin &r 2000. Aven om f6rsérjningsbérdan mitt pd detta sitt nu ser
ut att 6ka 1 lingsammare takt och inte nd samma nivéer s forvintas
kostnaderna for att tillhandhdlla en oférindrad standard inom
framfor allt sjukvird och idldreomsorg 6ka i framtiden. I ett inter-
nationellt perspektiv dr dock de demografiskt betingade kostnads-
okningarna 1 Sverige relativt begrinsade.

For att bedéma om finanspolitiken ir l13ngsiktigt hillbar skrivs
de offentliga inkomsterna och utgifterna vanligen fram 50-100 &r
framdt 1 tiden. Framskrivningen gors med hjilp av en aktuell be-
folkningsprognos och en uppsittning makroekonomiska antagan-
den om arbetskraftdeltagande, produktivitet, priser och léner, etc.
De antaganden som gors baseras normalt pd utvecklingen under de
senaste decennierna och méjliga/sannolika férindringar av denna.
Eftersom osikerheten ir stor gors vanligtvis ett antal alternativa
berikningar.

2Se Riksrevisionen (2007a) fér en genomging av regeringens redovisning av finans-
politikens hallbarhet fram till 2008 &rs budgetproposition.
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Figur 4.17  Antal personer som &r 65 ar och dldre per hundra personer
i aldrarna 20-64 ar i tva olika befolkningsprognoser
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Kalla: Statistiska centralbyran.

En svirighet i detta sammanhang ir att mer precist definiera de
lingsiktiga konsekvenserna av den aktuella finanspolitiken. Den
frdga man stiller sig ir hur de offentliga inkomsterna och utgifterna
kommer att utvecklas vid oférindrade regler, givet det makro-
ekonomiska scenario berikningen bygger pa. Eftersom reglerna for
de offentliga inkomsterna och utgifterna inte alltid ir tydligt utta-
lade innebir detta ofta att en tolkning miste goras. Exempelvis
saknas det regler for hur barnbidraget ska utvecklas éver tiden. Att
tolka dagens finanspolitik som att barnbidragen kommer att vara
nominellt oférindrade skulle dock leda till orimligt 1dga utgifter pd
sikt 1 en virld med bide inflation och tillvixt. Oférindrad finans-
politik tolkas dirfér som att utgifterna 6kar i takt med den ekono-
miska tillvixten, dven om detta inte klart framgir av regelverket.
Eftersom det inte existerar nigra allmint accepterade principer for
hur oférindrad politik ska definieras innebir det att regeringen, KI
och EU-kommissionen kommer till olika resultat i sina respektive
framskrivningar av de offentliga utgifterna och inkomsterna, iven
om man utgdr frdn samma befolkningsunderlag.
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4.4.2  Regeringens syn pa hur dverskottsmalet bidrar
till hallbarhet

Inledningsvis 13g fokus pa demografin

I de forsta budget- och virpropositionerna efter det att Sver-
skottsmélet inforts anges i forsta hand att detta bidrar till hillbar-
het genom ett hogt sparande i nirtid, som pd sikt ska kunna sinkas
nir det demografiska utgiftstrycket 6kar. Redan 1 virpropositionen
1997 nir ett overskottsmal forst foreslogs sd angavs ett behov av
att forbereda sig infor ett 6kat demografiskt utgiftstryck som ett
motiv for ett sddant mal.

Andelen dldre kommer en bit in p4 nista sekel att 6ka. Den offentliga
sektorn méste d& vara stark nog for att kunna méta denna utveckling
(prop. 1997/98:1, 5. 18).

Ett sddant motiv, formulerat pd nigot olika sitt, upprepades sedan i
de flesta vdrpropositioner och budgetpropositioner under iren
2000-2006. Ett exempel ir foljande stycke ur 2002 irs ekonomiska
varproposition.

Den demografiska utvecklingen ir sidan att andelen dldre kommer att
oka kraftigt 1 framtiden. Dirmed 6kar utgifterna f6r pensioner, vird
och omsorg, samtidigt som inkomsterna dkar lingsammare till f6ljd av
att andelen personer i arbetsfor dlder minskar. For att bereda ekono-
miskt utrymme f6r de utgiftsékningar som féljer av den demografiska
utvecklingen byggs fonder upp i1 pensionssystemet och den offentliga
skuldsittningen minskar (prop. 2001/02:100, s. 18).

I de uppdaterade svenska konvergensprogram som limnades till
EU varje host 20002009 finns en gradvis allt mer fyllig redovis-
ning av finanspolitikens h3llbarhet.” T konvergensprogrammen
angavs lingsiktig hillbarhet som ett uttalat motiv f6r dverskotts-
malet; se exempelvis 2001 ars uppdaterade konvergensprogram.

Den demografiska utvecklingen kommer att utsitta de offentliga vil-
firdssystemen for stora pafrestningar. For att sikerstilla den l8ngsik-
tiga stabiliteten 1 de offentliga finanserna ir den medelfristiga finans-
politiken inriktad mot att uppritthilla ett 6verskott i de offentliga
finanserna pd 2 procent av BNP. Dirigenom reduceras den offentliga
nettoskulden. Rintenettot férbittras, vilket skapar utrymme fér den
vintade utgiftsdkningen (Sveriges konvergensprogram 2001, s. 23).

1 Se Riksrevisionen (2007a) fér en genomging av hillbarhetsredovisningen i dessa.
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I de hallbarhetsberikningar som presenterades antogs dverskotts-
mélet uppritthdllas till och med 2015 for att direfter avvecklas.
Analysen visade att dverskott 1 linje med méilet under cirka 15 &r
skapade utrymme fér en framtida utgiftokning och forsimring av
sparandet utan att finanspolitiken blev ohllbar. Aven argument av
mer fordelningspolitisk rittvisekaraktir angavs for ett sparande 1
linje med 6verskottsmélet under de kommande 15 aren foljt av ett
ligre offentligt sparande.

Sammantaget illustrerar berikningarna att ett éverskott i1 de offentliga
finanserna bor uppritthillas under ett antal &r framéver f6r att mojlig-
gora en balanserad utveckling pd lingre sikt. Utvecklingen av det of-
fentliga sparandet och skuldkvoten blir hanterbar samtidigt som det
blir mojligt att uppritthilla vilfirdssystemen utan kraftiga skatte-
héjningar nir andelen ildre 6kar. Dirigenom begrinsas éverviltringen
av kostnader f6r pensioner, vird och omsorg for dem som d& ir 1 yr-
kesverksamma dldrar (Sveriges konvergensprogram 2000, s. 20).

I 2004 4rs uppdaterade konvergensprogram anges for forsta gingen
ett okat arbetskraftutbud, som ett komplement ll ett hégt offent-
ligt sparande i nirtid, som ett medel f6r att gora finanspolitiken
hillbar. I 2005 &rs uppdaterade konvergensprogram upprepas
ovanstiende motiv till ett hogt offentligt sparande, samtidigt som
rittviseargumentet uttalas mer tydligt.
Ett hogt offentligt sparande 1 dag motiveras i grund och botten av en
jimnare inkomstférdelning mellan olika generationer. Genom ett hogt
offentligt sparande 1dag kan de stora generationer som i framtiden
kommer att efterfriga vird och omsorg sjilva bidra till dess finansie-
ring. Att enbart forlita sig pd att morgondagens yrkesaktiva skall fi-
nansiera dessa tjinster innebir sannolikt en mer ogynnsam inkomst-

fordelning mellan olika ldersgrupper (Sveriges konvergensprogram
2005, s. 25).

Aven den regeringen som tilltride hésten 2006 motiverade over-
skottsmilet med samhillsekonomisk effektivitet och en rittvis
fordelning. Ett drygt ar efter regeringsskiftet, d& dverskottsmailets
nivd sinkts till 1 procent av BNP av tekniska skil, gjorde den nya
regeringen klart att mélnivén skulle kunna omprévas nir de offent-
liga utgifterna skulle komma att 6ka av demografiska skil. I berik-
ningarna antas dirfor att méilet giller fram till och med 2015.
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Mot bakgrund av att de ldersrelaterade offentliga utgifterna framéver
kommer att 6ka markant anser regeringen att 6verskottsmélet pd en
procent av BNP &ver en konjunkturcykel bor uppritthdllas s linge
det ir nodvindigt for att de offentliga finanserna ska utvecklas pd ett
langsiktigt uthalligt sitt. Nir den nuvarande demografiska situationen
med relativt stora generationer 1 arbetsfor dlder férindras och andelen
ildre 6kar markant, kan det vara motiverat att justera det nuvarande
mélet pd en procents 6verskott i de offentliga finanserna dver en kon-
junkturcykel (Sveriges konvergensprogram 2008, s. 7).

Under och efter finanskrisen forskots fokus
mot handlingsutrymmet

I 2007 &rs budgetproposition och ekonomiska virproposition avi-
serade den d& nya regeringen att en dversyn av det finanspolitiska
ramverket skulle genomféras. Aven om ett antal brister identifie-
rats si forband sig den nya regeringen att i huvudsak félja ram-
verkets mil och restriktioner dven i framtiden. Motiven for dver-
skottsméilet sades vara fortsatt giltiga.

Nir regeringen kommenterade éversynens slutsatser 1 2010 ars
ekonomiska vdrproposition ansdgs det inte finnas nigon betydande
konflikt mellan mélets olika motiv, men man valde trots detta att
fortydliga sin syn pd dessa. Regeringen ansdg att finanskrisen visat
att fanns goda skil att uppritthdlla en buffert fér att kunna méta
kraftiga konjunkturnedgingar utan att skuldékningen riskerade att
bli ohéllbar. Detta motiv ges dirmed stor vikt, givet att kravet att
finanspolitiken ir lingsiktigt hillbar ir uppfyllt. Sverige ska std vil
rustat infor nista konjunkturnedging. Nir det giller 6verskotts-
mélets bidrag till en jimn férdelning av resurser mellan genera-
tioner och ekonomisk effektivitet ville regeringen tydliggora att
mélet endast bér anvindas {6r att forfinansiera den del av framtida
kostnadsokningar som beror pd temporira demografiska férind-
ringar, och inte en kontinuerligt 6kande medellivslingd eller krav
pd 6kad kvalitet 1 vilfirden.

Efter finanskrisen liggs sdledes dkad vikt vid éverskottsmilets
betydelse for att mota kortsiktiga utmaningar. Motiven om rittvisa
och effektivitet tonas ned och behovet att vara vil férberedda vid
en konjunkturell nedging lyfts fram. Regeringen skriver exempel-
vis 1 vdrpropositionen 2012 att dven om finanspolitiken bedéms
vara hillbar pd ldng sikt si méste de finansiella marknaderna och
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andra aktdrer ocksd uppfatta politiken som trovirdig. Att stabili-
sera konjunkturen sigs vara en central uppgift f6r finanspolitiken.
Men omfattningen av stabiliseringspolitiken fir inte bli sddan att
fortroendet for finanspolitikens l8ngsiktiga héllbarhet dventyras.
D3 riskerar effekten att bli den motsatta. Overskottsmalet ses som
ett viktigt instrument f6r att sikra att finanspolitiken ir 18ngsiktigt
hallbar 6ver hela konjunkturcykeln. Om det finns stabiliserings-
politiska skil ska temporira avvikelser frin &verskottsmailets ac-
cepteras, forutsatt att fortroendet f6r finanspolitiken uppritthills.

4.5 Forskning och tidigare utvarderingar
om ramverkets betydelse

I det hir avsnittet redogors f6r vad nigra forskningsstudier sagt om
det finanspolitiska ramverkets betydelse fér svensk ekonomi och
offentliga finanser. Hir redogors ocksd for vad externa granskare
som Finanspolitiska ridet, IMF, OECD sagt om ramverkets bety-
delse pd ett mer overgripande plan samt vad tidigare utredningar
och utvirderingar av riksdag och regering uttalat om ramverkets
betydelse.

4.5.1 Vad sager forskningen?

Komplexa orsakssamband gor det svirt att utvirdera
institutionella reformer

Enligt Molander & Holmquist (2013) gér komplexa orsaksamband
att det dr svirt att utvirdera betydelsen av institutionella reformer.
Minga faktorer har exempelvis bidragit till den gynnsamma ut-
vecklingen av de offentliga finanserna sedan mitten av 1990-talet.
Det ir enligt forfattarna trots det mojligt att resonera kring ett
antal aspekter av den ekonomiska utvecklingen, dir det finanspoli-
tiska ramverket sannolikt haft en betydande inverkan.

Den omedelbara effekten av budgetreformen var att regeringen
dterfick kontrollen 6ver de offentliga finanserna. Den offentliga
sektorns skuld upphorde att vixa och boérjade direfter minska i
snabb takt. Hela minskningen av skulden berodde dock sannolikt
inte pd reformen. Effekterna av sidana institutionella reformer
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kommer férst pd medelling och ling sikt. Syftet med saneringspro-
grammet i mitten pi 1990-talet var mer kortsiktigt.'* Enligt
Molander & Holmquist ir det dock rimligt att anta att effekten av
dtgirderna skulle ha blivit mer kortlivade och begrinsade om inte
ramverket inférts.

Molander & Holmquist pekar vidare pd att reformen har varit
framgingsrik tack vare ett brett politiskt stéd. Ett grundliggande
syfte med reformen var att stirka de politiska institutionernas makt
genom att ge dem effektiva redskap fér att kontrollera och allokera
offentliga utgifter. Syftet var inte att flytta beslutsmakt frin de
politiska institutionerna och férlita sig pd automatiska regelverk.
Detta ir enligt férfattarna av fundamental betydelse for att forklara
det starka politiska stodet for reformen. Reformen dndrade dock
maktbalansen inom det politiska systemet, till f6rmin for bland
annat finansutskottet i riksdagen och Finansdepartementet 1 rege-
ringen.

Det finanspolitiska ramverket 4r en av flera reformer
som bidragit till en gynnsam ekonomisk utveckling

Calmfors (2013) har analyserat 1 vilken min ekonomiska reformer,
diribland det finanspolitiska ramverket, bidragit tll Sveriges gynn-
samma ekonomiska utveckling sedan mitten av 1990-talet. Aven
om det inte finns nigon konsensus kring olika reformers relativa
betydelse eller hur de piverkar varandra sinsemellan finns det en
utbredd uppfattning att ett antal ekonomiska reformer har varit
viktiga fér den ekonomiska utvecklingen. De reformer som tas upp
ir: skattereformen 1990/91, avregleringen av produkt- och tjinste-
marknaderna frn slutet pid 1980-talet, reformeringen av lone-
forhandlingssystemet 1997, ett nytt finanspolitiskt ramverk inklu-
sive en omfattande pensionsreform, ett nytt penningpolitiskt ram-
verk samt generella arbetsmarknadsreformer frin 2007. Calmfors
slutsats dr att reformerna har bidragit till den gynnsamma ekono-
miska utvecklingen.

Skirpt finanspolitisk disciplin bidrar till den l8ngsiktiga BNP-
tillvixten genom att hilla nere de reala rintenivierna och genom att

'*Se dven Henriksson (2007), som beskriver vilka lirdomar som kan dras frin 1990-talets
budgetkonsolidering.
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motverka situationer med drastisk budgetkonsolidering. Det nya
finanspolitiska ramverket inférdes som ett svar pd den offentlig-
finansiella krisen 1 borjan pd 1990-talet, dven om en stor del av kon-
solideringen redan genomférts nir de nya reglerna tridde 1 kraft.
Men ocksd det finanspolitiska ramverk som inférdes pd EU-nivd
spelade roll, enligt Calmfors. Det var regeringens tydligt uttalade
mal att beslutet om Sveriges deltagande i den monetira unionen
skulle tas frdn en styrkeposition, och Sverige tycks ha tagit under-
skottsgrinsen pa storre allvar in minga eurozonslinder. De finans-
politiska reglerna i det svenska ramverket har 1 hog grad respekte-
rats, trots avsaknaden av formella sanktionsmekanismer. En trolig
forklaring ir enligt Calmfors att den finansiella krisen pd 1990-talet
visat att avsteg frin regelverket medfor héga politiska kostnader.
Reformerna har ocksd haft en bred politisk férankring, vilket gor
dem stabila.

Liknande slutsatser om det finanspolitiska ramverkets betydelse
for okad budgetdisciplin, ligre statsskuld och en vilfungerande
ekonomi drar Calmfors dven i en studie frin 2015.

Ytterligare studier som visar att ramverket bidragit
till en gynnsam utveckling

Enligt Boije & Fischer (2006) har det finanspolitiska ramverket
frimjat budgetdisciplin och medelfristig planering. De pekar bland
annat pd att Sverige ir ett av {3 linder som med marginal uppfyller
stabilitets- och tillvixtpaktens krav. En orsak till ramverkets fram-
gdng ir enligt forfattarna den omfattande granskningen av flera
nationella institutioner och den relativt omfattande mediabevak-
ningen. Dessutom har minnet av 1990-talskrisen bidragit till att
ramverket fungerat vil. Samtidigt har ramverket brister d& det ger
utrymme for godtyckliga tolkningar och det varit svirt att, 1 strid
med intentionerna, helt undvika procyklisk expansion 1 goda tider.
Bergman (2011) har i en studie tidsbestimt svenska konjunktur-
cykler mellan 1970 och 2010 1 syfte att se hur det finansiella spa-
randet utvecklats fore och efter inférandet av 6verskottsmaélet. En
slutsats dr att den offentliga sektorns finansiella sparande var nega-
tivt 1 genomsnitt dver konjunkturcykeln fram till mitten av 1990-
talet. Den omliggning av finanspolitiken och de forindringar i det
finanspolitiska ramverket som genomforts sedan 1990-talskrisen
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har enligt Bergman bidragit till en mer gynnsam och l8ngsiktig ut-
veckling av de offentliga finanserna.

I en studie om utgiftstaket och finanspolitiken drar Hansson
Brusewitz & Lindh (2005) slutsatsen att utgiftstaket bidragit till att
eliminera underskotten och stabilisera de offentliga finanserna.
Liknande slutsatser om det finanspolitiska ramverkets och d&
frimst utgiftstakets bidrag till de offentliga 6verskotten efter re-
formen, dras i en empirisk studie av Miyazaki (2014).

4.5.2  Extern granskning av ramverket

S&vil Finanspolitiska rddet som IMF och OECD har alla bedémt
att det svenska finanspolitiska ramverket sannolikt bidragit till for-
bittrade offentliga finanser. Det giller ocksd EU-kommissionen som
framhallit att Sveriges finanspolitiska ramverk varit starkt bidragande
till att stirka Sveriges offentliga finanser (se avsnitt 4.3.2).

Finanspolitiska ridet (2011) menar att det finanspolitiska ram-
verket dr en viktig forklaring till den finanspolitiska disciplinen i
Sverige. Sirskilt pekar rddet pd betydelsen av en budgetprocess med
ett uppifrdn-och-ned-perspektiv, finanspolitiska mdl och extern
utvirdering av dessa mal. Finanspolitiska rddet (2012) siger att det
dr svart att exakt avgora vilken effekt det svenska finanspolitiska
ramverket har haft. Det faktum att svenska regeringar sedan 1990-
talskrisen fort en stram finanspolitik beror frimst pd en bred insikt
hos sivil politiker som viljare om de negativa konsekvenserna av
stora statsfinansiella obalanser. Ridets slutsats dr dock att det ir
troligt att regelverket har gett ett visst bidrag till stirkt finanspoli-
tisk disciplin. Samtidigt menar ridet att dven om man anser att
ramverket 1 huvudsak fungerat vil finns mojligheter till forbice-
ringar, sirskilt vad giller tydligheten. Tydlighet i den ekonomiska
politiken skapar enligt ridet férutsittningar f6r en konstruktiv
ekonomisk-politisk debatt. Finanspolitiska rddet (2014) har iven
framhallit vikten av ett brett politiskt samforstdnd kring besluts-
processen i budgeten, eftersom det inte finns detaljerade regler fér
alla tinkbara situationer.

IMF har dterkommande framhillit betydelsen av det finans-
politiska ramverket 1 artikel IV-granskningarna av Sveriges eko-
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nomi.” Exempelvis uppgav IMF i sin granskning 2013 att ram-
verket, tillsammans med en stark kultur av finanspolitiskt ansvars-
tagande, hjilpt till att minska den offentliga skulden frin de hoga
nivderna i borjan pd 1990-talet. IMF framholl 1 det sammanhanget
ocks3 att det vore en foérdel med att inféra ett skuldmaél pd ett in-
tervall vil under Maastrichtférdragets 60-procentsgrins.

Ocksd OECD har vid upprepade tillfillen uttalat sig positivt om
det finanspolitiska ramverkets betydelse fér svensk ekonomi och
att ramverket fungerat relativt vil i en internationell jimforelse.'
Exempelvis drar OECD 2008 slutsatsen att ramverket bidragit till
att minska den offentliga skulden och till att stabilisera konjun-
ktursvingningarna. Ramverket har dven hjilpt till att 3terstilla
finanspolitikens hillbarhet. Overskottsmilet har varit framgings-
rikt med att dstadkomma finanspolitisk konsolidering. Bland annat
hinvisar OECD till den omfattande nedgingen i den offentliga
skulden och uppgingen i nettoférmégenheten sedan mitten av
1990-talet. Det konstateras att Sverige var ett av 3 OECD-linder
med positiv nettoférmogenhet. Man lyfter dock ocksd fram att
forbittringen 1 den offentliga sektorns balansrikning inte endast
var resultatet av finansiellt sparande, utan i hég grad ocksi en foljd
av BNP-tillvixt och virdeférindringar. OECD foresldr ocksd ett
antal forbittringar av ramverket, bland annat att bedémningar av
finanspolitikens hdllbarhet borde anvindas for att pa ett tydligare
sitt bedoma de langsiktiga effekterna av finanspolitiken.

4.5.3  Utvarderingar av ramverket av riksdag och regering

Utvirderingar av den statliga budgetprocessen och ramverket
visar att syftet i huvudsak uppnatts

Den reformerade budgetprocessen utvirderades redan efter nigra
&r av bide regeringen och riksdagen. I betinkandet Utvirdering
och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2000:61) drar ut-
redaren slutsatsen att den nya budgetprocessens mél och inten-
tioner infriats. Utgiftskontrollen har férbittrats och de totala stat-

15 Se exempelvis IMF (1998), s. 6, 13, IMF (1999), s. 4, 6, 21, 27-28, IMF (2000), s. 4-5, IMF
(2001), 5. 4, 13, 25, IMF (2013a), 5. 2, 8, 14-15, IMF (2013b), 5. 44 och IMF (2014a), s. 14.
1©Se OECD (1996), 5. 45, 63. OECD (1998), 5. 5-6. OECD(2005), 5. 13-14 och OECD
(2008), 5. 10, 51-55.
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liga utgifterna hillits inom de ramar som faststillts. Utgiftstaket
hade bidragit till detta. De offentliga finanserna har utvecklats po-
sitivt under den tid den nya budgetprocessen tillimpats, och de har
ocksd blivit mindre kinsliga fér makroekonomiska storningar.
Forbittringen av de offentliga finanserna tillskrivs frimst en om-
fattande budgetsanering, en relativt god tillvixt och en 1&g infla-
tion. Men den nya budgetprocessen har enligt utredningen bidragit
till att férbittringarna kunnat fortsitta dven under senare delen av
1990-talet.

Riksdagskommittén drar nigot &r senare liknande slutsatser om
den reformerade budgetprocessen (2000/01:RS1). Reformen har
skapat storre fokus pd statens samlade utgifter och 6kat riksdagens
mojligheter att bereda regeringens budgetforslag pa ett samordnat
sitt. Kommittén anser ocksd att den nya budgetprocessen dkade
forutsittningarna att klara perioder med svara ekonomiska péfrest-
ningar eller parlamentarisk osikerhet.

Enligt utredningen om budgetlagen frdn 2010 var de samlade
erfarenheterna av det finanspolitiska ramverket 1 huvudsak goda
(SOU 2010:18). Ramverket har gett stéd fér en god budgetdisci-
plin som bidragit till en stirkt kontroll av statens finanser, samti-
digt som budgetlagen lagt en tydlig grund for utformningen av
statens budget. Det hade enligt utredningen dock gjorts vissa av-
steg frin tillimpningen av principen om att inkomster och utgifter
ska redovisas brutto pd statens budget, delvis 1 syfte att kringgd
utgiftstaket.

Budgetprocesskommittén framholl att de budgetpolitiska mdlen
har beaktats i den drliga budgetprocessen

Enligt Budgetprocesskommittén har det budgetpolitiska ramverket
med sitt uppifrin och ned-perspektiv, som utgdr frin tydliga bud-
getpolitiska mil och ramar, 6kat mojligheterna att uppritthilla
sunda offentliga finanser (SOU 2013:73). Budgetprocessen har
getts ett medelfristigt perspektiv genom de budgetpolitiska milen.
Budgetberedningen 1 riksdagen har blivit transparent genom att
jimforbara budgetpolitiska forslag stills mot varandra, vilket frim-
jar den offentliga diskussionen om de politiska alternativen. Ram-
beslutsprocessen ir vil etablerad och vil fungerande och dess
budgetmissiga resultat dr positivt. De budgetpolitiska mailen har
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tjanat Sverige vil. Det finns, menade Budgetprocesskommittén, en
bred politisk uppslutning bakom maélen och deras betydelse for att
sikerstilla en 1dngsiktigt hillbar finanspolitik.

Budgetprocesskommittén konstaterar vidare att de budget-
politiska milen beaktas i praktiken 1 sivil regeringens som riksda-
gens arliga budgetprocess. Overskottsmilet ligger till grund for
bedémningen av storleken pd budgetutrymmet, och utgiftstaket ir
en viktig restriktion for de 4rliga budgetbesluten. Budgetprocess-
kommittén foreslog viss ytterligare lagreglering av budgetprocessen
frimst for att tydliggéra den nuvarande ordningen. Samtidigt un-
derstryks att lagregleringen inte minskar behovet av parlamentarisk
samsyn om vikten av en budgetprocess som understddjer starka
och stabila offentliga finanser.

Utvirderingar av utgiftstaket, 6verskottsmalet
och det kommunala balanskravet

I Finansdepartementets utvirdering av utgiftstaket 2009 ir en slut-
sats att det politiska systemet har tagit utgiftstaket pd allvar (Ds
2009:10). P4 samma ging konstateras att den inledande och svira
budgetsaneringen i mitten av 1990-talet utformades och genomfor-
des utan stéd av de nya institutionella férutsittningarna. Diremot
var den reformerade budgetprocessen enligt utredningen en viktig
forklaring tll att de offentliga finanserna har kunnat héllas 1 gott
skick sedan 2000. Det framhalls ocks3 att den reformerade budget-
processen bygger pd indrade budgetpolitiska virderingar, och att
processen och virderingarna stirker varandra.

I Finansdepartementets utvirdering av 6verskottsmaélet ett ir
senare dras slutsatsen att 6verskottsmaélet varit av stor betydelse f6r
den relativt goda utvecklingen av de offentliga finanserna under
2000-talet (Ds 2010:04). Genom ett mélsatt medelfristigt offentligt
sparande kunde den kortsiktighet som priglade finanspolitiken pd
1970- och 1980-talen undvikas. Utredningen framhller samtidigt
att det inte gdr att ligga fast en entydig och invindningsfri nivd pd
mélet och att det dirfor ir dnskvirt med politisk férankring av vald
mélnivd. En annan slutsats ir att mailet borde goras obligatoriskt
for att stirka dess styrande funktion.

Enligt utredningen om kommunsektorn och konjunkturen 2011
hade balanskravet bidragit till god ekonomisk hushillning 1 kom-
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munsektorn genom att sitta mer fokus pd ekonomin och férbittra
de ekonomiska resultaten (SOU 2011:59). Men samtidigt riskerade
balanskravet att bidra till en kontracyklisk politik med negativa
effekter for samhillsekonomin. I linje med utredningens forslag
inférdes senare en mojlighet f6r kommunerna att bygga upp resul-
tatutjimningsreserver.

Riksdagen har dterkommande lyft fram ramverkets betydelse
for de offentliga finansernas utveckling

Riksdagen har &terkommande lyft fram det finanspolitiska ram-
verkets betydelse for utvecklingen av de offentliga finanserna. Det
gors exempelvis 1 behandlingen av regeringens skrivelse om ram-
verket for finanspolitiken (bet. 2010/11:FiU42). T betinkandet
skriver finansutskottet att systemet med dverskottsmal, utgiftstak,
ett kommunalt balanskrav och rambeslutsmodell starkt bidragit till
den goda utvecklingen av de offentliga finanserna sedan mitten av
1990-talet. Det framhdlls ocks? att ordning och reda i de offentliga
finanserna, grundade p4 att finanspolitiska beslut fattas utifrin tyd-
liga budgetpolitiska mal och restriktioner, inneburit att Sverige gitt
igenom den djupa ekonomiska nedgdngen (finanskrisen 2008-
2009) utan stora underskott i1 de offentliga finanserna. Finans-
utskottet understryker betydelsen av att det sedan mitten av 1990-
talet funnits en bred parlamentarisk forankring kring vikten av
sunda offentliga finanser och hur det finanspolitiska ramverket ska
anvindas for att uppnd detta. Utskottet siger ocksd att ett finans-
politiskt ramverk aldrig blir mer effektivt 4n hur det tillimpas.

Liknande uttalanden gor finansutskottet 1 ett yttrande till kon-
stitutionsutskottet 1 samband med indringarna i budgetprocessen
2014 (bet. 2013/14:KU46). Det framhills att rambeslutsprocessen
skapat en tydligare ansvars- och beslutsordning i riksdagen, dir
helhetsperspektivet ir centralt. Den breda uppslutningen bakom
ramverket har enligt finansutskottet bidragit till att de offentliga
finanserna utvecklats stabilt under de senaste 15 &ren.
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4.6 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs bedomning: Det finanspolitiska ramverket och
den breda politiska uppslutningen bakom det har bidragit till en
gynnsam utveckling av Sveriges ekonomi och offentliga finanser
sedan mitten av 1990-talet. Ramverket har skapat marginaler till
stabilitets- och tillvixtpaktens referensvirden och bidragit till en
hillbar finanspolitik. Sverige ir ett av endast tre linder som
aldrig berorts av EU:s forfarande vid alltfor stora underskott.
Aven om ramverket pi det stora hela fungerat bra finns vissa
brister.

Det finns i Sverige en bred politisk uppslutning bakom det finans-
politiska ramverket. Denna samsyn grundar sig pd erfarenheterna
frin den djupa krisen for svensk ekonomi i bérjan av 1990-talet,
som tvingade fram en lingtgiende budgetsanering. Svensk ekonomi
befann sig i borjan av 1990-talet 1 en allvarlig situation med mycket
stora underskott 1 de offentliga finanserna och en snabbt ¢kande
statsskuld. Det krismedvetande som rddde gjorde det mojligt att nd
en bred majoritet 1 riksdagen for genomgripande férindringar av
hanteringen av statens budget i syfte att stirka budgetdisciplinen.
For att i kontroll 6ver och vinda skuldkvotens tillvixt infordes ett
dverskottsmal f6r den offentliga sektorns finansiella sparande, samt
ett flerdrigt utgiftstak for statens och pensionssystemets utgifter.

I och med 2008 &rs finanskris provades ramverket och Sverige
klarade som ett av {8 linder den ekonomiska nedgdngen utan stora
underskott i det offentliga sparandet. De offentliga finanserna ir i
dag visentligt starkare dn i mitten pd 1990-talet. Det finansiella
sparandet i offentlig sektor har i genomsnitt varit positivt sedan
ramverket inférdes. Den offentliga sektorns bruttoskuld har
sjunkit frdn cirka 70 procent av BNP i slutet av 1990-talet, nir nu-
varande ramverk infordes, till 43 procent av BNP 2015. Om den
offentliga sektorns finansiella tillgdngar inkluderas var den offent-
liga sektorns nettoférmogenhet cirka 20 procent av BNP 2015,
jimfort med en nettoskuld pd cirka 30 procent av BNP knappt tvd
decennier tidigare. Statsskulden och statens rinteutgifter har
minskat kraftigt och fértroendet for finanspolitiken har stirkts.

Att med ndgon exakthet faststilla det finanspolitiska ramverkets
betydelse for denna utveckling ir inte méjligt. Den inledande bud-
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getsaneringen 1 mitten av 1990-talet utformades och genomférdes
innan det reformerade ramverket hade kommit pd plats. Kommit-
tén beddmer dock att det finanspolitiska ramverket har varit viktigt
for att bibehdlla och ytterligare forstirka den konsolidering av de
offentliga finanserna som skedde i slutet av 1990-talet. Ramverket
och den breda politiska uppslutningen bakom det har direfter fort-
satt att bidra till den gynnsamma utvecklingen av Sveriges ekonomi
och offentliga finanser sedan 1990-talet. Det ir en uppfattning som
har stéd 1 empiriska och teoretiska studier 1 imnet, och som idven ir
i linje med vad tidigare utvirderingar kommit fram till.

En ordning dir Sverige kompletterar EU:s regler med mer am-
bitiésa nationella regler har visat sig falla vil ut. Forutom att
Sverige ir ett av fi linder som aldrig varit féremal f6r underskotts-
forfarandet 1 stabilitets- och tillvixtpakten, klarade Sverige den
senaste finanskrisen med bibehdllet hogsta kreditbetyg och utan
héjd riskpremie f6r svensk uppldning.

Kommittén delar EU-kommissionens bedémning att Sveriges
nationella finanspolitiska ramverk har haft stor betydelse for att
sikerstilla tillrickliga marginaler till stabilitets- och tillvixtpaktens
referensvirden. Kommissionen har terkommande konstaterat att
det nationellt satta méilet fér det finansiella sparandet varit mer
krivande dn vad som fordrats enligt paktens krav. Sverige har god
marginal till EU:s skuld- och underskottsgrinser. Sverige har ocksd
foljt sitt medelfristiga budgetmdl (MTO) dven om marginalen sir-
skilt 2014 var liten. Samtidigt har kommissionen lyft fram en del
forbittringsomriden, som att sikerstilla att sparandet stirks i goda
tider.

Ett centralt motiv bakom 6verskottsmilet dr att stirka finans-
politikens hillbarhet. Milet har bidragit till hillbarhet bide genom
att forbittra den offentligfinansiella stillningen infor ett 6kande
demografiskt kostnadstryck i framtiden, och genom att skapa fi-
nanspolitiskt handlingsutrymme 1 en djup ligkonjunktur. Vi kan
konstatera att betoningen av dessa tvd funktioner har varierat under
perioden sedan mélet inférdes. Inledningsvis 1&g fokus pd demo-
grafin, men under och efter finanskrisen f6rskots fokus mot hand-
lingsutrymmet. Sedan 2000, di regeringen regelbundet borjade
publicera bedémningar av finanspolitikens lingsiktiga hillbarhet,
har sdvil regeringen som externa granskare i de flesta fall bedémt
att finanspolitikens l8ngsiktiga hillbarhet varit god.
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Dagens finanspolitiska ramverk ir 1 visentliga delar sig likt frén
det att det inférdes under senare delen av 1990-talet. En viktig
vidareutveckling av ramverket ir emellertid att den oberoende
granskningen av finanspolitiken stirkts efterhand. Dels inrittades
Riksrevisionen 2003 som ett oberoende granskningsorgan under-
stillt riksdagen, dels bildades Finanspolitiska rddet 2007 som en
myndighet under regeringen. En sddan extern granskning blir en-
ligt vdr mening allt viktigare 1 takt med att det institutionella
minnet av 1990-talskrisen bleknar. Ramverket har ocks efterhand
lagreglerats 1 hogre grad, frimst genom att utgiftstak och 6ver-
skottsmal gjorts obligatoriska och genom att vissa delar av budget-
processen som tidigare vilat pd praxis numera framgir av lag. Den
okade lagregleringen har gjort ramverket mer transparent, vilket ir
viktigt. Vi vill dock understryka att en 6kad lagreglering inte bety-
der att behovet av parlamentarisk samsyn kring ramverket minskar.
Hur omfattande en lagreglering dn blir kan den aldrig géras si hel-
tickande att den inte kan kringgds om den politiska viljan att f6lja
regelverkets intentioner saknas.

Det finanspolitiska ramverkets olika delar bildar en helhet, dir
budgetprocessen utgdr frin det utrymme som ges av éverskottsmil
och utgiftstak. Transparens och tydlighet ir avgérande f6r om man
ska kunna bedéma om finanspolitiken ir férenlig med de finans-
politiska milen. Aven om vi bedomer att ramverket pi det stora
hela fir anses ha fungerat bra under den hir perioden finns vissa
brister. Det handlar frimst om att uppfoljningen av verskotts-
mélet varit otydlig. Kommittén dterkommer till uppféljningen av
overskottsmadlet 1 avsnitt 9.

107






5 Internationella erfarenheter
av finanspolitiska regler

Kommittén ska enligt direktivet genomfora en komparativ analys
av de finanspolitiska reglerna i olika linder och beakta de interna-
tionella erfarenheterna av olika typer av mil fér det finansiella
sparandet 1 sitt arbete. I synnerhet bér den utveckling som skett
inom den férebyggande delen av stabilitets- och tillvixtpakten
beaktas.

I avsnitt 5.1 diskuteras orsakerna till underskott och skuldupp-
byggnad enligt forskning 1 politisk ekonomi. Direfter beskrivs
utvecklingen av regelverket inom EU i avsnitt 5.2. T avsnitt 5.3
redogors 6versiktligt f6r de finanspolitiska reglerna i tio linder. En
mer utforlig redogorelse av regelverken i respektive land finns i
bilaga 4. Den empiriska forskningens stod for effekten av finans-
politiska regler diskuteras i avsnitt 5.4. I samma avsnitt samman-
fattas vad forskningen har att siga om vad som utmirker effektiva
regler. Slutligen framgdr 1 avsnitt 5.5 kommitténs samlade &ver-
viganden kring de internationella erfarenheterna.

5.1 Finanspolitiska regler fér att motverka
underskott

En finanspolitisk regel kan definieras som en permanent restrik-
tion for finanspolitiken, uttryckt i termer av en offentligfinansiell
indikator eller métt (typiskt sett nigot mitt pd skuld, féormogen-
het, sparande, utgifter eller inkomster)." De senaste decennierna
har antalet linder som tillimpar finanspolitiska regler 6kat kraftigt.

! Detta motsvarar ungefir definition enligt Kopits och Symansky (1998), s. 2.
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Ar 1985 anvinde en handfull linder nigon form av finanspolitisk
regel medan nistan 70 linder gjorde det 2014 (se figur 5.1).

Figur 5.1 Finanspolitiska regler
Antal finanspolitiska regler i urval av 89 lander

89

m1985 m1997 =2007 m2014
79

69

59

49

39

29

19

-1

Saldoregel Skuldregel Utgiftsregel Inkomstregel
Kalla: IMF Fiscal Rules Dataset 2015.

De vanligaste finanspolitiska reglerna bland IMF:s medlemslinder
ir saldomdl’ foljt av skuldregler (se figur 5.1). Det ir frimst
anvindningen av saldomil och skuldregler som okat, vilket till
stor del beror pd att minga av linderna i urvalet ir EU-linder.
Mainga linder har ocks3 flera regler av samma kategori.

Trots framvixten av allt mer utvecklade finanspolitiska ram-
verk har den offentliga sektorns skuld som andel av BNP ¢kat
mirkbart 1 de flesta linder sedan slutet av 1990-talet. Sirskilt
under den senaste ligkonjunkturen efter finanskrisen 2008 har
sparandet varit ligt och skuldsittningen 6kat (tabell 5.1). De
mainga och omfattande férindringar av finanspolitiska regler som

% Se ocks& IMF Fiscal Rules Dataset 2015.
’Saldom3l anvinds hir som benimning fér motsvarande sparandemil eller saldoregel
("budget balance rule”).
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ménga framfér allt EU-linder har genomfért och genomfér kan
ses som ett sitt att férséka komma tillritta med detta.

Under den djupa ligkonjunkturen efter finanskrisen kom
mainga linder ocksd att bryta mot sina finanspolitiska regler. D3
det ofta saknades undantagsklausuler i regelverken antingen
dsidosattes reglerna, eller s3 justerades reglernas grinsnivier. Ofta
lades anpassningsbanor fast for att ge viss flexibilitet 1 hante-
ringen av den stora ekonomiska osikerheten. En trend efter
skuldkrisen har varit att fler linder anvinder en skuldregel till-
sammans med en utgiftsregel for att kombinera héllbarhets-

motivet med flexibilitet f6r att hantera ekonomiska stérningar
(Schaechter m.fl. IMF 2012).
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Tabell 5.1 Finansiellt sparande, offentlig konsoliderad bruttoskuld, EDP
Finansiellt sparande % Korrigerande Fin spar- MTO/str.
av BNP/offentlig konsoliderad forfarande, medel/skuld  spar 2015
bruttoskuld % BNP, medel EDP (2002-15)  forandr98-15 (16/15)l
1998-2004 2005-10  2011-15
Belgien -0,5/107  -2,1/94  -3,4/105 09-14 -1,8/-12  0,75/-2,6
Bulgarien 0,3/59 -0,3/18 -2,0/21 10-12 -0,6/-43 -1,0/-1,9
Cypern -3,7/59  -1,6/55 -5,3/93 04-06, 10- -3,4/54  0,0/1,7
Danmark 0,8/51  2,1/35 -1,5/44 10-14 0,6/-22 -0,5/-1,8
Estland 0,1/6 0,3/5 0,4/9 - 0,3/4  0,0/0,6
Finland 3,4/43  1,8/39 -2,4/56 10-13 1,3/16 -0,5/-1,4
Frankrike -2,5/61  -4,2/71 -4,3/92 03-07, 09- -3,5/35 -0,4/-2,4
Grekland -6,3/102 -9,2/116  -8,6/173 04-07, 09- -7,9/80 EAD/0,5
Irland 1,7/37  -8,1/44  -6,5/110 09- -3,8/42 0,0/-2,2
Italien -2,8/105 -3,6/106  -3,0/127 05-08, 09-13 -3,1/22  0,0/-1,0
Kroatien -3,9/37  -4,1/44 -5,4/18 13- -4,5/51 -1,75/-1,7
Lettland -1,9/13  -3,9/22 -1,6/40 09-13 -2,5/27 -1,0/-19
Litauen -2,4/21  -3,422 -3,1/40 09-13 -3,0/26 -1,0/-0,4
Luxemburg 2,8/7  -3,0/12 -2,4/22 - -4,3/14  0,5/1,7
Malta -6,6/63  -3,0/66 -2,4/67  04-07,09-12,13-15 -43/13  0,0/-23
Nederl. -0,8/53  -1,7/51 -2,9/66 02-05, 09-14 -1,7/3 -0,5/-0,9
Polen -4.3/41  -4,3/48 -3,7/53 04-08, 09-15 -4,3/13 -1,0/-2,3
Portugal -4.2/55  -6,4/76  -5,9/125 05-08, 09- -5,4/77 -0,5/-2,0
Rumanien -2,9/22  -4,6/18 -2,6/38 09-13 -3,4/22 -1,0/-0,6
Slovakien -6,3/43  -4,3/33 -3,4/51 04-08, 09-14 -4,8/19 -0,5/-2,3
Slovenien -2,8/26  -2,6/28 -6,7/67 09- -3,8/60 0,0/-2,7
Spanien -1,0/54  -3,2/45 -7,6/89 09- -3,6/37 0,0/-2,9
Storbr. -1,0/39  -5,8/54 -6,3/86 05-07, 08- -4,1/45  -/-45
Sverige 0,6/54  1,4/41 -0,8/40 - 0,5/-23 -1,0/0,3
Tieckien -4,6/22  -3,0/31 -2,1/43 04-08, 09-14 -3,4/27 -1,0/-0,4
Tyskland -2,6/60 -2,1/69 0,0/76 02-07, 09-12 -1,7712 -0,5/0,8
Ungern -6,0/57  -5,8/70 -2,9/77 02-14 -5,1/15 -1,7/-2,0
Osterrike -2,3/66  -2,9/72 -2,0/83 09-14 -2,4/23 -0,5/0,0
EU -2,6/60  -3,4/65 -3,5/86 -3,2/26 /-1,6
Euroomr. -2,2/69  -3,2/72 -3,1/92 -2,8/21 /-1,0
Nya Zeel. 0,925  04/19 -2,0/31 na -0,1/0
Schweiz -0,2/58  0,8/50 0,0/46 na -0,1/-14
USA -2,4/58 -7,0/74  -6,7/103 na -5,2/43

Kalla: IMF april 2016 (Schweiz och Nya Zeeland), EU-kommissionen maj 2016 (6vriga).
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Orsaker till underskott och skulduppbyggnad enligt forskning
i politisk ekonomi

En grundorsak till att finanspolitiska och regler har introducerats ir
den tendens till underskott 1 utformningen av finanspolitiken (eng.
deficit bias) som har observerats 1 ett flertal linder. Forskning 1
politisk ekonomi har identifierat ett antal orsaker till att finans-
politiken tenderar att utformas utifrdn ett alltfor kortsiktigt per-
spektiv, vilket leder till underskott. Bland annat har féljande lyfts
fram:*

o Informationsproblem: Vare sig politiker eller viljare inser de
lingsiktiga konsekvenserna av ett nutida budgetunderskott, och
vad det kommer att kriva i form av framtida skattehéjningar
eller utgiftsnedskirningar. Det kan alternativt ocksd handla om
att det finns en orealistisk syn pd den framtida tillvixten, vilket
leder till underskott di skatteinkomsterna stindigt tenderar att
bli ligre in férvintat. Informationsasymmetri mellan regering
och viljare kan vidare leda till att en regering av strategiska skil
frestas att fora en alltfor expansiv politik infor val, dd viljarna
inte till fullo inser de framtida konsekvenserna av ett nutida un-
derskott.

o Otdlighet och tidsinkonsistenta preferenser: En annan forklaring
till underskott handlar om otdlighet och tidsinkonsistenta prefe-
renser pd sivil individnivd som hos regeringar. En analogi ir att
vi exempelvis vet med oss att vi av hilsoskil bor f6lja en viss
diet, men trots det inte kan motsta frestelsen av en god dessert.
En regering kan ha en hégre diskonteringsfaktor dn viljarna, di
den tar hinsyn till méjligheten att férlora i val. En otdlig politi-
ker kan dirfor tillita att skulden skjuter 1 h6jden efter en negativ
ekonomisk chock.

e Politisk konkurrens: Enligt den hir teorin tar inte regeringar fullt
ansvar for kostnaderna for en ¢kad skuld eftersom dessa drab-
bar ett annat parti om regeringspartiet inte terviljs. Skuldupp-
byggnaden inskrinker d& handlingsutrymmet f6r andra partier
den dag de kommer till makten, eftersom en del av budgetut-
rymmet maste anvindas for rintebetalningar och amorteringar.

* Denna sammanstillning bygger pd Calmfors och Wren-Lewis (2011).
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o Common-pool: Avgrinsade intressegrupper bedriver ”lobbying”
for utgiftsdkningar eller skattesinkningar som gynnar den egna
gruppen. Det finns d en risk att inte tillricklig hinsyn tas till
vare sig kortsiktiga eller l&ngsiktiga samhillsekonomiska kost-
nader, d& dessa drabbar andra grupper i samhiillet.

o Tidsinkonsistens och snedvridning mot inflation: Det kan finnas
en lockelse 1 att tillita underskott for att 6ka den aggregerade
efterfrigan och dirigenom produktion och sysselsittning pd
kort sikt, eftersom det tar tid f6r loner och priser att anpassas.

o [Exploatering av framtida generationer: Underskott kan ocksd
reflektera en 6nskan hos nutida generationer att ¢ka konsum-
tionen for egen del pd bekostnad av framtida generationers kon-
sumtionsmojligheter.

For att hantera problemet med snedvridning mot underskott har
finanspolitiska regler som ligger restriktioner pd finanspolitiken
inforts. Tanken dr att det dr littare att viga in l8ngsiktiga aspekter i
den politiska processen om man skiljer mellan & ena sidan princip-
beslut om de medelfristiga mélen och 4 andra sidan enskilda beslut
om den faktiska politiken i konkreta situationer. Tydliga medel-
fristiga mél skapar en jimférelsenorm mot vilken den faktiska po-
litiken kan utvirderas. Att avvika frin en sidan preciserad norm har
en politisk kostnad som minskar risken for att kortsiktiga hin-
synstaganden blir dominerande.

Forskningen har emellertid funnit att samma incitament som le-
der till underskott dven gor att regeringar bryter mot eller dndrar
reglerna (Calmfors 2015). Enligt den hir logiken flyttar finans-
politiska regler endast underskottstendensen frdn en nivd (diskre-
tiondra beslut om faktisk finanspolitik) till en annan hogre nivi.
Hir kan ett oberoende organ som 6vervakar reglerna 6ka den poli-
tiska kostnaden for att bryta mot dem. Under senare ir finns en
tydlig tendens mot att linder skapar oberoende institutioner som
har tll uppgift att f6lja upp om regeringar uppnir de finanspoli-
tiska mal parlamenten har beslutat om. Syftet med en oberoende
uppfoljning ir att bidra till en mer vilgrundad offentlig diskussion
om finanspolitiken, och sitta press pd regeringarna att f6lja de upp-
satta reglerna.
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Kriterier for hur finanspolitiska regler bor formuleras

Ett antal kriterier har stillts upp f6r hur medelfristiga finanspoli-
tiska regler bor formuleras f6r att de ska uppna sina syften. Sddana
kriterier (utan rangordning sinsemellan) formulerades ursprungli-
gen av Kopits och Symansky (1998) och har sedan blivit standard 1
diskussionen om finanspolitiska regler. Reglerna bor vara vildefini-
erade och transparenta, vilket innebir att de ska vara vilformulerade
och tydliga. Det gor att de fir avsedd effekt och underlittar upp-
féljning av mélet. De bor ocksd vara adekvata, dvs. kopplade till de
overordnade mil man vill uppnd. De bor vara konsistenta med
varandra samt med andra regler och restriktioner. Om s inte ir
fallet byggs onddiga méilkonflikter in i politiken, vilket forsvirar
utvirderingen. Reglerna ska vidare vara flexibla {or att exempelvis
kunna ge utrymme f6r att hantera stora ekonomiska chocker. Dir-
utdver bor reglerna vara enkla. Enkelhet underlittar nir regler ska
utvirderas och kommuniceras. Regler bor ocksd vara trovirdiga
och dirmed mojliga att uppritthilla (efterleva), exempelvis genom
att reglerna dr formaliserade i lag och eventuellt medfor sanktioner
om de inte f6ljs.

Det finns ett antal potentiella mélkonflikter mellan de olika
kriterierna. Kravet pd flexibilitet kan till exempel std i konflikt med
kravet pd enkelhet och uppritthillande. Generellt sett ir en enkel
regel mindre flexibel men litt att f6lja upp, medan en mer flexibel
regel ir mer komplex och dirmed svirare att {6lja upp och uppritt-
hilla.

IMF har publicerat rekommendationer om hur finanspolitisk
transparens bist uppnds.” Dessa omfattar till viss del finanspolitiska
regler och 6verensstimmer i hog grad med de kriterier som nimns
ovan. Transparens ses som en nyckelfaktor fér god offentlig styr-
ning. Budgetberedningen ska vigledas av vil definierade makro-
ekonomiska och finanspolitiska regler. Reglerna ska vara enkla och
transparenta for att fungera effektivt, s3 att mélavvikelser litt kan
upptickas och hanteras. Otydliga eller inkonsistenta regler kan
underminera finanspolitikens transparens, delvis dirfor att de kan

> IMF (2007), Code of Good Practices on Fiscal Transparency. I anslutning till IMF:s kod
om finanspolitisk transparens har ocksd Manual of fiscal transparency publicerats. Aven
OECD har gett ut liknande rekommendationer om finanspolitisk transparens, OECD
(2002), Best Practices for Budgetary Transparency.
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ge felaktiga incitament och leda till “kreativ bokféring”. Aven om
budgetberedningen har ett arligt perspektiv dr det viktigt att den
beaktar medelfristiga finanspolitiska mél, s3 att budgeten ir konsi-
stent med finanspolitisk hillbarhet p& ling sikt. Budgetdoku-
mentationen ska ocksg forklara hur den arliga budgeten ger stod till
att uppnd de bredare milen och ldngsiktiga saldo- och skuldmal.
Det ska finnas beskrivningar av storre dtgirder pd utgifts- och
inkomstsidan, och dven av hur 3tgirderna bidrar till att de finans-
politiska reglerna f6ljs.

5.2 Utvecklingen av regelverket inom EU

Den nationella bestimmanderitten éver budgetpolitiken ses ofta
som en central del av den nationella suveriniteten och har dirfor
varit en naturlig del av diskussionen om hur mycket Europas med-
lemsstater ska integreras. Frigan blev sirskilt aktuell i och med att
den ekonomiska och monetira unionen (EMU) skulle firdigstillas
och euron inféras som gemensam valuta 1999. Skulden hade ©kat
mycket 1 flera europeiska linder frdn 1970 till mitten av 1990-talet
och det var centralt att sikerstilla att medlemslinderna hade stabila
offentliga finanser infér eurons inférande. Det blev nédvindigt att
ta stillning till om penningpolitiken skulle kunna centraliseras utan
att finanspolitiken gjorde det 1 samma utstrickning. Den vig som
valdes var att introducera en gemensam valuta, men att samord-
ningen av finanspolitiken begrinsades till ett antal gemensamma
finanspolitiska regler. For att den gemensamma valutan skulle
kunna inforas ansdgs det vara viktigt att medlemsstaternas ekono-
mier dessférinnan hade konvergerat, vilket motiverade de s3 kallade
konvergens- eller Maastrichtkriterierna i Maastrichtférdraget frén
1992, och sedermera i EUF-fordraget (se bilaga 5). Kriterierna in-
nebar att den offentliga sektorns finansiella underskott inte fir bli
storre dn 3 procent av BNP och att den offentliga konsoliderade
bruttoskulden inte fir bli stérre in 60 procent av BNP. Kommis-
sionen borjade anvinda dessa kriterier 1 utvirderingen av medlems-
staternas budgetdisciplin. De 6verstatliga finanspolitiska reglerna
var ett sitt att motverka den tendens till underskott som féljer av
en gemensam penningpolitik och att kostnaderna f6r ett medlems-
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lands underskott delas med &vriga.® Maastrichtférdragets finans-
politiska regler har implementerats genom stabilitets- och tillvixt-
pakten frdn 1997.

Sedan 1997 har regelverket 1 stabilitets- och tillvixtpakten refor-
merats ett antal gdnger. Eyraud och Wu (2015) beskriver det som
att de successiva forindringarna har haft fem huvudsakliga syften:
(1) fokusera mer pi att folja upp det som politikerna kunnat
paverka, (2) fokusera mer pd den offentliga sektorns skuld, (3) se
ull att det finns tillrickliga mekanismer fér att se ull att reglerna
foljs, (4) se till att reglerna ir mer flexibla, (5) definiera reglerna
tydligare. Detta avsnitt beskriver hur regelverket 1 pakten succes-
sivt har utvecklats med fokus pd reformerna 2005 och 2011. En
beskrivning av paktens nu gillande regler for Sverige finns 1
avsnitt 2.2. En 6versikt av de forebyggande respektive korrigerande
reglernas utveckling finns 1 bilaga 5.

5.2.1 Omfattande reformer av stabilitets- och tillvaxtpakten
2005 och 2011

Landsspecifika medelfristiga budgetmal 2005

Reformeringen av stabilitets- och tillvixtpakten 2005 motiverades
med att reglerna behovde respekteras i storre utstrickning och ta
bittre hinsyn till konjunkturen samt bittre beakta EU:s tio nya
medlemmars sirskilda egenskaper (Europeiska kommissionen
2013b). Reformerna har dock ocksd setts som ett sitt att 1 efter-
hand rittfirdiga ridets beslut 2003 att inte aktivera det korrige-
rande forfarandet f6r Frankrike och Tyskland, trots att kommis-
sionen beddémt att deras underskott var alltfor stora (Calmfors
2016).

Den storsta forindringen av de forebyggande reglerna 2005 var
att det tidigare gemensamma kravet frdn 1997 att alla medlems-
stater skulle ha ett budgetmal nira balans eller éverskott i faktiska
termer ersattes av ett krav om ett landsspecifikt medelfristigt bud-
getmdl (MTO) i1 strukturella termer, dvs. justerat fér konjunktur-

¢ Att infora reglerna pd dverstatlig EU-niv4 har av t.ex. Kopits och Symansky (1998) och
Calmfors (2005 och 2016) setts som ett sitt att infora restriktioner som hade varit svira att
infora p3 nationell nivi.
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och engingseffekter. Medlemsstaterna fick genom férindringarna
inflytande 6ver sitt MTO d3 det var de sjilva som skulle ange nivin
i sitt konvergens- eller stabilitetsprogram.” Kommissionen angav
dock miniminivderna och granskade tillsammans med ridet kon-
vergens- och stabilitetsprogrammen och om valda nivder var limpliga.

Ar 2005 tillkom ocksd bestimmelser om anpassningsbanan, dvs.
1 vilken takt det strukturella sparandet rligen behovde stirkas for
att nd MTO. Som ett riktmirke borjade det gilla att sparandet ska
stirkas med 0,5 procent av BNP per dr, men mer i goda tider och
mindre i diliga. Avvikelser frin mélet eller anpassningsbanan mot
mélet borjade ocksd tillitas for sidana strukturreformer, sirskilt
pensionsreformer, som kunde ha l&ngsiktigt positiv pdverkan pd de
offentliga finanserna och den potentiella BNP-tillvixten.

Moijlighet till undantag i diliga tider i den korrigerande delen
2005

En central foérindring 2005 av de korrigerande reglerna var att
tidsfristen for nir underskottet senast ska respektera treprocents-
grinsen forlingdes, givet att det gick att motivera med diliga tider,
och att regeringen kunde visa att den vidtagit tillrickligt effektiva
dtgirder. Hur snabbt ett alltf6r stort underskott ska &tgirdas preci-
serades ocksd som att det strukturella sparandet skulle stirkas med
minst 0,5 procent av BNP per ir, som riktmirke. Vad som skulle
anses vara en allvarlig konjunkturnedgdng och dirmed kunna
medge att grinsvirdena undantagsvis ska kunna éverskridas indra-
des frin en negativ rlig BNP-tillvixt pd 2 procent till att avse en
negativ drlig BNP-volymutillvixt eller p& grund av ett ackumulerat
produktionsbortfall under en lingvarig period av mycket lig arlig
BNP-volymtillvixt 1 foérhdllande till dess potential. Den nya for-
muleringen innebar att klausulen i praktiken kunde tillimpas
oftare.

Calmfors (2016) menar att en forklaring till att 1997 &rs be-
stimmelser inte foljdes var att sanktionerna skulle kunna sl vildigt
hirt och att ekonomiska sanktioner 6ver lag kunde férvirra redan
alltfér stora underskott. I en tid nir minga linder hade stora un-

7 Enligt 2005 &rs bestimmelser (ridet 2005) skulle MTO revideras vart fjirde ar, vilket
indrades 2011 till vart tredje ir (ridet 1997a).
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derskott var det ocks litt att skapa en blockerande majoritet 1 ra-
det mot beslut om korrigerande 3tgirder, d3 sddana beslut fordrade
stdd av en kvalificerad majoritet.

Eurokrisen ledde till att stabilitets- och tillvixtpaktens regler
skirptes 2011

I och med eurokrisen och de snabbt 6kande skuldkvoterna i minga
medlemsstater inleddes 2010 en omfattande 6versyn av EU:s eko-
nomisk-politiska samordning och styrning. Atgirder vidtogs for
att stirka regelverket for sivil finanspolitiken som andra ekono-
misk-politiska omriden. Den europeiska planeringsterminen infér-
des som ett sitt att samordna processerna f6r dvervakning av den
ekonomiska och budgetpolitiken pd EU-niv8 med planeringen pd
nationell nivd. Ett lagstiftningspaket med sex rittsakter tridde i
kraft 1 december 2011 (det s.k. sexpacket). Paketet innebar fér-
stirkningar av den forebyggande och korrigerande delen av pakten.
Ridet beslutade ocksd om ett direktiv med minimikrav {6r natio-
nella budgetpolitiska ramverk (se avsnitt 2.2.3). Det inférdes ocksd
ett nytt regelverk for att férebygga och korrigera makroekono-
miska obalanser (eng. Macroeconomic Imbalances Procedure,
MIP). Bakgrunden till MIP var att tidigare regler inte hade varit
utformade for att finga upp hur makroekonomiska obalanser i
form av exempelvis en okande privat skuldsittning och stigande
tillgdngspriser successivt byggdes upp.

Utgiftskriterium och férfarande vid betydande avvikelser
i de forebyggande reglerna 2011

For att forstirka den férebyggande delen infordes 2011 utgifts-
kriteriet (eng. expenditure benchmark), med syftet att komplettera
uppfoljningen av MTO. Kriteriet innebir att de offentliga utgif-
terna drligen inte fir 6ka mer in ett landspecifikt referensvirde for
potentiell BNP-tillvixt pd medelling sikt, sivida inte den &ver-
skjutande delen uppvigs av diskretionira dtgirder pd inkomstsidan
(se vidare 1 avsnitt 2.2.1).

Ar 2011 skirptes ocks uppféljningen av de férebyggande reg-
lerna genom att det skulle kunna inledas ett forfarande fér en
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medlemsstat som inte nddde sitt MTO samtidigt som den &rliga
forstirkningen av sparandet inte var tillricklig eller utgifterna och
inkomsterna inte utvecklades i enlighet med utgiftskriteriet. For ett
euroland som upprepat inte korrigerar en sidan betydande avvi-
kelse kunde det i och med dessa férindringar medféra ekonomiska
sanktioner 1 form av krav pd att deponera ett rintebirande belopp
hos kommissionen motsvarande i normalfallet 0,2 procent av fére-

gdende drs BND.

Ett nytt skuldkriterium och hogre grad av automatik
i besluten om sanktioner i de korrigerande reglerna 2011

Skuldkriteriet var inledningsvis sd vagt formulerat, att det korrige-
rande forfarandet 1 praktiken endast tillimpades f6r underskotts-
kriteriet. De korrigerande reglerna férindrades 2011 genom en
precisering av skuldkriteriet (se avsnitt 2.2.2).

De korrigerande reglerna justerades ocksd si att finansiella
sanktioner for eurolinderna kunde inféras tidigare och mer gradvis
in tidigare. Ett upptrappat forfarande kan involvera ekonomiska
sanktioner som att landet miste deponera ett icke rintebirande
belopp pi 0,2 procent av BNP eller, 1 ett senare skede, betala boter
pd som mest 0,5 procent av BNP. For besluten om sanktioner in-
fordes rostningsforfarandet omvind kvalificerad majoritet, vilket
innebir att kommissionens férslag om sanktioner antas om inte en
kvalificerad majoritet av medlemsstaterna motsitter sig det. For-
indringarna innebir dirmed en hégre grad av automatik 1 besluten
om sanktioner och 1 korrigeringsmekanismen.

Okad flexibilitet 2015

Kommissionen gjorde 2015 ett fortydligande om hur tillfilliga av-
vikelser frin MTO eller anpassningsbanan mot MTO ska kunna
tillitas for investeringar och strukturreformer samt vilken hinsyn
som ska tas till det ekonomiska liget 1 varje land. Tanken ir att
regeringar ska goras mer ansvariga fér den del av sparandets ut-
veckling som den har kontroll éver men mindre f6r den utveckling
som ir knuten till en ovintad konjunkturnedging. Tabell B5.4 i
bilaga 5 illustrerar hur mycket det strukturella sparandet behover

120



SOU 2016:67 Internationella erfarenheter av finanspolitiska regler

stirkas varje ar for att MTO ska nds, med hinsyn tagen till kon-
junktur-, skuld- och hillbarhetssituationen i landet ifrdga.®

I syfte att frimja investeringar, fortydligas att en medlemsstat
inom den férebyggande delen tullfilligt kan avvika frén sitt MTO
eller frin anpassningsbanan fér att n§ MTO om det ir for att
frimja investeringar.

Reformer som har langsiktigt positiva budgeteffekter ska vidare
kunna medge tillfilliga avvikelser frin MTO {6r medlemslinder i
paktens férebyggande del. Avvikelserna bér dock inte dverstiga
0,5 procent av BNP samtidigt som det mdste finnas en limplig
sikerhetsmarginal till underskottsgrinsen pd 3 procent, och MTO
bér uppnds inom fyra &r (Europeiska kommissionen 2015a, riddet
2015b). Sammantaget fir inte undantagen fér investeringar och
strukturreformer Sverstiga 0,75 procent av BNP.

5.2.2 Finanspakten och forstarkt styrning av eurolanderna
2013

Finanspakten syftar till att inforliva den forebyggande delen
av stabilitets- och tillvixtpakten i nationell lag

Finanspakten, den finanspolitiska &verenskommelsen av fordraget
om stabilitet, samordning och styrning inom EMU, ir ett mellan-
statligt férdrag, dvs. inte EU-lag. Dess syfte ir framfor allt att stirka
stabilitets- och tillvixtpaktens férebyggande del. Fordraget tridde i
kraft 2013. Fordraget har undertecknats av alla EU:s medlemslinder
utom Storbritannien och Tjeckien. Bestimmelserna ir dock
bindande endast for eurolinder. Icke-eurolinder kan emellertid
frivilligt forklara sig bundna av vissa bestimmelser, vilket har gjorts
av Danmark, Bulgarien och Ruminien. De EU-medlemsstater som i
likhet med Sverige inte har euron som valuta och inte férklarat sin
avsikt att vara bundna av delar av fordraget har diremot inte nigra
rittsliga forpliktelser. Riksdagen beslutade den 6 mars 2013 att
godkinna finanspakten utan att den blev bindande fér Sverige (prop.
2012/13:39, bet. 2012/13:FIU28, rskr. 2012/13:167). Sverige kan

$ Hallbarhetsrisken mits baserat pd den s.k. Sl-indikatorn (se nyckelbegrepp i bilaga 6)
(Europeiska kommissionen 2015a).
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endast bindas av bestimmelserna om Sverige infér euron som valuta
eller forklarar sig frivilligt bundet av reglerna (Ds 2012:30).

Fordraget ska senast den 1 januari 2014 ha inférts i nationell lag,
helst 1 grundlag eller p& ndgot annat sitt som garanterar att reglerna
fullt ut respekteras och f6ljs under den nationella budgetprocessen.

Enligt finanspaktens bestimmelser ska de offentliga finanserna
vara 1 balans eller 1 6verskott, vilket de bedéms vara om MTO re-
spekteras. MTO fér inte vara ligre dn -0,5 procent av BNP. Om
den offentliga skulden diremot ir visentligt ligre in 60 procent av
BNP och risken ir lg for att finanspolitiken inte ir lingsiktigt
hillbar f&r MTO vara si ldgt som -1,0 procent av BNP.

En undantagsklausul finns motsvarande den inom stabilitets-
och tillvixtpakten, som medger temporira avvikelser frin MTO
eller anpassningsbanan foér att n3 MTO vid exceptionella omstin-
digheter. Sistnimnda definieras som hindelser som ligger utanfér
partens kontroll med stor inverkan pi dess offentliga finanser eller
perioder av djup ligkonjunktur. Avvikelsen fir dock inte dventyra
den finanspolitiska hillbarheten pd medelldng sikt.

Det maéste finnas en regel eller mekanism som gor att betydande
avvikelser frin MTO (eller frin anpassningen fér att nd MTO)
automatiskt korrigeras inom en faststilld rimlig tidsperiod. Kom-
missionen har tagit fram ett antal gemensamma principer f6r de
nationella korrigeringsmekanismerna som dock méste preciseras
nirmare av linderna sjilva. Principerna anger bland annat att korri-
geringens storlek ska bero pd hur mycket sparandet har avvikit frin
MTO, och regeringen miste ta fram en bindande plan f6r hur kor-
rigeringen ska g& till. Eventuella undantagsklausuler fir vidare
endast tilldta ett tullfilligt avbrott 1 en korrigering (Europeiska
kommissionen 2012b).

Oberoende institutioner ska pd nationell nivd &vervaka att
reglerna f6ljs. Diribland ingdr att &vervaka om avvikelser korri-
geras 1 enlighet med bestimmelserna. Regeringen maste folja dess
bedémningar alternativt offentligt forklara varfér den inte gor det
("comply or explain®).

I borjan pd 2014 hade tre av euroomridets divarande 18 med-
lemslinder infért det strukturella saldomdlet (MTO) i grundlag
(Italien, Slovenien och Spanien). Tio av euromedlemmarna hade 1
nationell lag infért en korrigeringsmekanism for betydande avvikelser
frin saldomalet (Osterrike, Cypern, Spanien, Finland, Frankrike,
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Irland, Italien, Lettland, Nederlinderna och Portugal), varav endast
mekanismerna i Osterrike, Spanien, Lettland och Portugal var
tydligt automatiska i1 bemirkelsen att de ocksd inneholl nirmare
bestimmelser om tid och storlek pd korrigeringarna.’

Ytterligare forstirkt finanspolitisk styrning av eurolinderna

De reformer av stabilitets- och tillvixtpakten som genomférdes
2013 bestdr av tvd forordningar (det si kallade ”tvipacket”) for
eurolinderna (Europaparlamentet och ridet 2013a och 2013b).
Centrala reformer i tvipacket ir foljande.

Senast den 15 oktober varje ar ska varje euroland presentera ett
utkast pd budgetplan till kommissionen. Tanken med detta ir att
kunna folja upp att de &tgirder som medlemsstaterna beskrivit i
stabilitetsprogrammen verkligen genomférs. Utkast pd budgetplan
ska liggas fram fér kommissionen innan medlemsstaterna antar
sina nationella budgetar. Kommissionen gor direfter en bedémning
av planerna och limnar ett yttrande. Om kommissionen ser att det
finns stora brister och att medlemsstaten inte f6ljer budgetreglerna
kan den kriva att medlemsstaten limnar in en ny plan.

Varje euroland ska ha ett oberoende organ som bland annat ska
dvervaka att linderna féljer sina MTO. Eurolinder miste publicera
sina medelfristiga finanspolitiska planer samtidigt med stabilitets-
programmen, dvs. senast den 30 april varje &r. De finanspolitiska
planerna ska baseras pd prognoser som antingen har tagits fram av
eller godkints av ett oberoende finanspolitiskt rdd. Oavsett om det
ir de oberoende riden som tar fram prognoserna eller endast god-
kinner dessa miste landet ha en process for att hantera situationer
dir finansdepartementet och det oberoende rddet har olika syn pd
centrala variabler i prognoserna (Europeiska kommissionen 2016d).

Rapporten Firdigstillandet av EU:s ekonomiska och monetira
union lades fram vid Europeiska ridets méte 1 juni 2015. I rappor-
ten redogors bland annat for dtgirder for att dstadkomma en nir-
mare samordning och en mer integrerad finanspolitik (Europeiska
kommissionen 2015h). Bland annat foreslds att det som komple-

? Tyskland har dock en grundlagsfist korrigeringsmekanism till saldomilet pd federal nivd
(se mer om Tyskland 1 bilaga 4.)
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ment till de nationella finanspolitiska riden inrittas ett oberoende
europeiskt organ som foljer upp hur eurolinderna féljer EU:s reg-
ler. Beslut om att inritta ett sddant organ fattades av kommissionen
1 oktober 2015 (Europeiska kommissionen 20151). I rapporten un-
derstryks ocksd att samtidigt som de senaste irens reformer har
bidragit till att foérstirka de finanspolitiska ramarna har de gjort
regelverket mer komplext. For att gora regelverket tydligare och
mer legitimt planeras en 6versyn.

5.2.3 Hur har EU:s finanspolitiska regler fungerat?

Tabell 5.1 illustrerar sparande- och skuldutvecklingen bland EU:s
medlemslinder dren 1998-2015 samt vilka &r som de i férekom-
mande fall har varit féremdl fér paktens korrigerande forfarande
(EDP) och hur deras strukturella sparande relaterar till deras re-
spektive MTO inom paktens forebyggande del.

Under perioden 2002-2015 har det 6ppnats 38 korrigerande
forfaranden

Som konstaterats i avsnitt 5.1 och som pipekats av exempelvis
Eyraud och Wu (2015) samt Andrle m.fl. (2015) har EU:s finans-
politiska regler och de successiva reformerna av dessa inte varit till-
rickliga f6r att forhindra att medlemsstaternas offentliga finanser
stadigt har foérsimrats sedan slutet pd 1990-talet. Det har varit
mycket vanligt att medlemsstaternas underskott och skulder éver-
skridit paktens grinsvirden. Under perioden 2002-2015 har det
oppnats 38 korrigerande forfaranden. Samtliga medlemsstater utom
Estland, Luxemburg och Sverige har varit foremdl for ett korri-
gerande forfarande. Flera linder har varit féremdl for flera for-
faranden. Under den ekonomiska och finansiella krisen 2009 och
den férsimring av de offentliga finanserna som denna innebar
okade antalet foérfaranden mirkbart. Samtliga korrigerande fér-
faranden har ¢ppnats pd grund av att medlemsstaterna inte foljt
underskottskriteriet och haft ett underskott storre dn 3 procent av
BNP.
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Aven om det varit nira for Finland, Belgien och Italien, har
skuldkriteriet hittills aldrig féranlett ett korrigerande férfarande.'
Detta trots att omkring hilften av EU:s medlemsstater sedan 1998
har haft en skuldkvot som &verstigit 60 procent av BNP mer in
hilften av tiden och euroomridet som helhet har haft en skuldkvot
pd 6ver 60 procent varje dr. Att skuldkriteriet endast varit operativt
sedan 2011, och att dessa ar har karaktiriserats av ekonomisk kris,
gor det dock svart att dra ndgra definitiva slutsatser om hur vil det
har fungerat och hur det kommer att fungera i ett normalt kon-
junkturlige. Att den nya regeln inbegrep en 6vergidngsperiod for
alla de medlemsstater som redan var 1 EDP 2011 gor ocksd att det
finns ganska lite erfarenhet av regeln (alla medlemsstater utom
Estland, Luxemburg, Malta och Sverige var 1 EDP 2011)." Enligt
kommissionen sjilv har operationaliseringen av skuldkriteriet okat
medvetenheten om hur viktig skulden ir fér den finanspolitiska
stabiliteten och att det gett ytterligare drivkrafter att {4 ner skuld-
kvoterna till en hillbar nivd (Europeiska kommissionen 2014b).

Ett korrigerande férfarande har hittills aldrig féranlett sank-
tioner. Pisani-Ferry (2016) menar att det kan ifrdgasittas om det ir
trovirdigt att det ndgonsin kommer att beslutas om ndgra sank-
tioner. Sommaren 2016 bedémde visserligen kommissionen och
ridet att Spanien och Portugal inte hade vidtagit tillrickliga dtgir-
der f6r att minska sina alltfor stora underskott. Enligt bestimmel-
serna for eurolinderna skulle detta ha foranlett béter. Kommis-
sionen rekommenderade dock rddet att besluta att Spanien och
Portugal inte ska behdva betala nigra boter, baserat pd de “rea-
soned requests” som linderna har presenterat. Ridet foljde re-
kommendationen. Annu har dock ridet inte tagit nigot beslut om
Spanien och Portugal ska drabbas av undandragande av vissa EU-
fonder.

1® Kommissionen tog 2015 och 2016 fram s3 kallade 126.3-rapporter fér Finland, Belgien och
Italien. Rapporterna skulle utreda om linderna skulle bli féremdl fér ett korrigerande
forfarande p.g.a. skuldkriteriet di deras skuldkvoter &versteg det tillitna grinsvirdet. Efter
att ha beaktat flera relevanta faktorer bedémde dock kommissionen i samtliga fall att
linderna foljde skuldkriteriet och att ndgot korrigerande férfarande inte skulle behdva
inledas (se vidare bilaga 4 apropa Finland).

" Det nya skuldkriteriet kom p3 plats 2011 nir ett antal medlemsstater redan var i EDP och
redan hade en &verenskommelse pd plats om hur deras sparande skulle stirkas. Av den
anledningen infoérdes en speciell skuldregel (eng. Minimum Linear Structural Adjustment,
MLSA) som skulle gilla f6r dessa linder under en &vergingsfas.
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Eyraud och Wu (2015) pekar pd vikten av att bygga upp till-
rickligt stora finanspolitiska buffertar 1 goda tider for att kunna
mota diliga tider. Trots att minga av medlemslinderna &ren innan
den senaste krisen hade ett gynnsamt konjunkturlige var det van-
ligt att linderna dndd inte hade ett positivt strukturellt sparande.
De strukturella underskotten har sedan hillit 1 sig 1 minga linder
och méinga har ett strukturellt sparande som inte ir i nivd med de-
ras MTO. Detta indikerar sammantaget att paktens férebyggande
del inte har lyckats f& medlemslinderna att bygga upp tillrickliga
buffertar i goda tider, for att kunna ha ett bittre utgdngslige att
hantera en kommande nedging.

Bedomare har framhallit att EU:s ramverk blivit alltfor
komplext

Minga bedémare har pa senare dr pdpekat att de successiva refor-
merna av EU:s finanspolitiska regelverk har gjort att det blivit
alltfér komplext och svirt att uppritthilla.'”” Andrle m.fl. (2015)
foresprakar ett férenklat ramverk for stabilitets- och tillvixtpakten
dir endast tva regler tillimpas: en skuldregel och en operativ regel.
Skuldregeln fingar det lingsiktiga hallbarhetsperspektivet och
sitter en ¢vre grins for hur stora de ackumulerade underskotten far
bli, och bér mitas som offentlig skuld som andel av BNP. Viktigt
for den operativa regeln ir att den ska vara inom regeringens di-
rekta kontroll och pd sikt ha en piverkan pd skuldnivin. Liknande
resonemang fors av Eyraud och Wu (2015) som ocks3 pekar pd att
en viktig férklaring till den bristfilliga efterlevnaden av reglerna har
varit att uppféljningen i stor utstrickning legat i rddets och dirmed
medlemsstaternas kontroll. Drivkrafterna att medlemsstaterna ska
utdva “peer pressure” inom ridet och résta for sanktioner har varit
smd di de vigt in risken att sjilva i framtiden kunna bli féremal for
sddana. Hogre grad av automatik 1 dtgirderna med mer mojligheter
for kommissionen att fatta beslut om t.ex. sanktioner skulle vara
ett sdtt att stirka uppfoljningen. Forfattarna pekar ocksd pd att vad
som ir en normal BNP-tillvixt forefaller ha idndrats efter euro-
krisen, vilket gor att skuldkriteriet inte lingre ir konsistent med

12 Se t.ex. Pisani-Ferry (2016), Andrle m.fl. IMF (2015) och Eyraud och Wu (2015).
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underskottskriteriet. Innan 2011 ansdgs det vara tillrickligt med
underskott mindre dn grinsen pd 3 procent av BNP for att inte
skulden skulle 6verstiga grinsnivin pd 60 procent av BNP. Det
krivs dock en nominell BNP-tillvixt pd cirka 5 procent av BNP f6r
att underskott pd mindre dn 3 procent av BNP ska vara forenligt
med att skuldkvoten gir mot 60 procent av BNP. Den potentiella
BNP-tillvixten efter den senaste krisen har dock sjunkit till cirka
3 procent, vilket ir konsistent med en skuldkvot pd cirka 100 i
stillet f6r 60 procent av BND."

5.3 En jamférelse av nationella finanspolitiska regler
i nagra lander

Detta avsnitt jimfoér hur nationella finanspolitiska regler och i syn-
nerhet mél {6r sparandet och skulden ir utformade i tio linder.
Urvalet av linder har skett pd basis av allmin relevans foér Sverige
sett ur ett nirhetsperspektiv (Danmark, Finland, Tyskland), och
sirskilda karaktiristika p& de finanspolitiska reglerna (Frankrike,
Nederlinderna, Nya Zeeland, Schweiz, Slovakien, Storbritannien).
Hur nationella regler utformats 1 relation till EU:s regler i andra
icke-eurolinder ir av sirskilt intresse (Danmark, Storbritannien).
Tyskland och USA hor vidare till de linder som har lingst tradition
av finanspolitiska regler.

Fokus i jimforelsen ir hur lindernas finanspolitiska regler ir
utformade. I vilken utstrickning linderna har féljt sina mél och
regler, och hur de faktiskt piverkat finanspolitiken, ligger dock
utanfér ramen for genomgingen. I vissa fall nimns finanspolitiska
regler som inte lingre tillimpas.

De finanspolitiska reglernas utformning kan skilja sig efter:

o vilket offentligfinansiellt mitt som regeln ska begrinsa eller
maélsitta (t.ex. sparande/saldo, utgifter, inkomster, skuld),

e om regeln ir definierad som ett mil- eller en grinsnivi,

1 Det sparande s, mitt som andel av BNP, som stabiliserar skulden, mitt som andel av BNDP,
beriknas som d*g/(1+g) dir d ir skuldkvoten och g den potentiella BNP-tillvixten, vilket
vid ett antagande om en potentiell BNP-tillvixt pd 3 procent ger en skuldkvot pd cirka
100 procent av BNP: -0,03%1,03/0,03*100=100. Eyraud och Wu (2015).
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o vilken siffersatt nivd som regeln anger,

e om regeln omfattar hela eller enbart delar av den offentliga sek-
torn,

e om regeln framgir av grundlag, vanlig lag, en koalitionséverens-
kommelse eller enbart ett politiskt dtagande av en enskild reg-
ering eller parti,

e om regeln har korrigeringsmekanismer eller sanktioner for att
korrigera en avvikelse, och 1 sd fall hur vil specificerade dessa ir,

e om regeln har undantagsklausuler, och 1 s fall hur vil specifi-
cerade dessa ir,

e hur kringliggande institutioner ser ut, om det t.ex. finns obero-

ende uppfoljning.

Slutsatserna nedan avser endast de linder som ingdr i jimférelsen,
om inget annat anges. I bilaga 4 redogors nirmare for reglerna i
respektive land 1 jimforelsen. Dir finns ocksd en oversikt av lin-
dernas regler och deras karaktiristika.

De flesta av linderna tillimpar mer 4n en regel

De linder som ir medlemmar i EU omfattas av dess finanspolitiska
regler, dvs. saldomal (MTO och underskottskriteriet), utgiftsregel
(utgiftskriteriet) och skuldregel (skuldkriteriet). Utéver EU:s
regler har dock vissa medlemsstater valt att infora mer restriktiva
eller specificerade nationella regler. Tabell 5.2 ger en &versikt dver
de nationella finanspolitiska reglerna 1 de linder som ingdr i jim-
forelsen. EU:s regler framgdr pd en egen rad. Som framgér anvin-
der samtliga undersokta linder mer idn en regel. Bland urvalet av
linder idr nationella saldomdl och utgiftsregler vanligast, och fler-
talet linder anvinder i likhet med Sverige en kombination av dessa.
Medriknat de overstatliga finanspolitiska regler som EU:s med-
lemslinder miste f6lja ir det saldomal och skuldregler som ir van-
ligast.

Utformningen och tillimpningen av saldoreglerna ser olika ut 1
olika linder. Nivierna pd saldomilen varierar mellan linderna. I
enlighet med finanspakten har linder som Danmark, Finland,
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Nederlinderna och Tyskland i nationell lag infért saldomdl (MTO)
om att det strukturella underskottet inte fir bli stérre in
0,5 procent av potentiell BNP, och Frankrike att det strukturella
underskottet inte fir bli storre dn 0,4 procent av potentiell BNP.
Dessa nationella regler ir siledes nira sammanlinkade med EU:s
bestimmelser.

Storbritannien och USA tillimpar en skuldregel som anges som
ett nominellt maxbelopp. Exempel pd linder som tillimpar utgifts-
tak dr Danmark, Finland och USA. Till skillnad frin Sveriges ut-
giftstak som anges 1 nominella termer, anges Finlands och
Danmarks utgiftstak 1 reala termer. Frankrike och Tyskland har
utgiftsregler som anger hur mycket utgifterna fir oka. Inkomst-
regler tillimpas endast av Frankrike och Nederlinderna, och anger i
bida fallen hur ovintade inkomster ska anvindas.

Tabell 5.2 Finanspolitiska regler i ett urval lander, och i EU - dversikt

Saldoregel Utgiftsregel  Inkomstregel Skuldregel
Danmark v v
Finland V v v
Frankrike Vv v v
Nederlanderna v v Vv
Nya Zeeland v v
Schweiz Vv
Slovakien V v
Storbritannien Vv v v
Sverige Vv Vv
Tyskland W V
USA v v
EU W V v

Anm. v indikerar att den finanspolitiska regeln tillimpas. Flera v indikerar att flera exempelvis saldo-
regler tillampas, men att de kan ha olika karaktaristika.

Lindernas regler kombinerar pd olika sitt motiven
om héllbarhet och stabiliseringspolitik

En central slutsats frdn forskningen ir att en effektiv finanspolitisk
regel, eller kombination av regler, ska ge utrymme f6r stabilise-
ringspolitik och hantera ekonomiska chocker men samtidigt ha en

stark koppling till hillbarhet (skuldkvoten) (se avsnitt 5.4). Ett sitt
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att kombinera dessa motiv dr Schweiz, Tysklands och finans-
paktens saldomdl med tillhérande korrigeringsmekanismer. Ett
annat sitt dr att som Storbritannien och Slovakien att utdver ett
saldomal ocksd ha en skuldregel som anger hur nettoskulden ska
utvecklas, respektive ett tak for skuldkvoten som andel av BNP.
Vidare formuleras saldomal vanligen si att de tar hinsyn tll kon-
junkturen. Mélet dr di uttrycke 1 strukturella termer eller giller,
som 1 Sverige, 1 genomsnitt dver en mer eller mindre vil avgrinsad

tidsperiod.

Reglerna giller ofta hela offentliga sektorn

I likhet med EU:s regler och i enlighet med EU:s direktiv om krav
pd sina medlemslinders nationella budgetramverk, tillimpar flerta-
let linder saldoma3l f6r den offentliga sektorn som helhet. Schweiz,
Tyskland och Finland har saldom4l endast for staten. I likhet med
Sverige har dock Tyskland och Finland iven sirskilda saldomal for
kommunsektorn eller f6r motsvarande lokal/regional nivd, och i
enlighet med EU:s regler saldomal {6r hela offentliga sektorn.

Reglerna ir ofta angivna i lag

Finanspakten anger att det strukturella saldoma&let ska skrivas in i
nationell lagstiftning, helst 1 grundlag. Detta har bidragit till att
saldomilet framgar av nationell lag i Danmark, Finland, Frankrike,
Nederlinderna och Tyskland. Schweiz och Tysklands saldomal for
staten framgdr till och med av grundlag. Bland de studerade lin-
derna ir det Tyskland som har relativt stdrst andel av sina finans-
politiska regler angivna i grundlag. Utéver saldomélet for staten,
inklusive nivin for detta, framgdr ocksd det principiella kravet om
forbundslindernas balanskrav av grundlagen. Aven utgiftsreglerna
ir oftast reglerade 1 lag. Detta giller i Danmark, Frankrike, Stor-
britannien och USA.
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Olika grad av automatisk korrigering vid malavvikelse

Nigon form av korrigerings- eller sanktionsmekanism férekommer
1 ett antal linder. De ekonomiska sanktionerna fér eurolinderna ir
ett sidant exempel. De korrigeringsmekanismer som finns till
saldoreglerna f6r staten i Tyskland, Schweiz och f6r MTO 1 finans-
pakten ir andra exempel. Dessa ir angivna i strukturella termer och
korrigerar dessutom automatiskt fér historiska avvikelser for att pd
s& sitt undvika att skulden vixer sig for stor. Forutom Schweiz och
Tysklands saldomdl fér staten har saldomdlen i Danmark och
Finland (och Danmarks utgiftstak) korrigeringsmekanismer med
relativt stora inslag av automatik. I Tyskland ir mekanismen for-
maliserad genom det kontrollkonto som upprittas fér avvikelser
frin saldomailet. Det varierar vem som avgdér om det foreligger en
avvikelse eller inte. I Finland miste regeringen enligt lag vidta t-
girder for att korrigera en avvikelse om den eller Europeiska
unionens rdd bedémer att en sddan uppstitt. Det ir sedan det obe-
roende Revisionsverket som bedémer om regeringens &tgirder ir
tillrickliga for att korrigera avvikelsen. Om regeringen inte féljer
Revisionsverkets rdd miste den forklara varfor.

Undantagsklausuler vid exceptionella omstindigheter
féorekommer

Undantagsklausuler som tilldter att sparandet avviker frin mail-
nivierna finns som nimnts bland stabilitets- och tillvixtpaktens
och finanspaktens regler och ir timligen vanliga bland linderna i
jimfoérelsen. I Danmark kan exempelvis avvikelser frdn det struk-
turella saldomailet tilldtas vid exceptionella omstindigheter. P4
liknande sitt kan undantag frin exempelvis Tysklands saldomail
for staten tilldtas vid hindelser som ir utanfér regeringens kon-
troll. Ett sitt att hantera risken att undantagsklausulerna gor
reglerna verkningsldsa eller missbrukas ir Tysklands bestimmelse
att beslut om undantag fordrar st6d av en majoritet 1 parlamentet
och att en amorteringsplan tas fram och godkinns. Ett annat ir
hur lagen 1 Finland tilliter avvikelser for exceptionella omstindig-
heter endast om Europeiska unionens rdd har slagit fast att sdana
foreligger. Dir ska regeringen forbittra det strukturella saldot
med minst 0,5 procent av BNP samma &r eller senast dret dirpd
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om ridet beddémer att det inte lingre rdder nigra exceptionella
omstindigheter.

Ett medelfristigt tidsperspektiv dr vanligt

Krav pd att budgetramverken har planeringshorisont pd minst tre ar
framgdr av bland annat EU:s direktiv om krav pd medlemsstaternas
budgetramverk (se avsnitt 2.2.3). Budgetramverken i alla de stude-
rade EU-linderna har i enlighet med detta ocksd en tidshorisont pd
minst tre ir. I Finland, Nederlinderna och Storbritannien omfattar
planeringen en fast period bortom budgetiret och perioden for-
lings inte rullande, vilket diremot gors i t.ex. Sverige. Tidsperioden
1 dessa linder sammanfaller ofta med mandatperioden, vilket ty-
piskt sett innebir en hogre grad av dgandeskap att f6lja den plan
regeringen sjilv tagit fram.

Eurolinder maste ha ett oberoende regelovervakande organ

Eurolinder som Finland, Frankrike, Tyskland och Nederlinderna
har i enlighet med finanspaktens och tvipackets bestimmelser fi-
nanspolitiska rdd som 6vervakar hur stabilitets- och tillvixtpaktens
medelfristiga budgetmdl foljs, och hur korrigeringsmekanismen
fungerar vid en eventuell milavvikelse. Av dessa dr det dock endast
1 Finland och Frankrike som regeringen mdste f6lja eller annars
forklara varfor de inte féljer rdden frin det oberoende organet.
Storbritannien och Nederlinderna ir de enda linderna i urvalet dir
det ir oberoende organ som tar fram de makroekonomiska prog-
noserna och antaganden som anvinds i budgetarbetet.

54 Empirisk forskning om vad som utmarker
effektiva finanspolitiska regler

De senaste dren har sivil IMF som EU-kommissionen kartlagt de
finanspolitiska reglerna i sina respektive medlemslinder. I dessa
kartliggningar kategoriseras reglerna efter bland annat typ av regel
(saldomal, skuldregel, utgiftsregler, inkomstregler) och deras tick-
ningsgrad (om de ticker hela eller delar av offentlig sektor). Dir-
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utdver har kartlagts 1 vilken utstrickning de ir inférda 1 lag, fore-
komsten av undantagsklausuler for exceptionella hindelser och
korrektionsmekanismer vid avvikelser frin reglerna. Aven fore-
komsten av oberoende organ f6r utvirdering och évervakning om-
fattas av kartliggningarna. Dessa databaser har anvints i en rad
empiriska studier.

Forskningen ger stod for att finanspolitiska regler har etfekt

En huvudfriga i1 forskningen har varit om inférandet av finans-
politiska regler begrinsar budgetunderskott och hég offentlig
skuld. Det finns ett relativt omfattande empiriskt stéd for att s3 ir
fallet." Den gynnsamma effekten av finanspolitiska regler har
bland annat férklarats med att de minskar osikerheten om det fi-
nanspolitiska utfallet, vilket tycks sirskilt viktigt 1 tider med hog
riskaversion som ofta sammanfaller med hog osikerhet eller nega-
tiva chocker.

Samtidigt 4r det tydligt att mél och regler inte kan ses isolerat
utan bor ses som en del av ett institutionellt sammanhang. Exem-
pelvis siger Wyplosz (2012) att finanspolitiska regler fungerar om
de pitagligt okar den politiska kostnaden for att bryta mot dem.
Det betyder bland annat att reglerna méste ingd i ett institutionellt
sammanhang med en oberoende granskning.

Osikerhet om orsakssambanden lyfts vidare fram i minga stu-
dier. Ett observerat positivt samband mellan finanspolitiska regler
och ett gott finanspolitiskt utfall kan bero pd att vissa linder har en
positiv attityd till sivil starka offentliga finanser som anvindning
av strikta regelverk. Kumar m.fl. IMF (2009) menar dock att dven
om ett positivt samband skulle kunna bero pd linders attityd till
finanspolitik s tyder den omfattande anvindningen av regler pd att
de bidrar till férbittrade finanser. Dock anvinds regler ofta for att
lisa in tidigare konsolidering snarare in i inledningsfasen av en an-

* Att finanspolitiska regler har positiva effekter har stéd exempelvis i studier av Ayuso-i-
Casals m.fl. (2007), Debrun m.fl. (2008), Kumar m.fl. IMF (2009), Iara och Wolff (2010)
och Nerlich och Reuter (2013). Positiva effekter av finanspolitiska regler framgir ocks3 av
sammanstillningar av forskning och erfarenheter gjorda av Europeiska kommissionen
(2010b), ECB (2013) och Fall m.fl. OECD (2015).
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passningsperiod. Ocksd Debrun m.fl. (2008) kommer fram till att
problemet med hur orsakssambandet ska tolkas inte ir allvarligt.

Det finns vidare visst stdd i forskningen fér att finanspolitiska
regler kan bidra till en kontracyklisk finanspolitik (Guerguil, Mandon
och Tapsoba 2016). Typen och utformningen av regeln har dock
betydelse.

Vad utmirker effektiva finanspolitiska regler?

Utifrdn forskningen gir det inte att dra nigra entydiga slutsatser
om vilken typ av finanspolitiska regler som ir mest effektiva. Vissa
studier ger stdd for utgiftsregler medan andra 1 stillet visar att sal-
domaél, skuldmadl eller en kombination av regler ir mest effektivt.
Forskningen ir dock relativt samstimmig pi f6ljande punkter.”

¢ Olika finanspolitiska regler har olika férdelar och nackdelar med
avseende pd avvigningen mellan l3ngsiktigt hillbar skuldnivd
och utrymmet f6r stabiliseringspolitik. En effektiv finanspoli-
tisk regel ska ge utrymme f6r stabiliseringspolitik och samtidigt
ha en stark koppling till hllbarhet (skuldkvoten).

e Reglernas tickningsgrad tycks ha betydelse for utfallet. Ju storre
del av offentlig sektor som omfattas desto ligre underskott.

e Den rittsliga grunden och den politiska férankringen har bety-
delse for hur vil finanspolitiska regler fungerar.

e Vildefinierade mekanismer fér att korrigera mélavvikelser och
undantagsklausuler, vid t.ex. djupa konjunkturnedgingar péver-
kar hur effektiva finanspolitiska regler ir. Trovirdigheten okar
om det ir allmint kint under vilka omstindigheter tgirder for
att klara ett mal méste vidtas.

o For att vara effektiva bor finanspolitiska regler ingd som en del
av ett medelfristigt budgetramverk och évervakas av en obero-
ende institution som ett finanspolitiskt rdd.

Nedan utvecklas dessa punkter nirmare.

'*Se sammanstillningar av forskning av Europeiska kommissionen (2010b), Fall m.fl.
OECD (2015) och ECB (2013).
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Olika regler har olika for- och nackdelar i avvigningen
mellan hillbar skuldniva och utrymmet for stabiliseringspolitik

Det grundliggande syftet med ett finanspolitiskt regelverk ir att
gora finanspolitiken hillbar.'* Men utdver att stédja budgetdisciplin
sd att den offentliga skulden hills pd en limplig nivd ska regelverket
ocks3 tilldta finanspolitiken att reagera pd konjunkturen och eko-
nomiska chocker. Det giller att hitta en limplig balans mellan
syftet att dstadkomma langsiktig hillbarhet och syftet att stabilisera
ekonomin. En aktiv finanspolitik som motverkar recessioner okar
osikerheten 1 skuldutvecklingen. Det finns siledes en avvigning
mellan de bida syftena dven om den ser olika ut for olika linder. Ju
mer skuldsatt ett land ir desto mindre mojlighet att motverka
djupa ekonomiska nedgingar. Givet att ett land ir nira en 6nskvird
nivd f6r skulden bor syftet med finanspolitiska regler vara att ga-
rantera en stabil skuld och samtidigt ge utrymme att hantera tillfil-
liga stérningar med stabiliseringspolitik.

Olika finanspolitiska regler har olika f6r- och nackdelar nir det
giller att uppritthdlla en hillbar skuldnivd och ge utrymme for sta-
biliseringspolitik (se tabell 5.3). Exempelvis har en skuldregel en
direkt link till hillbarhet men ger svag operativ vigledning och
saknar stabiliseringsegenskaper. Ett saldom&l har en nira link will
skulden och ger operativ vigledning, men saknar ocksd det stabili-
serande egenskaper, om det inte dr definierat i strukturella termer.
Ett mal definierat i1 strukturella termer 6kar komplexiteten och gor
mélet svirare att 6vervaka. Det finns 1 forskningen en timligen stor
enighet om att en bra regel eller kombination av regler, bor ta
hiansyn till konjunkturen, samtidigt som de bér ha en tydlig kopp-
ling till hillbarheten/skulden. Ett mél for det strukturella sparandet
kan 1 princip ta hinsyn till bidde hillbarhet och stabilisering, men
har samtidigt nackdelar i termer av observerbarhet och uppféljning
eftersom det inte finns ndgra allmint accepterade metoder for att
bestimma potentiell BNP och strukturellt sparande.

Kumar m.fl. IMF (2009) menar att cykliskt anpassade saldomail
ir overligsna for att skapa flexibilitet vid produktionschocker, men
att den cykliska justeringen samtidigt kriver omsorg. Givet att

16 Se exempelvis Europeiska kommissionen (2010b), Fall m.fl. OECD (2015), Andrle m.fl.
IMF (2015), Kumar m.fL. IMF (2009) och ECB (2013).
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konjunkturcykeln ir vildefinierad, si att underskott i nedgingar
kompenseras av 6verskott 1 uppgdngar, ir ett sidant mal konsistent
med en hillbar skuldnivd. T en IMF-studie av Andrle m.fl. (2015)
dras slutsatsen att ett utgiftstak for de reala utgifterna fungerar bist
1 stabiliseringshinseende, men ett mil fér strukturellt sparande
fungerar nistan lika bra. En utgiftsregel har emellertid férdelen av
att vara mindre komplex och dirmed littare att kommunicera och
overvaka. En annan aktuell OECD-studie av Fall och Fournier
(2015) visar att utgiftsregler kan stimulera potentiell tillvixt och
reducera risken for recession utan ndgon ogynnsam effekt pd
skulden. Cordes m.fl. (2015) har vidare pekat pi att utgiftsregler
tycks foljas 1 hogre grad jimfért med andra finanspolitiska regler
som saldomal. Guerguil, Mandon och Tapsoba (2016) menar &ver-
lag att de regler som inte riknar med offentliga investeringsutgifter
ir mer kontracykliska. Den kontracykliska effekten verkar dock
vara storre 1 diliga dn bra tider, och férfattarna undersoker inte
nirmare om dessa investeringsvinliga regler ger tillrickliga incita-
ment att spara 1 goda tider for att kunna investera i dliga tider.

Europeiska kommissionen (2014c) har sammanfattat goda erfa-
renheter frin olika linders budgetkonsolidering (diribland Sveriges)
och dragit slutsatsen att en kombination av utgiftsregler och
saldoregler (eller en inkomstrestriktion) tycks ha lett till positiva
utfall for bdde budgetdisciplin och stabilisering 1 ett antal EU-
linder."” Det kan jimféras med en senare OECD-studie av Fall m.fl.
(2015) som visar att ett mal for det faktiska finansiella sparandet
kombinerat med en regel for utgifterna passar de flesta linder bist,
bide for att tygla skuldutvecklingen och fér att stabilisera ekonomin
och frimja lingsiktig tillvixt. Det giller sirskilt foér linder med
relativt hoga offentliga utgifter i relation till BNP. Férutom att en
kombination av regler bor anvindas ir det enligt Fall m.fl. OECD
(2015) en foérdel om mal definieras 1 termer av ett intervall for att
tillita anpassning till makroekonomiska fluktuationer.

7 De linder som omfattas ir Belgien, Spanien, Finland, Irland och Sverige. Enligt EU-
kommissionen ir utgiftsbaserad konsolidering det mest effektiva sittet att uppnd
konsolidering av offentliga finanser pd medelling sikt nir skattekvoten redan ir hog.
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Tabell 5.3 Styrkor och svagheter med olika finanspolitiska regler

Fordelar Nackdelar
Skuldregel — — Direkt lank till hallbarhet —Ingen tydlig operativ vagledning pa
— L&tt att kommunicera och kort sikt da effekten av finanspolitik pa
overvaka skuldkvoten inte &r direkt och begrénsad
— Ingen stabiliseringsegenskap (kan bli
pro-cyklisk

— Kan leda till "under linjen"—bokforing

— Skulden kan paverkas av handelser
utanfdr regeringens kontroll

Saldoregel —Tydlig operativ vdgledning — Ingen stabiliseringsegenskap (kan bli
— Nara lank till skuldhallbarhet pro-cyklisk)
— Latt att kommunicera och — Saldot kan péverkas av handelser
dvervaka utanfor regeringens kontroll (en kraftig

ekonomisk nedgéng)

Strukturell — Relativt tydlig operativ — Att korrigera for konjunkturen &r
saldoregel  végledning komplicerat
— Néra lank till skuldhéllbarhet — Behover fordefiniera vilka temporéra
— Stabiliseringsfunktion (tar faktorer som ska tilldta avvikelser
hansyn till ekonomiska chocker) — Komplexiteten gor den svarare att
— Tillater hansyn till andra kommunicera och dvervaka

temporara faktorer

Utgiftsregel — Tydlig operativ végledning — Ingen direkt koppling till hallbar skuld
— Tillater ekonomisk stabilisering ~ eftersom den inte begrdnsar inkomst-

— Styr storleken p4 staten/offentlig Sidan

sektor —Kan leda till odnskade fordndringar i
— Relativt |4tt att kommunicera och utgiftssammansattningen om inte alla
pvervaka utgifter técks av utgiftstaket

Intaktsregel — Styr storleken pa staten/offentlig  — Ingen direkt l4nk till hallbar skuld

sektor eftersom det saknas begrénsning pa
— Kan forbattra skattepolitik och  utgiftssidan (férutom regler som
administration begrénsar anvéndning av tillfélliga

— Kan férhindra pro-cykliska inkomster)

utgifter (genom regler som — Ingen stabiliseringsfunktion (kan bli
begrénsar anvandningen av procyklisk)

tempordra inkomster)
Kélla: Schaechter m.fl. IMF (2012).
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Regler ir effektivare ju storre del av offentlig sektor
som omfattas

Det finns empiriskt stod for att finanspolitiska regler dr mer effek-
tiva ju storre del av offentlig sektor som de omfattar. Europeiska
kommissionen (2010b) menar exempelvis att en erfarenhet som
kan dras frdn linder som haft god budgetdisciplin dr att en ohéllbar
skuldutveckling motverkas om utvecklingen av skuldkvoten stods
av ett operationellt saldomdl som idealt omfattar hela den offent-
liga sektorn (eller &tminstone staten och socialférsikringssyste-
met). Att reglernas tickningsgrad (dvs. hur stor andel av offentlig
sektor regeln omfattar) tycks pdverka effektiviteten framgir ocksd
av studier av Ayuso-i-Casal m.fl. (2007) och Debrun (2008). Den
positiva effekten pd det offentliga sparandet har forklarats med att
regler med bred tickning ir svirare att kringg3.

Betydelsen av politisk forankring och en rittslig grund

Kopits och Symansky (1998) menade att en formell regel i sig inte
ar tillricklig for att vara effektiv och trovirdig. For att ha avsedd
verkan miste den ocksd ha ett brett politiskt stéd och vara ett dta-
gande som har anammats 6ver tid av flera olika regeringssamman-
sittningar. P4 omvint sitt, ir det inte tillrickligt med ett politiskt
dtagande utan en regel, eftersom en regering 1 vissa ligen behover
3beropa en formell regel f6r att kunna genomféra vissa impopulira
men nodvindiga dtgirder.

Empiriska studier tyder pd att bdde graden lagreglering och gra-
den av politisk férankring ir av betydelse fér hur effektiva finans-
politiska regler ir nir det giller att motverka budgetunderskott och
skulduppbyggnad.

En udig studie av de amerikanska delstaterna av Bohn och
Inman (1996) visar att finanspolitiska regler som ir fastlagda i kon-
stitutionen ir mer effektiva in sddana som anges i vanlig lag. Andra
senare studier pekar pd att en stark politisk forankring har stor
betydelse fo6r hur finanspolitiska regler fungerar, samtidigt som en
stark rittslig grund kan signalera vilken betydelse som liggs vid
finanspolitiskt ansvar och dirigenom utgora en viktig komponent
vid utformningen av finanspolitiska mil och ramverk. Forskning
pekar ocksd pd att landsspecifika omstindigheter avgor 1 vilken
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mén lagreglering spelar roll f6r hur effektivt en finanspolitisk regel
ir. Konstitutionellt reglerade mal tenderar att bli mer linglivade
och stabila eftersom de ir svirare att indra {6r en ny regering. Men
dven om det leder till ett mer stabilt regelverk frimjar det inte nod-
viandigtvis effektiviteten 1 reglerna om institutioner fér ansvars-
utkrivande i ett visst land dr svagt. Lagreglering kan vara en fordel
men i slutindan spelar den politiska viljan stor roll."

Mekanismer {6r att korrigera malavvikelser och vil definierade
undantagsklausuler

Ytterligare en faktor som har betydelse for hur finanspolitiska
regler fungerar dr enligt forskningen utformningen av mekanismer
for att korrigera mélavvikelser. Sidana mekanismer innefattar en
bakitblickande dimension som ser till att tidigare mélavvikelser
korrigeras inom en begrinsad tidsrymd. Atgirder som ska vidtas
vid mélavvikelser bor tydligt definieras pd forhand for att ett mal
ska vara trovirdigt och mojligt att uppnd. Det kan exempelvis
handla om att saldomdl och utgiftsregler gradvis skirps fram till
dess att en avvikelse ir dtertagen."”

En IMF-studie av Andrle m.fl. (2015) féresprikar exempelvis en
hogre grad av automatik 1 uppritthillandet av EU:s regler, genom
en gradvis 6kning av 6vervakning och begrinsningar efter det att
ett land brutit mot reglerna, i kombination med mer trovirdiga
sanktioner som reflekterar de ekonomiska omstindigheterna.
Exempelvis saknar finansiella sanktioner trovirdighet i diliga tider
men kan fungera i goda tider, medan administrativa sanktioner som
t.ex. begrinsningar for nyanstillningar for regeringen kan over-
vigas 1 diliga tider.

Flera studier pekar vidare pd att det bor finnas vil definierade
undantagsklausuler vid t.ex. djupa konjunkturnedgingar. Vaga un-
dantagsklausuler kan dock samtidigt gora mil och regler ineffek-
tiva. Forlusten av trovirdighet om man bryter mot reglerna blir
mindre om man pd forhand definierar nir det fir ske. Tydliga

'8 Se exempelvis Debrun (2008), Iara och Wolff (2010), Schaechter m.fl. IMF (2012) och
Nerlich och Reuter (2013) samt sammanstillningar av forskningsstudier av Europeiska
kommissionen (2010b), ECB (2013) och OECD (2013).

1 Se exempelvis Kumar m.fl. IMF (2009), Fall m.fl. OECD (2015), Schaechter m.fl. IMF
(2012), ECB (2013) och Europeiska kommissionen (2010b).

139



Internationella erfarenheter av finanspolitiska regler SOU 2016:67

undantagsklausuler bor anvindas for att tilldta tillfilliga avvikelser
frin malen vid t.ex. naturkatastrofer eller mycket djupa konjunk-
turnedgdngar. Definitionen av sidana undantag mdste vara tydlig
och omfatta ett begrinsat antal faktorer s8 att de inte kan anvindas
i normala tider. Att bestimma vad som ir exceptionella omstindig-
heter kan t.ex. delegeras till en oberoende institution utanfor rege-
ringen (ett finanspolitiskt rdd), eller understillas en virdering av en
kvalificerad majoritet i parlamentet.”

Det finns emellertid ocksd forskning som pekar pd att undan-
tagsklausuler tycks sakna betydelse for hur vil finanspolitiska
regler fungerar (Guerguil m.fl. 2016).

Del av ett medelfristigt budgetramverk och 6vervakade
av en oberoende institution

En annan faktor av betydelse fér vil fungerande finanspolitiska
regler ir enligt forskningen att de ingdr som en del av ett medel-
fristigt budgetramverk.” Regler som ingdr i ett medelfristigt ram-
verk och ir en del av en heltickande finanspolitisk strategi kan
bittre anpassas till ett lands specifika omstindigheter. Det fleririga
perspektivet begrinsar ocksd férsok att kringgd regler, exempelvis
genom att senareligga redovisning av utgifter eller skjuta pa struk-
turella anpassningar. En budgetprocess med ett uppifrin-ned pers-
pektiv dir de totala utgifterna bestims 1 f6rvig och ett medelfristigt
budgetramverk som visar framtida prioriteringar leder till bittre
utgiftskontroll. Ett medelfristigt ramverk visar pd forhand om
finanspolitiken dr konsistent med de finanspolitiska mélen, och
okar tidsramen f6r de politiska beslut som krivs for att méta ma-
len. Enligt von Hagen (2006) har budgetprocessens utformning
storre betydelse dn finanspolitiska regler, men mil och regler kan
bidra till budgetdisciplin som en del av en vil utformad budget-
process.

2 Se t.ex. Kumar IMF (2009), Fall m.fl. OECD (2015), Schaechter m.fl. IMF (2012), ECB
(2013) och Europeiska kommissionen (2010b).

21 Se t.ex. Europeiska kommissionen (2010), Schaechter m.fl. IMF (2012) och Fall m.fl.
OECD (2015).
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Det finns i forskningen ocksd en stor enighet kring betydelsen
av att mal och regler évervakas av en oberoende institution som
okar den politiska kostnaden for att avvika frin mailet.”

Calmfors och Wren-Lewis (2011) pekar pd att regler ofta bru-
tits, inte minst EU:s stabilitets och tillvixtpakt. Den kraftiga 6k-
ningen 1 offentlig skuld 1 samband med finanskrisen tyder pd att
finanspolitiska regler ensamt ir otillrickliga. Finanspolitiska rdd
kan hjilpa till att utvirdera om mal kommer att uppnis, tilldta mal
vara mer flexibla eller foresld forbittringar av mal. Att rdd behovs
som komplement till finanspolitiska regler ir enligt férfattarna
rimligt mot bakgrund av att bra mél tenderar att vara komplexa
och villkorade av konjunkturen eller andra stérningar. Men pd
samma sitt som en regering kan ha incitament att bryta mot en
finanspolitisk regel kan den dven avfirda finanspolitiska rid, eller
till och med ligga ned dessa om rddets kritik blir fér besvirande.
Den hir sdrbarheten kan hanteras genom att rddet bygger upp ett
rykte om kompetens och opartiskhet, eller genom formella regler
som skyddar rdets oberoende.

Liknande slutsatser drar Eyraud och Wu (2015) som menar att
en lirdom frin den senaste krisen ir att alltfér enkla regler saknar
flexibilitet att svara pd stora chocker. Den nya generationens mal
och regler har fo6rs6kt kombinera hillbarhetsmotivet med storre
formaga att svara pi ekonomiska chocker. Aven om detta ir 6nsk-
virt ir dessa regler svirare att kommunicera och 6vervaka. Hir
har oberoende institutioner en viktig roll att spela genom att
exempelvis skatta strukturella underskott och férklara forind-
ringar och avvikelser f6r allminheten pd ett trovirdigt sitt. En
sddan oberoende 6vervakning 6kar den politiska kostnaden frin
att avvika frin milet.

22 Se exempelvis Kumar m.fl. IMF (2009), Europeiska kommissionen (2010b), Schaechter
m.fl. IMF (2012), OECD (2013), ECB (2013) och Nerlich och Reuter (2013).

141



Internationella erfarenheter av finanspolitiska regler SOU 2016:67

5.5 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs beddmning: Anvindningen av  finanspolitiska
regler internationellt har ¢kat kraftigt under senare decennier.
Regelverket i EU:s stabilitets- och tillvixtpakt har successivt
reformerats och byggts pa. Sirskilt efter eurokrisen genomfér-
des omfattande férindringar i syfte att forstirka regelverket, dd
krisen visat att det fungerat mindre vil. Den successiva anpass-
ningen av regelverket illustrerar den mdlkonflikt som finns
mellan flexibla regler som ger utrymme att hantera ekonomiska
chocker, och enkla regler som ir litta att f6lja upp och évervaka.
Analysen av ett urval studerade linder visar att EU:s och finans-
paktens regelverk successivt blivit en mer integrerad del av
medlemslindernas nationella ramverk.

Forskning ger stéd for att finanspolitiska regler motverkar
offentliga underskott och skulduppbyggnad. Senare ars for-
indringar av de finanspolitiska reglerna, diribland EU:s regler,
syftar till att kombinera finansiell hillbarhet med den flexibilitet
som krivs for att hantera ekonomiska chocker. Aven om detta
ir 6nskvirt blir denna typ av regler ofta svirare att kommuni-
cera och o6vervaka. Hir spelar oberoende institutioner som
dvervakar hur reglerna f6ljs en viktig roll.

Den internationella utblicken i detta avsnitt visar att anvindningen
av finanspolitiska regler har 6kat kraftigt under senare decennier.
Det giller inte minst inom EU. Trots detta har den offentliga skul-
den som andel av BNP 6kat mirkbart i de flesta linder sedan slutet
av 1990-talet. Sirskilt under den senaste ligkonjunkturen okade
skuldsittningen till f6ljd av ett lgt sparande.

Stabilitets- och tillvixtpaktens successiva utveckling med iter-
kommande reformer illustrerar de méilkonflikter som ofta uppstar
nir finanspolitiska regler ska utformas. Det handlar sirskilt om
konflikten mellan flexibla regler som ger utrymme att hantera eko-
nomiska chocker respektive enkla regler som ir litta att félja upp
och 6vervaka. I samband med reformerna 2005 betonades att reg-
lerna skulle anpassas efter varje lands forutsittningar och limna
mer utrymme f6r konjunkturella hinsynstaganden. 2011 stramades
reglerna upp och detaljeringsgraden 6kade 1 syfte att géra dem mer
vildefinierade och tydliga, d krisen visat att regelverket inte funge-
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rat vil. Under senare tid har flexibiliteten i regelverket pd nytt
framhdllits, nu med syftet att tilldta storre hinsyn till konjunkturen
och ge utrymme for strukturreformer och investeringar. De suc-
cessiva reformerna av stabilitets- och tillvixtpakten har resulterat 1
ett alltmer detaljerat och sviroverskidligt regelverk. Samtidigt har
efterlevnaden av paktens regler varit svag. Vi kan konstatera att
Sverige ir ett av f3 linder som har f6ljt paktens regler, och aldrig
berérts av EU:s forfarande vid alltfor stora underskott. En viktig
orsak till det dr sannolikt att virt nationella ramverk har en stark
politisk férankring och dr mer ambitiést dn paktens regler.

En jimforelse av regelverken 1 tio linder visar att det dr vanligt
att linderna forindrar sina regler 6ver tid. De omfattande for-
indringar av regelverken som ménga linder, framfér allt inom EU,
genomfort under senare ir kan ses som ett forsok att komma till-
ritta med den dkade skuldsittning som finanskrisen och eurokrisen
har medfort. En annan slutsats som kan dras idr att finanspaktens
regelverk successivt kommit att utgdra en mer integrerad del av de
nationella ramverken 1 de medlemsstater som omfattas av finans-
pakten.

Det finns ett relativt omfattande stéd i empirisk forskning for
att finanspolitiska regler bidrar till att begrinsa underskott och
skulduppbyggnad. Samtidigt kan vi konstatera att det utifrdn
forskningen inte gir att dra nigra entydiga slutsatser om att en viss
typ av regler eller kombination av regler ir mer effektiv in en an-
nan. Det ir vidare tydligt att mél och regler inte kan ses isolerat,
utan som en del av ett institutionellt ssmmanhang. Forskningen ger
ocks3 tydligt stod for att effektiva regler bor ge utrymme f6r stabi-
liseringspolitik, men samtidigt ha en stark koppling till hillbarhet
(skuldkvoten). Senare rs finanspolitiska regler syftar till att kom-
binera just héllbarhetsmotivet med okad flexibilitet att kunna
hantera makroekonomiska stérningar. Aven om detta ir énskvirt
ir dessa regler (och kombinationer av regler) mer komplexa och
dirmed svirare att kommunicera och évervaka. Hir ger forsk-
ningen stdd for att oberoende institutioner spelar en viktig roll,
genom att de granskar och kommenterar finanspolitiken och bidrar
till att beslutsfattarna forklarar malavvikelser f6r allmidnheten pd ett
trovirdigt sitt.

Det finns vidare ett antal andra faktorer som empirisk forskning
antyder har betydelse for hur vil en finanspolitisk regel fungerar.
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En regel forefaller vara mer effektiv ju storre del av offentlig sektor
som omfattas, vilket sannolikt beror pd att sidana regler dr svirare
att kringgd. Graden av politisk férankring och rittslig grund tycks
ocksd spela roll, samt att det finns tydliga undantagsklausuler samt
nigon slags mekanism for att korrigera milavvikelser. Det verkar
ocksa vara en férdel om reglerna ingdr som en del i ett medelfristigt
budgetramverk.

144



6 Hur forhaller sig ett andrat
overskottsmal till andra delar
av det finanspolitiska ramverket?

Ett effektivt finanspolitiskt ramverk férutsitter att sdvil ramverkets
olika delar som helheten fungerar vil. Kommittén ska mot den bak-
grunden Sverviga hur ett eventuellt indrat 6verskottsmal forhiller
sig till ovriga delar av det finanspolitiska ramverket. Fokus bor
enligt direktivet ligga pd effekterna pd utgiftstaket, det kommunala
balanskravet och den statliga budgetprocessen. En angrinsande
friga som rests av bland andra Finanspolitiska rddet (2015) ir om
dlderspensionssystemets sparande borde exkluderas ur 6éverskotts-
mélet. Kommittén har valt att beréra ocksd den frigan i detta sam-
manhang,.

I avsnitt 6.1 beskrivs de principiella sambanden mellan de finans-
politiska médlen och vilken typ av anpassningar som kan vara aktu-
ella om 6verskottsmalets nivd dndras. I avsnitt 6.2 diskuteras 3lders-
pensionssystemets roll 1 éverskottsmélet, och argument fér och
emot att dverskottsmilet omfattar denna del av den offentliga sek-
torn. I avsnitt 6.3 redogérs for hur ett dndrat dverskottsmal for-
hiller sig till budgetprocessen, och i avsnitt 6.4 foljer kommitténs
overviganden.

6.1 Sambanden mellan dverskottsmalet, utgiftstaket
och det kommunala balanskravet

I detta avsnitt redogdrs fér sambanden mellan 6verskottsmalet,
utgiftstaket och det kommunala balanskravet. Dessa tre finanspoli-
tiska mal definieras 1 olika redovisningssystem och ticker olika delar
av offentlig sektor, men har trots det starka samband sinsemellan.
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Hir {6rs resonemang om hur ett dndrat 6verskottsmal forhller sig
ull utgiftstaket, respektive till det kommunala balanskravet.

6.1.1 De finanspolitiska malen definieras i olika
redovisningssystem

De finanspolitiska mélen definieras enligt olika redovisningsprin-
ciper. Overskottsmilet definieras i nationalrikenskaperna (NR), ut-
giftstaket 1 redovisningen av statsbudgeten och kommunala balans-
kravet 1 den kommunala redovisningen. Den sistnimnda skiljer sig
frén sdvil NR som redovisningen av statens budget.

Det finansiella sparandet enligt NR visar férindringen av den
finansiella fdrmégenheten, exklusive effekten av virdeférindringar.
Att 6verskottsmailet avser det finansiella sparandet innebir att for-
siljning av aktier och andelar 1 offentliga féretag inte paverkar mal-
variabeln, eftersom sidana transaktioner inte férindrar den finansiella
formogenheten. En finansiell tillgdng, som aktier 1 detta fall, om-
vandlas d& endast till en annan finansiell tillgdng, likvida medel,
som 1 sin tur kan anvindas for att minska den offentliga skulden.
Okade investeringsutgifter piverkar det finansiella sparandet nega-
tivt medan forsiljningar av mark och fastigheter (reala tillgdngar)
paverkar sparandet positivt. Formuleringen av mélet som ett genom-
snitt dver konjunkturcykeln innebir att det finansiella sparandet
tilldts variera med konjunkturen.

Utgiftstaket anger ett hogsta belopp f6r statsbudgetens utgifter,
inklusive 3lderspensionssystemets utgifter men exklusive statsskulds-
rintorna. De utgifter som omfattas av utgiftstaket kallas takbegrin-
sade utgifter. Utgiftstaket bestims tre ir fore budgetdret infaller
och uttrycks 1 miljarder kronor i l6pande priser. En snabbare pris-
utveckling in vad som antogs nir taket faststilldes medfér dirfor
att det reala utgiftsutrymmet minskar (och tvirtom). Om den eko-
nomiska tillvixten blir starkare in vintat blir utgiftstaket som andel
av BNP ligre 4n planerat.

De utgifter som begrinsas av utgiftstaket skiljer sig frn utgif-
terna som paverkar dverskottsmilet pd flera sitt. Det ir inte lag-
reglerat vilka utgifter som utgiftstaket omfattar, men utgiftstaket
har hittills 1 princip alltid haft samma omfattning (se ocksd av-
snitt 2.1.2). Statsskuldsrintorna ligger exempelvis inte under utgifts-
taket, men pdverkar statens finansiella sparande. Inte heller Riks-
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gildskontorets utlining begrinsas av utgiftstaket, men paverkar finan-
siellt sparande 1 den min de avser statliga investeringsutgifter.
Utgifter 1 form av kapitaltillskott till statliga bolag redovisas nor-
malt under utgiftstaket, men paverkar inte det finansiella sparandet.

Det kommunala balanskravet 4r utformat enligt de principer som
styr den ekonomiska redovisningen 1 kommunsektorn. Dessa prin-
ciper 6verensstimmer i allt visentligt med de som tillimpas inom
foretagssektorn. De skiljer sig dirfor frin redovisningen 1 sdvil NR
som 1 statsbudgeten. I NR beriknas dock ett finansiellt sparande 1
kommunsektorn, vilket ir en del av 6verskottsmilet och avspeglar
forindringen av kommunsektorns finansiella férmoégenhet. Kom-
munallagens balanskrav avser diremot saldot pd kommunsektorns
resultatrikning enligt kommunal redovisning, dvs. férindringen av
det egna kapitalet med vissa justeringar (balanskravsresultatet). Resul-
tatet paverkar siledes sektorns totala férmogenhet (realt och finan-

siellt).

6.1.2 Trots olikheter i definitionen finns starka samband

Aven om 6verskottsmilet, utgiftstaket och det kommunala balans-
kravet dr formulerade 1 olika rikenskapssystem och ticker olika delar
av den offentliga sektorn s& finns starka samband mellan dem. I
figur 6.1 gors ett f6rsdk att grafiskt illustrera hur de finanspolitiska
reglerna hinger ihop. Overskottsmalet ir bredast eftersom det om-
fattar inkomster och utgifter i alla tre delsektorer 1 offentlig sektor.
En stor del av den offentliga sektorns utgifter begrinsas av
utgiftstaket. Aven om de inte 4r helt jimférbara s§ finns det ett
starkt samband mellan de takbegrinsade utgifterna och national-
rikenskapernas definition av statens och pensionssystemets utgif-
ter, som utgdr cirka 60 procent av den offentliga sektorns totala
utgifter. Ju hogre utgiftstaket sitts, desto hogre kan de offentliga
utgifterna enligt NR férvintas bli och desto storre skatteuttag blir
nodvindigt for att klara en given nivd pa dverskottsmailet.
Kommunsektorns kostnader och intikter regleras av det kom-
munala balanskravet.' S8 linge kommunsektorn uppfyller detta och
de mil om god ekonomisk hushdllning varje kommun och lands-

! Kommunala investeringsutgifter regleras inte av det kommunala balanskravet.
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ting har faststillt kan regeringen férlita sig pd att kommunernas
bidrag till det offentliga sparandet enligt NR ir relativt stabilt nir
finanspolitikens férhéllande till 6verskottsmailet bedéms.

Aven om regeringen inte har nigon direkt kontroll éver inkomster
och utgifter 1 pensionssystemet, de mellersta boxarna i figur 6.1,
miste hinsyn tas till dessa nir forslaget ull utgiftstak liggs och
forhdllandet till verskottsméilet bedéms. Férindringar i sparandet
1 kommunerna och &lderspensionssystemet kan dven vara viktiga
nir regeringen bedémer hur finanspolitiken bor utformas i ett stabili-
seringspolitiskt perspektiv.

Figur 6.1 Hur de finanspolitiska malen forhaller sig till varandra

Inkomster Utgifter

il

[ !!n.mJJHIIN\\IHH\H 11

Kommunsektorn 'KOmmuhse}ktain

tataskuldsrﬂntor

Stat

~ Overskottsmalet
1L Bverskottsmalet + Utgiftstaket
Overskottsmalet + Kommunala balanskravet

Kalla: Egen illustration.
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I samtliga delsektorer (stat, kommun och 3lderspensionssystem)
som omfattas av 6verskottsmalet dominerar skatter (inklusive lag-
stadgade arbetsgivaravgifter) pd inkomstsidan, dven om statsbidragen
utgor en betydande del av kommunsektorns inkomster och avkast-
ningen pid AP-fonderna genererar stora kapitalinkomster 1 pensions-
systemet. Statens och pensionssystemets utgifter utgdr, med vissa
justeringar, de takbegrinsade utgifterna. Sambanden mellan den
offentliga sektorns sparande och &vriga mélvariabler kan forenklat
beskrivas pi foljande sitt:?

SAMBAND A

OFFENTLIGA SEKTORNS FINANSIELLA SPARANDE
(OVERSKOTTSMALET) =~ SKATTER - TAKBEGRANSADE
UTGIFTER (UTGIFTSTAKET) + STATSBIDRAG TILL
KOMMUNSEKTORN - KOMMUNALA UTGIFTER

Utdver sambandet mellan dessa mélvariabler méste det kommunala
balanskravet beaktas. Balanskravet sitter en nedre grins for det
ekonomiska resultatet i kommunsektorn och innebir att det finns
ett samband mellan kommunsektorns kostnader och kommunal-
skatten och statsbidragen. For att kommuner och landsting pd sikt
ska klara balanskravet om kostnaderna ékar snabbare idn skatte-
intikterna, miste antingen kommunernas och landstingens skatte-
satser eller statsbidragen hojas.

SAMBAND B
KOMMUNSEKTORNS RESULTAT = KOMMUNAL SKATT +
STATSBIDRAG - KOMMUNALA UTGIFTER’

Dessa bdda samband péverkas inte av en dndrad nivd pa 6éverskotts-
mélet. En indrad milnivd, och dirmed ett indrat finansiellt spar-
ande, paverkar dock storleken pa de variabler som ingdr 1 sambanden.
P4 vilket sitt ovriga mélvariabler, det kommunala resultatet och de

? Denna forenklade beskrivning baseras pa Riksrevisionen (2007b). Hir bortses bland annat
frin skillnaderna i redovisningsprinciper, att statsskuldsrintorna inte ingdr i de takbegrin-
sade utgifterna och att takbegrinsade utgifter inte ir identiskt med utgiftstaket, eftersom det
finns en budgeteringsmarginal dir emellan. Hir bortses ocks3 frin kapitalinkomster och rinte-
utgifter.

* T de kommunala utgifterna ingdr inte investeringsutgifter.
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takbegrinsade utgifterna, pdverkas nir anpassningen till den nya
mélnivdn gérs beror pd hur ett dndrat finansiellt sparande uppnis.
Exempelvis ir det rimligt att anta att kommunsektorns resultat inte
paverkas av ett dndrat overskottsmdl. Det kommunala skatteuttaget
piverkas inte av nivin pd 6verskottsmil, och skulle en férindring
av verskottsmaélets niva resultera 1 att statsbidragen till kommunerna
indras s kommer de kommunala kostnaderna sannolikt att an-
passas till detta, sd att resultatet och finansiellt sparande i sektorn
blir detsamma. Alderspensionssystemets inkomster och utgifter ir
1 dnnu stdrre utstrickning oberoende av nivin pd 6verskottsmilet.
Dessa styrs helt av systemets regelverk som inte pdverkas av 6ver-
skottsmélet. En férindring av 6verskottsmilets nivd kommer si-
ledes att direkt endast att pdverka forutsittningarna for statens
finansiella agerande, och kommunsektorn endast indirekt om anpass-
ningen till en ny éverskottsmalsniva leder till att statsbidragen dndras.

Om diremot inte bara 6verskottsmilets nivd utan dven dess
omfattning indras, genom att exempelvis dlderspensionssystemet
exkluderas, piverkas inte bara variablernas nivder, utan ocksd sam-
bandet som det beskrivs i A ovan. Pensionssystemets sparande in-
gdr 1 vinsterledet av A som en del av sparandet i hela offentliga
sektorn, och 1 hégerledet ingdr pensionssystemets inkomster (som
ir en del av skatterna) och pensionssystemets utgifter (som ir en
del av de takbegrinsade utgifterna).

Utgiftstaket ska bidra till att 6verskottsmdlet nds

Att utgiftstaket sitts pd en nivd som bidrar till att 6verskottsmilet
uppnds ir en central del i ett vilfungerande ramverk, oavsett nivd pd
overskottsmailet.

Enligt budgetlagen ska regeringen limna forslag till utgiftstak
for det tredje tillkommande budgetaret. Utgiftstaket ska anvindas i
beredningen och i genomférandet av statens budget (2 kap. 2§
budgetlagen). I motiveringen till lagbestimmelsen stir att genom
att beslutet om utgiftstaket fattas flera &r 1 férvig forbittras forut-
sittningarna for att budgetbeslutet kan grundas pd de budget-
politiska médlen och de makroekonomiska férutsittningarna. Det
anges ocks3 att ett utgiftstak som ir avvigt sd att det medverkar till
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att 6verskottsmélet nds stirker fortroendet for finanspolitikens
langsiktiga héllbarhet (prop. 2009/10:5, s. 12-14).

Aven om utgiftstaket ir reglerat i lag si ir dess nivd inte det,
utan det foreslds av regeringen som ett uttryck for dess syn pd hur
det offentliga dtagandet ska utvecklas. Ramverksskrivelsen siger att
utgiftstaket tillsammans med 6verskottsmailet dr styrande for det
totala skatteuttagets nivd (skr. 2010/11:79, s. 26). Det medelfristiga
perspektivet minskar risken for att tillfilligt hoga inkomster (t.ex.
en god konjunktur) anvinds f6r att finansiera permanent hégre ut-
gifter.

Omvint ir utgiftstaket och nivdn pd skatteinkomsterna reger-
ingens primira verktyg for att sikerstilla att 6verskottsmilet nds.
Utgiftstaket ger regeringen och riksdagen stdd for att hantera det
utgiftstryck som uppstdr i den politiska processen. Olika férslag till
utgiftsokningar prévas tillsammans inom ett faststillt ekonomiskt
utrymme, vilket tvingar fram prioriteringar mellan olika énskema3l.
Dirmed minskar risken for att tillfilligt héga inkomster, t.ex. vid
en hogkonjunktur, anvinds fér att finansiera permanent hogre ut-
gifter. Ett flerdrigt utgiftstak frimjar pa sd sitt en kontrollerad utgifts-
utveckling, och dirmed ocksd mojligheterna att uppnd overskotts-
mélet.

Kommunsektorns sparande ir en del av det offentliga sparandet

Kommunsektorn utgér en stor del av den offentliga sektorn. Mer-
parten av de skattefinansierade vilfirdstjinsterna produceras eller
finansieras av kommuner och landsting. Kommunsektorn ir siledes
nira sammankopplad med det samlade skatteuttaget och den offent-
liga sektorns finansiella sparande. Det framgar av samband A och B
ovan. Kommunsektorns sparande ingdr i éverskottsmilet f6r den
offentliga sektorn och det finns goda skil till det. Staten styr till
stor del kommunernas verksamhet genom lagstiftning och stats-
bidrag, men kommunsektorn har inte ett lika fast regelsystem for
utgifternas finansiering som pensionssystemet. Genom att kommun-
sektorn omfattas av dverskottsmilet undviks exempelvis att staten
vid ett for l8gt sparande ndr overskottsmdlet genom att stats-
bidragen till kommunerna minskas och konsolideringsbehovet pd
s& vis fors over till denna sektor.
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Ramverksskrivelsen siger att det kommunala balanskravet stoder
overskottsmilet genom att vilskétta finanser i kommuner och lands-
ting bidrar till att 6verskottsmalet nds (skr. 2010/11:79, s. 29). Balans-
kravet innebir att enskilda kommuner och landsting inte far besluta
om en budget dir kostnaderna &verstiger intikterna. Balanskravet
ir reglerat i kommunallagen och péverkas inte av nivin pd 6ver-
skottsmélet. Diremot kan det indrade finansiella sparande som blir
resultatet av en eventuellt ny niva pd dverskottsmélet piverka kom-
munernas inkomster och utgifter pd olika sitt, beroende pd hur
sparandet indras.

Det faktum att kommunsektorns finansiella sparande omfattas
av overskottsmélet innebir att regering och riksdag miste ta hin-
syn till utvecklingen i kommunsektorn vid finanspolitikens ut-
formning. Exempelvis gors regelmissigt justeringar av statsbidragen
till kommunerna fér att neutralisera effekter av férindringar av
inkomstbeskattningen, till exempel av grundavdraget. Vidare kan
exempelvis statsbidragen till kommunsektorn behéva anpassas om
de kommunala utgifterna vintas 6ka snabbare in skatteunderlaget.
Detta pdverkar utrymmet for 6vriga statliga utgifter under utgifts-
taket. Om kommuner och landsting i stillet hojer kommunalskatten
for att klara balanskravet, kan det statliga skatteuttaget behéva an-
passas for att det totala skatteuttaget 1 ekonomin ska férbli ofor-
indrat. Aven detta innebir minskat utrymme for statliga utgifter,
givet ett visst dverskottsmal och utgiftstak.* Olika sitt for staten
att klara 6verskottsmélet fir sdledes olika effekter pd kommunsek-
torns inkomster och utgifter.

En faktor som fér nirvarande pdverkar sambandet mellan det
kommunala balanskravet och 6verskottsmalet ir de senaste &rens
okande investeringar i kommunsektorn. Nir investeringsutgifter
okar forsimras det finansiella sparandet f6r kommunsektorn mer
in kommunsektorns resultat pd kort sikt eftersom hela investe-
ringskostnaden redovisas som en utgift i det finansiella sparandet,
medan endast avskrivningarna paverkar resultatet (se dven 1 av-
snitt 7.2.3).

+ Resonemanget kompliceras om man tar hinsyn till mojliga effekter pa lingre sikt. Riks-
revisionen har exempelvis pekat pd att upprepade héjningar av statsbidragen kan leda till for-
vintningar om att staten alltid grlper in i svdra ligen, vilket kan piverka kommunernas
incitament att klara balanskravet pd egen hand. Se Riksrevisionen (2012).
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6.2 Overskottsmalet och alderspensionssystemet

Aven om ilderspensionssystemet styrs av ett eget regelverk ingér
sektorns sparande, liksom statens och kommunsektorns sparande, 1
dverskottsmalet. Hir beskrivs hur &lderspensionssystemet ir kon-
struerat, och hur sambandet ser ut mellan sparandet i lderspensions-
systemet och 1 staten. Dirutéver redogérs fér argument fér och
emot att dlderspensionssystemet fortsitter att omfattas av dverskotts-
milet.

6.2.1 Alderspensionssystemets konstruktion
Ett sjilvfinansierat avgiftsbestimt system

Huvudtanken bakom pensionsreformen 1998 var att gi frin ett
féormansbaserat system till ett sjilvfinansierat avgiftsbestimt sys-
tem dir pensionerna anpassas till ekonomins tillvixt. Pensions-
systemet bygger 1 dag pd en éverenskommelse mellan sex av riks-
dagens partier (S, M, MP, C, L och KD). Med en s8 bred majoritet
finns det goda férutsittningar for att systemet och spelreglerna ska
kunna bestd under ling tid oavsett forindrade majoritetstérhillan-
den 1 riksdagen.

Alderspensionssystemet omfattar inkomstpensionssystemet och
premiepensionssystemet som bdda ir avgiftsbestimda system. I
nationalrikenskaperna beriknas ocks3 ett finansiellt sparande 1 dlders-
pensionssystemet, vilket dr det virde som ir en del av 6verskotts-
maélet. Det ir dock bara inkomstpensionerna som ir en del av den
offentliga sektorn enligt nationalrikenskaperna.

Inkomstpensionssystemet ir ett fordelningssystem. Med det
menas att de avgifter som betalas in ett visst ir anvinds for att
betala samma &rs pensioner. De 6ver- eller underskott som arligen
uppstdr nir pensionsavgifterna ir storre eller mindre in pensions-
utbetalningarna hanteras av buffertfonder (AP-fonderna). Fonder-
nas uppgift ir att jimna ut svingningar mellan pensionsavgifter och
pensionsutbetalningar. For att systemet ska vara hillbart krivs att
avgifterna tillsammans med tillgdngarna 1 buffertfonderna ldngsiktigt
kan finansiera pensionerna, dvs. att inga varaktiga underskott upp-
stdr 1 systemet. Det finns ingen mojlighet att finansiera inkomst-
relaterade pensioner via uppléning.
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Pensionssystemets finansiella stillning mits med balanstalet
som beriknas som kvoten mellan systemets tillgingar och skulder.
Nir kvoten (balanstalet) dr storre dn 1 ir tllgingarna stérre dn
skulderna och systemet i finansiell balans. Om balanstalet under-
stiger 1 har systemet en skuld som ir stérre idn tillgingarna, vilket
3tgirdas enligt reglerna f6r automatisk balansering. Vid automatisk
balansering minskas upprikningen av pensionerna och pensions-
behillningarna, vilket innebir att férrintningen av pensionsskulden
blir ligre.

Pensionsupprikningen har varit mer volatil in vanligt under senare
ar. For att minska volatiliteten har riksdagen beslutat om vissa jus-
teringar som ska trida 1 kraft frdn och med 2017 (prop. 2014/15:125,
bet. 2015/16:SfU6, rskr. 2015/16:32). Forindringarna innebir att
indexeringens djupaste dalar och hégsta toppar jimnas ut, samtidigt
som balanseringsperioderna kan bli lingre men firre.

Pensionssystemet har en broms men ingen gas

Pensionssystemet har som framgitt ovan en broms i form av en
automatisk balansering som minskar finansiella underskott i sys-
temet. Det dr dock oklart vad som giller om det uppstér stora 6ver-
skott 1 systemet. Forslag pd hur detta ska hanteras limnades 2004
av den s.k. UTO-utredningen, som féreslog en snabbare upprik-
ning av pensioner och pensionstillgdngar om balanstalet 6verstiger
1,1 (SOU 2004:105). Ett annat alternativ som framférts dr att medel
fors frin buffertfonderna till statsbudgeten.” I samband med att
pensionsreformen piboérjades tog staten dver betalningsansvaret fér
bland annat ATP ull fortidspension och dnkepension, vilket moti-
verade att statsbudgeten kompenserades med medel frin buffert-
fonderna. Storleken pd kompensationen uppskattades till cirka
300-350 miljarder kronor.® Utgingspunkten var d& att statsbudgeten
skulle kompenseras i s3 stor utstrickning som méjligt, utan att den
automatiska balanseringen aktiverades. Hittills har riksdagen fattat
beslut om 6verféringar motsvarande 258 miljarder kronor. Frigan
om overféringarnas slutliga storlek skéts fram till en kontroll-

> Denna redogérelse for historiken om pensionssystemet bygger pd departementspromemo-
rian Nya regler {6r AP-fonderna (Ds 2015:34).
¢ Per den 1 januari 1999.
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station 2004. Vid den tidpunkten gjordes emellertid beddmningen
att det under 6verblickbar tid kommer att saknas férutsittningar
for att dverfora medel till statsbudgeten. Partierna bakom pensions-
overenskommelsen enades dirfér om att dterstiende dverforingar
ska samordnas med beslut om férdelning av éverskott (dvs. en gas)
1 pensionssystemet.

Det faktum att det saknas regler for vad som hinder om pen-
sionssystemets finansiella stillning blir mycket stark, gor att fram-
skrivningar av systemets finansiella sparande blir mer osikra. Detta
leder i sin tur till att osikerheten dkar 1 beddmningar av hur spar-
andet 1 olika delar av den offentliga sektorn kommer att utvecklas
vid en given nivd pd ett dverskottsmal.

6.2.2 Sambandet mellan sparandet i staten och sparandet
i pensionssystemet

Nir pensionssystemets sparande dndras miste staten
kompensera for detta

Det finns ett direkt samband mellan sparandet i staten, éverskotts-
mélets nivd och sparandet 1 pensionssystemet. Om sparandet i pen-
sionssystemet t.ex. 6kar med en procent av BNP minskar det impli-
cita sparmédlet for staten med lika mycket. Tvirtom betyder ett
minskat sparande i1 pensionssystemet att sparandet i staten behover
oka 1 motsvarande grad for att klara 6verskottsmalet. Det ir staten
som anpassar sitt sparande for att dverskottsmailet ska nds. Sparan-
det 1 3lderspensionssystemet piverkas dock inte av 6verskotts-
mélets nivd. I avsnitt 7.2.3 redogors for hur sparandet 1 staten an-
passas till sparandet 1 dlderspensionssystemet vid olika nivier pd ett
dverskottsmal.

Att bestimma en limplig nivd f6r dverskottsmilet kompliceras
av att pensionssystemet har ett regelverk som gor det finansiellt
stabilt och delvis frikopplat frin 6vriga delar av offentlig sektor.
Om exempelvis sysselsittningen utvecklas starkt de nirmaste dren
innebir det att inkomsterna okar i samtliga delar av offentlig sek-
tor. Sparandeutvecklingen kommer dock att skilja sig dt i staten
och pensionssystemet pd grund av olika beslutsregler. Sparandet i
pensionssystemet kommer att stirkas inledningsvis. Fler sysselsatta
gor att avgiftsinkomsterna 6kar samtidigt som kraven pi framtida
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pensionsutbetalningar vixer. De nuvarande utbetalningarna paver-
kas dock inte eftersom de bestims av tidigare intjinade pensions-
ritter. Resultatet blir att sparandet 1 pensionssystemet okar. I staten
sker det motsatta givet att overskottsmdlets nivd dr oférindrad.
Sparandet 1 staten kan minska nir pensionssystemet stir for en
storre andel av det mélsatta sparandet.

Om overskottsmalet inte skulle omfatta pensionssystemet
Okar det genomsnittliga sparkravet pa staten

Om 6verskottsmaélet inte skulle omfatta pensionssystemet 6kar det
genomsnittliga sparkravet pd staten for en given nivd pd mélet. Det
beror pd att sparandet 1 pensionssystemet férvintas forbittras kon-
tinuerligt under 2020-talet och ndr mer 4n 1 procent av BNP 2030 1
KI:s bedomning (se avsnitt 7.2.3). Om pensionssystemets sparande
lyfts ut ur milformuleringen miste staten 6ka sitt sparande i mot-
svarande utstrickning, vilket gor att den finansiella stillningen i
offentlig sektor stirks 1 motsvarande grad vid en given nivd pd
overskottsmilet.

6.2.3  Argument for och emot att alderspensionssystemet
omfattas av 6verskottsmalet

Om o6verskottsmilet bor inkludera pensionssystemet eller inte har
diskuterats tidigare.” Argumenten mot att lita Sverskottsmalet
fortsitta omfatta pensionssystemet tar ofta sin utgdngspunkt i att
pensionssystemet 1 sig dr konstruerat s3 att det ir finansiellt hill-
bart. Konjunkturinstitutet (2015a) konstaterar exempelvis att varia-
tioner i pensionssystemets sparande varken uttrycker hillbarhets-
problem eller omférdelningar mellan generationer. Ett underskott 1
pensionssystemet betyder dirfor inte att det uppstitt ett behov av
ett okat sparande i staten, lika lite som ett hogre sparande 1 pen-
sionssystemet skapar ett utrymme for skattesinkningar eller stat-
liga utgiftstokningar. Om pensionssystemets sparande ir en del av
mélet okar risken for att perioder med 6verskott i pensionssyste-

7 Se t.ex. Riksrevisionen (2007a), Finanspolitiska ridet (2008, 2010 och 2015), Ds 2010:4,
Konjunkturinstitutet (2015a) och IMF (2015¢).
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met tolkas som att det finns ett positivt budgetutrymme 1 stats-
budgeten. Ett ligre statligt sparande leder 1 sin tur tll att stats-
skulden blir hogre allt annat lika, och att sikerhetsmarginalerna i en
ldgkonjunktur dirmed férsimras. De tillgdngar som byggs upp 1 ett
autonomt pensionssystem dr dronmirkta for framtida pensioner
och utgér ett simre skydd idn en 18g statsskuld nir det giller att
aktivt mota en ekonomisk kris.

I Finansdepartementets &versyn av dverskottsmilet frdn 2010
dras slutsatsen att det ir staten som 1 slutindan har ansvaret for de
offentliga dtagandena, och att det dirfér dr fel att se pensions-
systemet och kommunsektorn som helt autonoma (Ds 2010:04).
Om det skulle uppstd finansiella problem i dessa delar av offentlig
sektor kan staten tvingas skjuta till medel. Det kan ocks3 finnas ett
tryck pd staten att kompensera for ett pensionsutfall som inte anses
acceptabelt. Exempel pd det ir de skattesinkningarna foér pensio-
nirer som genomférdes 2009 och 2010. Dessa skattesinkningar,
liksom en justering av pensionssystemets balanseringsmekanism,
gjordes enligt Finanspolitiska rddet (2010) fér att motverka en svag
utveckling av pensionerna bland annat till f6ljd av att pensions-
systemets tillgdngar fallit 1 virde under den ekonomiska krisen.

En annan aspekt som KI (2015a) tar upp ir att ett mdl f6r endast
statens och kommunsektorns sparande innebir att det strukturella
sparandet 1 offentlig sektor kommer att variera med sparandet i
pensionssystemet. Det kan férsvira stabiliseringspolitiken efter-
som variationer 1 det strukturella sparandet paverkar efterfrigan 1
ekonomin oavsett i vilken sektor som sparandet varierar.

Om pensionssystemets sparande liggs utanfér dverskottsmalet
Okar ocksd risken for kortsiktiga forindringar av systemets regler
som forsimrar systemets sparande. Detta talar for att beakta det
finansiella sparandet 1 hela den offentliga sektorn. Ett mer heltick-
ande mal ger d3 ett bittre offentligfinansiellt utfall. Att ett mer hel-
tickande mil ger ett bittre offentligfinansiellt utfall har stéd i
forskningen (se avsnitt 5.4).

Andra argument f6r att méilet ska avse hela offentliga sektorn ir
att det offentliga sparandet ir ett vanligt nyckeltal i internationella
jimforelser, och att det refereras till 1 EU:s finanspolitiska regler.
Det har ocksd framhillits att foérdelarna med att dndra en maél-
formulering klart och tydligt bor dverviga nackdelarna, eftersom
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forindringar som inte ir tydligt motiverade 1 sig kan minska mélets
trovirdighet.

Ett sitt att hantera osikerheten 1 bedémningen av sparandet i
pensionssystemet och dess effekter pd det statliga sparandet under
ett givet dverskottsmal dr att indra malets nivd i takt med att det
finansiella sparandet i pensionssystemet varierar. Ett sddant system
har férordats av sdvil Finanspolitiska rddet som KI (se dven av-
snitt 10).

6.3 Overskottsmalet och budgetprocessen

Den statliga budgetprocessen regleras i regeringsformen, riksdags-
ordningen och budgetlagen. Budgetprocessens olika faser i bered-
ningen och genomférandet av statens budget ir desamma oavsett
nivdn pd 6verskottsmélet. Ett dndrat 6verskottsmal paverkar dock
budgetutrymmet, dvs. behovet av budgetforstirkande eller utrymmet
for budgetforsvagande dtgirder. Ett dndrat 6verskottsmal innebir
ocks att riksdagen ska fatta beslut om ett nytt mél inom ramen for
budgetprocessen. Nedan redogdrs nirmare for dessa tva faktorer,
dvs. budgetutrymmet och beslutsordningen vid ett dndrat 6ver-
skottsmal.

6.3.1  Overskottsmalet och budgetutrymmet
Hur paverkas budgetutrymmet av ett indrat 6verskottsmal?

Budgetprocesskommittén framhéll att de finanspolitiska milen och
riksdagens behandling av statens budget genom rambeslutsprocessen
innebir att beredning och beslut om budgeten sker enligt ett
uppifrdn-och-ned férfarande som utgdr frin de finanspolitiska restrik-
tioner som ges av 6verskottsmélet och utgiftstaket (SOU 2013:73,
5. 106). Overskottsmilet ligger till grund fér bedémningen av stor-
leken pid budgetutrymmet, dvs. utrymmet f6r budgetférsvagande
tgirder eller behovet av budgetférstirkningar.

Forenklat kan effekten pd budgetutrymmet av ett dndrat ver-
skottsmal beskrivas med utgingspunkt frin ett antagande om att
konjunkturliget ir balanserat och det offentliga sparandet i linje
med milet. Om milnivin exempelvis sinks med en procent av BNP
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under dessa férhdllanden uppstar ett motsvarande utrymme f6r en
engingsvis sinkning av skatterna och/eller okning av utgifterna.
Ett ligre sparande som anvinds {or en ofinansierad budgetférsvag-
ning miste dock finansieras fullt ut pa ling sikt, eftersom budget-
utrymmet inte ir permanent utan gradvis its upp av ett férsimrat
rintenetto.

Ovanstdende resonemang giller om det finansiella sparandet ir i
linje med overskottsmalet nir férindringen genomférs. Om detta
inte ir fallet m3ste avvikelsen frin milnivin tas med i bedémningen
av budgetutrymmet. Om exempelvis en sinkning gérs frin 1 till
0 procent av BNP i ett lige dir sparandet redan ligger 1 procent av
BNP under den ursprungliga milnivin si uppkommer inget utrymme
for nya dtgirder. I stillet innebir sinkningen av dverskottsmaélet att
behovet av budgetforstirkande dtgirder pd 1 procent av BNP som
hade krivts for att nd ett oférindrat mal forsvinner. Eftersom det
ir skillnaden 1 budgetutrymme mellan olika nivier pd 6verskottsmadl
som ir intressant i det hir sammanhanget har sparandets nivd nir
indringen genomfors mindre betydelse. Skillnaden 1 budgetutrymme
mellan olika malalternativ blir densamma, oavsett om det ir i form
av ett utrymme for reformer eller i form av ett mindre krav pd be-
sparingar.

En nirmare redogorelse f6r hur budgetutrymmet péverkas vid
alternativa saldomal finns 1 avsnitt 7.2.

Nir de offentliga utgifterna vixer lingsammare in BNP uppstar
normalt ett drligt positivt budgetutrymme

Aven vid en oforindrad nivi pi overskottsmilet uppstir normalt
ett drligt budgetutrymme 1 staten. I avsaknad av aktiva beslut om
regelforindringar 1 t.ex. skatte- och transfereringssystemen, alter-
nativt fullt finansierade sddana, uppstdr normalt ett budgetutrymme
pa i storleksordningen 0,4-0,5 procent av BNP per 4r.® Skilet till
det dr att skatteintikterna pa sikt tenderar att 6ka i takt med BNP,
medan de offentliga utgifterna normalt ¢kar nigot ldngsammare.
Skatteintikterna 6kar normalt i takt med skattebaserna och dirmed
ekonomin i stort, medan en stor del av de offentliga utgifterna inte

$ Denna uppskattning av den automatiska §tstramningen bygger pi Konjunkturinstitutets
bedémning 1 Konjunkturliget augusti 2016 (Konjunkturinstitutet 2016d).
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okar 1 takt med nominell BNP, eftersom de inte ir loneindexerade
och 1 vissa fall inte heller prisindexerade. Utan aktiva beslut om nya
reformer, eller om dessa finansieras fullt ut, tenderar dirfér det
finansiella sparandet i offentlig sektor att 6ka som andel av BNP.
Storleken pd denna automatiskt budgetforstirkande effekt varierar
nigot med faktorer som inflationstakten och produktivitetstillvixt-
takten i tjinstesektorn, och kan ibland ”itas upp” av andra negativa
trender som t.ex. hdjda rintor eller fler sjukskrivna. Om de mot-
verkande effekterna ir tillrickligt stora uppstr i stillet ett behov av
budgetférstirkningar. Denna automatiska budgetférstirkning paver-
kas inte av nivdn pa verskottsmailet.

6.3.2 Beslutsformen vid ett dndrat éverskottsmal

Andrade nivier pa budgetpolitiska mal tas i riksdagens
rambeslut

En dndrad nivd pd 6verskottsmélet kriver ingen lagindring. Av for-
fattningskommentaren framgr att uttrycket ”6verskottsmal” sak-
nar normativ inneboérd och att benimningen dirfér inte utesluter
att dverskottsmilet sitts pd en nivd som innebir att de offentliga
finanserna ska vara i balans eller visa underskott (prop. 2009/10:100,
s. 89).

En dndrad nivd pa éverskottsmaélet kriver dock ett riksdagsbeslut
om ny mdlnivd. Beslutsformen vid en indrad nivd anges i riks-
dagsordningen (11 kap. 18§, RO). Enligt denna ska beslut om
budgetpolitiska mal fattas i férsta steget i rambeslutsprocessen.” S
sker rligen 1 beslutet om utgiftstaket for det tredje tillkommande
dret. I det s.k. rambeslutet ingdr ocksd att faststilla en berikning av
statens inkomster, utgiftstramar f6r samtliga utgiftsomriden, och
en berikning av andra betalningar som pédverkar statens linebehov.
Samtliga férslag som hor till det forsta steget ska behandlas i en
och samma forslagspunkt, och dirmed ocksd i ett och samma riks-
dagsbeslut. Enligt forfattningskommentaren avses med budgetpoli-
tiska mél framfoér allt numeriska, flerriga mil som avser den

? Nir milnivin f6r 6verskottsmalet dndrades frdn 2 till 1 procent av BNP 2007 togs beslutet
som en separat forslagspunkt i samband med riksdagens behandling av 2007 rs ekonomiska
virproposition (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20). Det beslutet togs dock innan den nya
riksdagsordningen, med dess reglering av beslut om budgetpolitiska mal, tridde i kraft 2014.
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offentliga sektorns finanser och som anvinds vid beredning och
beslut om statens budget. Det kan handla om justeringar av niver
pa tidigare beslutade mil. Budgetprocesskommittén konstaterade
att genom att besluten om de budgetpolitiska milen fattas i ram-
beslutet sikerstills en sammanhallen och konsistent syn pd de budget-
politiska mélen, utgiftsramarna och berikningen av statens inkomster
(SOU 2013:73, 5. 107).

Att indra omfattningen pd 6verskottsmilet till att inte lingre
omfatta &lderspensionssystemet skulle, till skillnad fr&n att indra
malnivdn, kriva en indring i budgetlagen. Budgetlagen siger att
regeringen ska limna férslag om mail f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande (6verskottsmal) till riksdagen (2 kap. 1 §, budget-
lagen). Av forfattningskommentaren framgar att méilet ska avse den
offentliga sektorn och inkludera staten, den kommunala sektorn
och det offentliga 8lderspensionssystemet. Hur ett sddant forslag
till nytt mal ska beslutas av riksdagen regleras inte av riksdags-
ordningen. Budgetprocesskommittén menade att regleringen 1 riks-
dagsordningen inte nirmare bor ange vilka budgetpolitiska mal
som ska anvindas, utan det bér dven fortsittningsvis goras 1 budget-
lagen (SOU 2013:73, s. 107). Man pépekade vidare att bestimmel-
sen 1 riksdagsordningen inte heller bor reglera vilken beslutsform
som ska anvindas vid inférande av nya budgetpolitiska mal eller
avskaffande av befintliga mal.

6.4 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs bedémning: En indrad nivd pd 6verskottsmilet
indrar inte de fundamentala sambanden mellan det finanspoli-
tiska ramverkets olika delar, men pdverkar budgetutrymmet som
ir centralt 1 budgetprocessen pd kort och medelldng sikt. En dndrad
nivd pd overskottsmélet kriver ingen lagindring, men innebir
att riksdagen méste fatta beslut om en ny mélnivd i rambeslutet
om budgeten.

Sparandet i 8lderspensionssystemet och kommunsektorn styrs
av egna regelverk som inte pdverkas av att 6verskottsmailets nivd
indras. Staten har ett dvergripande ansvar att beakta sparandet i
ovriga delar av offentlig sektor nir finanspolitiken utformas for
att en given nivd pd dverskottsmilet ska nis.
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Ett effektivt finanspolitiskt ramverk férutsitter att sdvil ramverkets
olika delar som helheten fungerar vil. Det ir dirfor viktigt att f6r-
indringar av ramverket gors pd ett genomtinkt sitt som inte for-
simrar dess funktionssitt. En dndrad niv8 pd overskottsmalet dndrar
inte de fundamentala sambanden i det finanspolitiska ramverket.
Overskottsmilet, utgiftstaket och det kommunala balanskravet defi-
nieras visserligen i olika redovisningssystem och ticker olika delar
av den offentliga sektorn, men har ind4 starka samband. Dessa sam-
band paverkas inte av att éverskottsmaélets nivd dndras.

Inkomster, utgifter och sparande i kommunsektorn och &lders-
pensionssystemet styrs av egna regelverk och riktlinjer, och péver-
kas inte direkt av att 6verskottsmélets nivd dndras. En dndrad nivd
pd overskottsmilet stiller emellertid krav pd kortsiktiga anpass-
ningar inom framfér allt staten till 6verskottsmilets nya nivd. Det
ir staten som har ansvar for att 6verskottsmailet nds, och som méste
ta hinsyn till sparandet 1 6vriga delar av offentlig sektor f6r att s&
ska bli fallet. Ett indrat 6verskottsmél pdverkar budgetutrymmet
som ir centralt 1 budgetprocessen, pd kort och medelldng sikt. P3
lang sikt, mer dn 50 &r, blir dock skatteuttaget detsamma for en
given utveckling av de offentliga utgifterna, oavsett nivd pd over-
skottsmailet.

Utgiftstaket dr en yttersta restriktion f6r de takbegrinsade ut-
gifterna och dirmed ett uttryck for regeringens syn pa det offent-
liga dtagandets storlek. Utgiftstaket ger regeringen och riksdagen
stod for att hantera det utgiftstryck som uppstir 1 den politiska
processen. Ett utgiftstak som ir avvigt s att det medverkar till att
overskottsmilet nds stirker fortroendet for finanspolitikens 1dng-
siktiga hdllbarhet. Det giller oavsett nivdn pd 6verskottsmalet.

Det finns argument bide fér och emot nuvarande ordning att
dlderspensionssystemets finansiella sparande ingdr i1 6verskottsmalet.
Trots att man kan argumentera for att dlderspensionssystemets
regler gor systemet finansiellt hillbart, och att det dirfér inte skulle
behéva omfattas av dverskottsmilet, dverviger enligt vr uppfatt-
ning argumenten for att behilla nuvarande ordning. Att verskotts-
maélet omfattar dven sparandet 1 pensionssystemet bidrar till enkel-
het och transparens och &verensstimmer med EU:s regelverk och
de definitioner som tillimpas inom ramen for detta. Mer heltick-
ande regler dr sannolikt ocks8 svdrare att kringgs. Det behover finnas
tydliga férdelar med att indra pd mélets nuvarande utformning for
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att detta ska vara motiverat, vilket vi inte bedémer vara fallet. Risken
for att sparandet 1 staten blir f6r ligt om sparandet i pensions-
systemet blir starkare dn férvintat dr hanterbar om 6verskottsmélets
nivd omprdvas med jimna mellanrum, vilket kommittén foreslar 1
avsnitt 10. Genom tydlig redovisning av det finansiella sparandets
férdelning inom den offentliga sektorn i de ekonomiska proposi-
tionerna gir det ocksd att undvika att 1inga perioder med 6verskott i
pensionssystemet tolkas som att det finns ett varaktigt budget-
utrymme 1 staten.

Budgetprocessens olika faser i beredningen och genomférandet
av statens budget pdverkas inte av ett indrat overskottsmdl. En
indrad nivd pd 6verskottsmélet kriver heller ingen lagindring. Ett
indrat 6verskottsmal innebir emellertid att en ny malnivd ska fore-
slds av regeringen 1 budgetpropositionen och faststillas av riksdagen
i det s.k. rambeslutet 1 budgetprocessen.

163






/ Konsekvenser av olika nivaer
pa dverskottsmalet och forslag
om ny malniva

Kommittén ska enligt direktivet analysera vilka konsekvenser olika
nivier pd overskottsmilet fir fér de offentliga finanserna och
svensk ekonomi. Sirskilt mélnivins betydelse f6r mojligheterna att
sikerstilla en ldngsiktigt hillbar finanspolitik och fér att hantera
kraftiga konjunkturnedgingar ska analyseras. Kommittén ska uti-
frin denna analys bedéma om det finns anledning att indra mal-
nivan och 1 s8 fall foresld en ny nivd. Vid bedémningen ir det enligt
direktivet viktigt att kommittén beaktar samtliga motiv f6r mélet,
men dven §verviger vilka motiv som bér tillmitas storst betydelse.
Enligt direktivet bor kommittén vidare beakta externa analyser,
t.ex. arbetet inom internationella organisationer kring frigan om
limplig nivd pd den offentliga skuldsittningen.

I avsnitt 7.1 redovisas resultatet frin ett antal tidigare bedém-
ningar av overskottsmdlets niva. I avsnitt 7.2 redovisas de offentlig-
finansiella effekterna p& medelling och ldng sikt av saldomal pd fem
olika alternativa nivder. Konsekvensbeskrivningen i detta avsnitt
bygger pd ett berikningsunderlag frin Konjunkturinstitutet (KI)
frn april 2016." Avsnitt 7.3 resonerar om vad som ir en limplig
nivd pd skulden. I avsnitt 7.4 diskuteras hur de motiv som angetts
for overskottsmilet pdverkas av ett offentligt sparande pd olika
nivéer. Slutligen redovisas kommitténs 6verviganden kring limplig
nivd pd dverskottsmailet 1 avsnitt 7.5.

'KI har f6r kommitténs rikning i Konjunkturinstitutet (2016c) uppdaterat de berikningar
som redovisas 1 KI:s specialstudie 45 Konsekvenser av att inféra ett balansmal f6r finansiellt
sparande i offentlig sektor” frin augusti 2015 (Konjunkturinstitutet 2015a). Utdver
uppdateringen med bland annat nya utfallssiffror har effekterna av fler alternativa nivier pd
dverskottsmélet beriknats.
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7.1 Tidigare bedémningar av dverskottsmalets niva
STEMU-utredningen frin 2002

Den s.k. STEMU-utredningen analyserade de foérindrade forut-
sittningarna for stabiliseringspolitiken vid ett svenskt deltagande i
den tredje etappen av EMU (valutaunionen) (SOU 2002:16). Ut-
redningen gjorde bedémningen att det krivs ett overskott om
minst en procent av BNP 1 genomsnitt éver en konjunkturcykel f6r
att de automatiska och halvautomatiska stabilisatorerna ska kunna
verka 1 en djup ligkonjunktur. For att dirutover ge tillrickligt ut-
rymme for diskretionir finanspolitik ansig utredningen att det
genomsnittliga sparandet behévde motsvara 2,5-3 procent av
BNP.? Ett sidant dverskott motsvarade det d& beriknade sparandet
1 lderspensionssystemet, inklusive premiepensions-systemet som
dd var en del av den offentliga sektorn, under de nirmaste &ren.
Utredningen konstaterade att ett sidant hogre dverskottsmal for
den samlade offentliga sektorn skulle innebira att staten fick ett
finansiellt sparande nira noll, och att statsskulden dirmed kunde
vara ungefir konstant i nominella termer och minska som andel av
BNP. Utredningens bedémning gjordes utifrin férutsittningen att
utrymmet fér aktiva finanspolitiska &tgirder behévde 6kas om
Sverige skulle inféra euron och dirmed inte lingre kunde anvinda
penningpolitiken som ett stabiliseringspolitiskt instrument.

Finansdepartementets utvirdering av 6verskottsmalet 2010

I departementspromemorian om utvirdering av Sverskottsmilet
2010 gjordes bedémningen att det inte fanns nigra starka skil att
indra nivdn pd dverskottsmalet frin 1 procent av BNP (Ds 2010:4).
Sett till motiven om offentligfinansiell hillbarhet, rittvisa mellan
generationerna och effektivitet bedémdes ett 6verskottsmél pd
mellan 0 och 1 procent av BNP vara rimligt under tiodrsperioden
2010-2020. Samtidigt bedémdes att stabiliseringspolitiska motiv
talade for ett dverskottsmél pd 1-2 procent av BNP. Gillande 6ver-
skottsmal pd 1 procent av BNP [8g inom ramen fér dessa intervall
och bedémningen var att det dirfér borde behdllas. I rapporten

? Detta motsvarar 1,5-2 procent med nuvarande definition av offentlig sektor.
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framholls ocksd att det inte gir att ligga fast en entydig och in-
vindningsfri mélniva, och att olika motiv till ett 6verskottsmil inte
alltid 4r forenliga med varandra. Det var enligt rapporten dirfor
onskvirt att den valda malnivin var brett politiskt férankrad.

Finanspolitiska ridets beddmningar i senare ars rapporter

I Finanspolitiska ridets rapport fér 2014 analyserades konsekven-
serna av en dverging till ett balansmal for det finansiella sparandet.
En sinkning av 6éverskottsmélet till noll innebar enligt rddet for-
modligen en hillbar finanspolitik och tillrickliga buffertar for sta-
biliseringspolitiken. Forsiktighetsargument och osikerhet talade
dock mot att sinka milet, om det inte kombinerades med for-
indringar av det finanspolitiska ramverket som okade forutsitt-
ningarna for att méilet skulle nds framover. R3det ansig att ram-
verket ocksd eventuellt borde kompletteras med regler som gjorde
att 6verskottsmélet hojdes om den offentliga skulden blev, eller
riskerade att bli, alltfér hog. En rimlig utgdngspunkt skulle enligt
ridet kunna vara att den konsoliderade bruttoskulden inte borde
tillitas bli avsevirt stérre dn ddvarande nivd pd cirka 40 procent av
BNP, sdvida inte den hoga skuldkvoten var en konsekvens av en
kris. Vidare framholl ridet att forindringar av ramverket borde
goras med bredast mojliga politiska stéd, for att vara uthdlliga och
trovirdiga.

I Finanspolitiska ridets rapport frin 2015 diskuterades en
indrad mélnivd fér det finansiella sparandet pd nytt. R3det beto-
nade dterigen att ett trovirdigt och stabilt mal kriver ett brett poli-
tiskt stéd, samt en tydlig och transparent uppféljning och redovis-
ning. Dessa frigor dr vil s& viktiga som mélets nivd, enligt ridet.
Aven i 2016 &rs rapport iterkom ridet till att uppféljningen av
overskottsmilet bor skirpas och att det behover finnas en tydlig
plan f6r hur en &tergdng till mélet ska ske nir en méilavvikelse har
konstaterats.
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Konjunkturinstitutets balansmélsutredning 2015

Konjunkturinstitutet (2015a) har utrett konsekvenserna av att
indra milet for den offentliga sektorns finansiella sparande frin
en procent av BNP till noll. KI:s slutsats ir att den finanspolitiska
hillbarheten inte dventyras av en 6verging till ett balansmal. Vidare
visar analysen att den ldngsiktiga nivin pd skatter och utgifter,
liksom den l&ngsiktiga sysselsittningen, inte pdverkas i ndgon
hogre grad. Avvigningen vid valet av nivd pd madlet ir istillet
mellan hogre sikerhetsmarginaler i framtiden och ligre skatter eller
hégre utgifter under de nirmaste decennierna, konstaterar KI. Att
bygga upp sikerhetsmarginaler gynnar i viss utstrickning framtida
generationer pd bekostnad av dem som arbetar nu. Ju hogre vikt
som fists vid goda sikerhetsmarginaler och mojligheten att bedriva
en ambitids stabiliseringspolitik vid stérre konjunkturnedgingar,
desto mer talar for att nuvarande nivd pd 6verskottsmalet ska be-
hillas, enligt KI. Men avvigningen mellan sikerhetsmarginaler och
budgetutrymme ir i slutinden politisk.

Overskottsmilet har enligt KI bidragit till att de offentliga fi-
nanserna stdr vil rustade for att méta en stigande f6rsérjningsborda
de kommande decennierna. Men KI siger att om det offentliga
dtagandet ska behillas p8 nuvarande nivd mdste skatterna héjas,
bide med det nuvarande 6verskottsmaélet och vid ett balansmal. Ett
balansmdl skulle skapa ett visst utrymme for ligre skatter eller
hégre utgifter fram till 2040 men inget utrymme pd riktigt ling
sikt.

P2 lng sikt vintas valet av mdlnivd inte pdverka sysselsittningen
nimnvirt. P4 kort sikt himmas dock sysselsittningsutvecklingen
nigot av en finanspolitik anpassad mot nuvarande 6verskottmal,
jimfort med ett balansmal.

KI framhéller vidare att uppféljningen av 6verskottsmilet bor
forstirkas, och att det kan géras genom att ge Finanspolitiska rddet
mandat att identifiera milavvikelser.

Bedomningar av EU-kommissionen, OECD och IMF

EU-kommissionen, OECD och IMF har alla kommenterat frigan
om Sverige bor 6vergd till ett balansmal for det finansiella sparan-
det i offentlig sektor.
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I Europeiska kommissionens landrapport f6r Sverige 2016 kon-
staterades att dven om Sverige 6vergdr till ett balansmal skulle det
fortfarande vara mer ambitidst dn vad som krivs av EU:s regelverk.
Sveriges MTO pi -1 procent av BNP f6r det finansiella sparandet 1
strukturella termer ir 1 Overensstimmelse med en l&ngsiktigt
hallbar finanspolitik och ger dven en marginal till referensvirdet for
underskottsgrinsen 3 procent av BNP under en normal konjunk-
turcykel. Kommissionen vilkomnade ocksd en revidering av det
nationella budgetmilet pd ett sitt som ytterligare stirker det fi-
nanspolitiska ramverket (Europeiska kommissionen 2016¢). Kom-
missionens syn pd hur ramverket och uppféljningen bor forstirkas
utvecklas 1 avsnitt 9.4.

I 2015 &rs s.k. artikel IV-granskning av Sverige konstaterade
IMF att ett balansmal f6r staten ir tillrickligt f6r att stadkomma
nddvindiga finanspolitiska sikerhetsmarginaler (IMF 2015¢). IMF
menade ocksd att milet bor ses 6ver med jimna mellanrum for att
hilla det konsistent med vil avvigda nivier pd skuld och netto-
formogenhet. Milet skulle enligt IMF kunna definieras exklusive
pensionssystemet, si att statens sparande inte behévde anpassas
efter variationer i pensionssystemets sparande.

Enligt OECD (2015b) gér Sveriges starka offentliga finanser

det limpligt att l3ta ett balansmal ersitta dverskottsmailet.

7.2 Offentliga finanser och svensk ekonomi
vid olika nivaer pa saldomal

I detta avsnitt diskuteras effekterna pd kort och ling sikt av att
behilla dagens nivd pd dverskottsmailet respektive sinka detta till en
ligre nivd. De kvantitativa uppgifterna bygger pd ett beriknings-
underlag utredningen bestillt av Konjunkturinstitutet (2016c).
Analysen har ett sirskilt fokus pd konsekvenserna av saldomal pa
olika nivier under perioden 2019-2026. Denna period ir av intresse
eftersom kommittén foresldr att 6verskottsmailets nivd ska ses dver
varannan mandatperiod (se avsnitt 10). Redogérelsen hir handlar
om hur sparande och skuld- och tillgdngsstockar utvecklas i olika
delar av den offentliga sektorn, samt om effekterna pd syssel-
sittning och tillvixt.
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7.2.1 Antaganden bakom analysen
Utvecklingen fram till och med 2019

Tabell 7.1 sammanfattar KI:s bedémning av de offentliga finan-
serna 2015-2019.> Tabellen visar att sparandet i pensionssystemet
forvintas vara svagt positivt de nirmaste iren, och sparandet i
kommunsektorn svagt negativt.

Tabell 7.1 Offentligfinansiella nyckeltal
Procent av BNP

2015 2016 2017 2018 2019

Finansiellt sparande

f\lderspensionssystemet 0,2 0,1 0,0 0,0 0,1
Kommunsektorn -0,2 -0,2 -0,3 -0,2 -0,2
Staten -0,3 -0,3 -0,4 0,4 0,7
Offentlig sektor -0,3 -0,3 -0,6 0,2 0,6
Strukturellt sparande! -0,2 -0,4 -1,0 -0,5 0,0
Statsskuld 32,6 30,7 29,9 28,9 27,6
Konsoliderad bruttoskuld 434 41,7 41,0 40,1 39,0
Finansiell nettostalining 19,5 17,8 18,1 18,4 19,1

YProcent av potentiell BNP.
Kélla: Konjunkturinstitutet (2016c).

Det offentligfinansiella liget ir tudelat. A ena sidan &r netto-
formogenheten betydande och skuldsittningen 1 offentlig sektor
l3g. A andra sidan ir det offentliga sparandet tydligt under malsatt
nivd. De nirmaste dren vintas fortsatta underskott i staten dven om
sparandet vintas stirkas till f6ljd av konjunkturdterhimtningen och
diskretionira budgetforstirkningar. Sparandet 1 staten stirks under
prognosdren si att sparandet i den offentliga sektorn motsvarar
0,6 procent av BNP 2019. Denna bedémning bygger pi att reger-
ingen fortsitter att vidta finanspolitiska tgirder for att oka spa-
randet mot dagens 6verskottsmal om 1 procent av BNP.

3 Utvecklingen &verensstimmer i stort med bedémningen i Konjunkrturliget frin mars 2016
(Konjunkturinstitutet 2016a).
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Antaganden bakom de lingsiktiga framskrivningarna

I analysen av utvecklingen efter 2019 férlings konjunkturbedém-
ningen med framskrivningar till 2100. Frin och med 2020 gors
dessa utifrin foérenklade antaganden om en ekonomi i konjunk-
turell balans, och med en arbetsmarknad som bestims av den
demografiska utvecklingen.* Den genomsnittliga produktiviteten
antas vixa med i genomsnitt 1,7 och arbetsutbudet med 0,6 procent
per ar tll 2040. Det ger sammantaget en BNP-tllvixt pd cirka
2,3 procent per ir i reala termer och cirka 4,4 procent i nominella
termer. Sysselsittningsmonstren 1 olika dldersgrupper antas vara
konstanta, med undantag for personer i dldern 60—74 &r. Dessa
antas successivt “foryngra” sitt beteende, dvs. deras sysselsitt-
ningsgrad och medelarbetstid okar gradvis till de nivier som 1 dag
giller for ngot yngre personer, vilket innebir att pensionsildern
successivt hojs. Ar 2040 ir den genomsnittliga pensionsldern cirka
1,5 &r hogre in 1 dag. Behovet av vilfirdstjinster antas vara kon-
stant 6ver tiden bland individer upp till 64 rs dlder. Bland personer
ildre dn s& antas behovet av vilfirdstjinster successivt minska, i
takt med att medellivslingden stiger. Alla offentliga skuld- och
tillgdngsstockar antas ha en totalavkastning om 4,5 procent av
BNP. For icke-rintebirande finansiella tillgingar antas denna av-
kastning fordelas pd 2,5 procent direktavkastning (aktieutdelning
m.m.) och 2 procent virdedkning.

Berikningarna bygger siledes pd antagandet att BNP-tillvixten 1
l6pande priser (4,4 procent) endast ir marginellt ligre in den no-
minella rintan (4,5 procent). Om nominell rinta ir densamma som
nominell tillvixt pdverkas det 18ngsiktiga primira sparandet inte alls
av overskottsmaélets nivd, oavsett nivin pd rintan och tillvixten.
Om rintan ir hogre in tillvixten innebir ett hogre 6verskottsmal
pd sikt ett ndgot hogre primirt sparande, och vice versa. I ett ap-
pendix till detta avsnitt forklaras dessa samband mer utforligt. Av
appendix framgir att bedémningen av den offentliga sektorns fi-
nansiella stillning 1 forhillande till BNP endast pdverkas marginellt
av smd skillnader 1 tillvixt- och rinteantaganden.

*De antaganden som gors dverensstimmer 1 allt visentligt med de antaganden som gérs i
KI:s specialstudie om konsekvenser av att inféra ett balansmal foér finansiellt sparande 1
offentlig sektor. Konjunkturinstitutet (2015a).
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Den demografiska utvecklingen pekar
pa okade utgifter de nirmaste dren

Sverige dr nu inne i en period dir de offentliga utgifterna vintas
vixa snabbare in BNP p4 grund av den demografiska utvecklingen.
Som framgdr av figur 7.1 dkar den s.k. demografiska forsorjnings-
kvoten sedan cirka 2014 efter ett antal 4r med fallande trend. Aven
om osikerheten vixer med tidshorisontens lingd s& framgér det av
figur 7.1 att denna 6kning férvintas fortsitta trendmissigt under
resten av innevarande sekel. Innebérden ir att antalet individer med
relativt stora behov av skattefinansierade tjinster kommer att 6ka
snabbare in antalet individer som arbetar och dirmed stdr for hu-
vuddelen av skatteunderlaget. Stérst behov av vilfirdstjinster finns
bland de 6ver 80 &r, och det dr ocksd denna &ldersgrupp som fér-
vintas vixa snabbast.

Figur 7.1 Demografisk forsorjningskvot

Befolkningen utanfor yrkesaktiv alder som procent av befolkningen i
yrkesaktiv alder
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Kalla: Statistiska centralbyréan, april 2016.
Anm.: Med yrkesaktiv dlder menas har 2070 ar.
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Ett bibehillet offentligt dtagande kan ges olika innebord, men defi-
nieras av KI som att personaltitheten 1 produktionen av vilfirds-
tjdnsterna och ersittningsgraden i transfereringssystemen ir kon-
stanta, och att de offentliga investeringarna vixer 1 takt med BNP.
Standarden i vilfirdstjinsterna ¢kar di med 0,6 procent per &r. Ut-
gifterna for offentlig konsumtion kan ocksd forvintas 6ka de
nirmaste ren till f6ljd av det stora antalet asylsékande 2015. Dessa
utgifter bedéms sedan &tergd till mer normala nivier efter 2020,
vilket gor att de sammanlagda primira offentliga utgifterna ir mer
eller mindre oférindrade mellan 2020 och 2030. Den demografiskt
drivna kostnadsékningen motverkas d& av ligre utgifter f6r mi-
gration och integration.

Att {6rsorjningsbordan dkar trendmaissigt, snarare in under en
begrinsad tidsperiod for att sedan &ter sjunka, talar for att de re-
sulterande framtida offentliga kostnadsékningarna inte ldngsiktig
kan motas av ett oférindrat skatteuttag och ett ligre offentligt
sparande, s.k. tax smoothing, utan mer limpligt med en motsva-
rande trendmissig 6kning av arbetslivets lingd. Den trendmissiga
dkningen av forsorjningsbordan i figur 7.1 talar siledes 1 sig inte f6r
ett gradvis ligre offentligt sparande de nirmaste ren. Forsorj-
ningsbordan tenderar dock att variera kring den trendmissiga
okningen. Siledes faller forsorjningsbérdan frin cirka 1995 till
cirka 2013 for att sedan dter 6ka snabbt fram till cirka 2025. Denna
ned- och uppging skulle, om den resulterar i motsvarande variation
1 de offentliga utgifterna, kunna métas med en temporir forstirk-
ning och senare férsvagning av det offentliga sparandet vid ofér-
indrade regler, vilket talar for ett ligre genomsnittligt sparande
dren 2015-2025 in 2000-2015. P4 samma sitt skulle de temporira
variationerna kring trenden efter 2060 kunna motas med varia-
tioner i det offentliga sparandet.
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7.2.2  Effekter pa primart sparande och budgetutrymme

Ett lagre offentligt sparande ger inledningsvis utrymme
for hogre utgifter eller ligre skatter

Forindringen 1 primirt sparandet vid évergdng till ett ligre over-
skottsmdl speglar det utrymme f6r hogre utgifter och/eller ligre
skatter som 6vergdngen mojliggor.” Den forindring i primirt spa-
rande som uppstir om 6verskottsmélets nivd indras kan betecknas
budgetutrymme. Det initiala utrymmet att férsvaga sparandet ir
lika stort som foérindringen i mélets nivd, exempelvis 1 procent av
BNP om ett balansmal ersitter ett 6verskottsmil om 1 procent av
BNP (se figur 7.2).° Det krymper direfter successivt for att i prin-
cip vara mindre dn 0,1 procent av BNDP efter cirka 40 4r, vid de an-
taganden om rinta och tillvixt som anvinds hir. Om det nya 6ver-
skottsmélet giller under tvd mandatperioder kommer det att dterstd
cirka 0,7 procent av BNP av en initial budgetférsvagning om
1 procent av BNP det sista dret 1 perioden. Att utrymmet fér hogre
primira utgifter/ligre primira inkomster minskar med tiden beror
pd att det ligre finansiella sparandet leder till en relativt sett hogre
statsskuld, och dirmed till hogre rinteutgifter.

> Det primira sparandet ir det finansiella sparandet minskat med utgifter och inkomster frin
finansiellt kapital, dvs. rintor och avkastning p3 finansiella skulder och tillgdngar.

¢ Hir bortses frin att det genomsnittliga offentliga sparandet i genomsnitt varit ligre dn
mélsatt under den tid milet gillt. Analysen utgdr siledes frin att en indrad milnivi leder till
en lika stor skillnad i faktiskt sparande.
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Figur 7.2 Primart finansiellt sparande
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Kélla: Konjunkturinstitutet (2016c).

I tabell 7.2 redovisas det budgetutrymme, som uppstdr vid fyra
alternativa niver pd saldomadlet, givet att det finansiella sparandet i
den offentliga sektorn skulle ha uppgitt till 1 procent av BNP
2019-2026, den gillande nivin pd 6verskottsmilet. Tabellen visar
att det primira sparandet kan vara cirka 32 miljarder kronor ligre
2019 om det finansiella sparandet ir en tredjedels procent av BNP i
stillet for 1 procent av BNP. For varje tiondels procent av BNP
som Overskottsmilet sinks 2019 dkar budgetutrymmet med knappt
5 miljarder kronor. Om sparandet sinks kommer som nimns ovan
de offentliga kapitalinkomsterna p4 sikt att minska. Det innebir att
en permanent reform som genomfors nir sparandet sinks gradvis
mdste finansieras genom hogre skatter eller ligre utgifter for andra
indamadl. I sista kolumnen 1 tabell 7.2 anges hur stort detta finansie-

ringsbehov har blivit 2026.
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Tabell 7.2 Budgetutrymme vid olika nivaer pa saldomalet jamfort
med ofdrandrat 6verskottsmal pa 1 procent av BNP

Miljarder kronor

Saldomal Budgetutrymme 2019  Finansieringshehov 2026
0,5 procent av BNP 24 8
En tredjedels procent av BNP 32 10
Balans 48 15
-0,5 procent av BNP 12 22

Kalla: Konjunkturinstitutet (2016c¢) och egna berakningar.

P& ling sikt, efter mer dn 50 4r, blir skillnaden 1 nettokapital-
inkomster, dvs. rinteinkomster och avkastningar minus rinte-
utgifter, lika stor som den initiala budgetférsvagningen, om avkast-
ningen pi offentliga skulder och tillgingar ir den samma som den
nominella tillvixten. Hela den initiala reformkostnaden miste d&
finansieras genom hogre skatter eller ligre utgifter inom andra om-
riden. Det innebir att det primira sparandet, det finansiella spa-
randet exklusive nettokapitalinkomster, blir detsamma oavsett mal
over denna tidshorisont. Alla primira utgifter, det vill siga offentlig
konsumtion, transfereringar och investeringar, miste siledes finan-
sieras med lika stora skatteinkomster pd ling sikt. Ett ligre spa-
rande som anvinds for en ofinansierad budgetférsvagning méste
sdledes finansieras fullt ut pd ling sikt, eftersom budgetutrymmet
inte ir permanent utan gradvis dts upp av ett forsimrat rintenetto.
Det innebir att valet av dverskottsmal, sett i detta tidsperspektiv,
kan ses som en friga om nir i tiden en given utgiftsstrom ska fi-
nansieras, dvs. valet av nivd pd overskottsmilet fir en generations-
fordelningspolitisk dimension (se vidare avsnitt 7.4).

7.2.3  Sparandet i alderspensionssystemet
och kommunsektorn

Sparandet i dlderspensionssystemet och kommunsektorn
paverkas inte av valet av 6verskottsmal

I framskrivningarna uppritthills verskottsmédlen genom att staten
indrar sitt sparande. Sparandet i kommunsektorn och alders-
pensionssystemet bestims av deras respektive regelverk, och ir inte
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beroende av nivin pd dverskottsmilet (se avsnitt 6). Det genom-
snittliga sparandet i 8lderspensionssystemet 2019-2026 motsvarar
cirka 0,5 procent av BNP. I slutet av 2030-talet har pensions-
systemets finansiella sparande okat till cirka 1,1 procent av BNP
och forvintas sedan ligga kvar pd denna nivd under de dirpd
foljande tio dren (se figur 7.3).

Figur 7.3 Finansiellt sparande vid tva alternativa saldomal
Procent av BNP
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Kalla: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016c).

Ett hogre sparande i pensionssystemet innebir att staten kan uppvisa
motsvarande ligre sparande vid ett givet dverskottsmal. I figuren visas
hur sparandet i staten anpassas till sparandet 1 8lderspensionssystemet
och kommunsektorn vid tvd olika nivier pi ett 6verskottsmil, O
respektive 1 procent av BNP. Medan sparandet 1 pensionssystemet
forvintas uppvisa gradvis allt storre dverskott under 2020-talet antas
sparandet 1 kommunsektorn i genomsnitt motsvara -0,2 procent av
BNP alla &r under samma tidsperiod. Nir det sammanlagda sparandet 1
kommunsektorn och &lderspensionssystemet stiger med tiden, kan
sparandet i staten minska i motsvarande grad. Ar 2030 r det antingen
svagt positivt eller nira ett underskott om 1 procent av BNP,
beroende pa nivin pa éverskottsmailet.
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Hogre kommunala investeringar ger ett ligre finansiellt
sparande

I berikningarna foérvintas ett negativt finansiellt sparande 1 kom-
munsektorn det nirmaste decenniet, trots att resultatet 1 sektorn ir
positivt (se figur 7.3). Det beror framfor allt pd att hela kostnaden
fér kommunala investeringar ir en utgift 1 det finansiella sparandet,
medan endast avskrivningarna kostnadsférs i resultatredovisningen.
Nir de kommunala investeringarna okar, vilket vintas vara fallet de
nirmaste 10-15 dren, férsimras det finansiella sparandet under en
dvergdngsperiod dven om resultatet dr oférindrat.

Minga kommuner planerar 1 dag f6r 6kade investeringar. Rinte-
liget dr l3gt och kommunernas resultat har varit relativt goda de
senaste dren, vilket okar benigenheten att investera. Samtidigt
vintas befolkningen vixa snabbt de nirmaste aren, sirskilt bland
barn och ildre som utnyttjar de kommunala tjinsterna i stérre ut-
strickning dn ¢vriga dldersgrupper. Investeringarna férvintas ocks
oka 1 de kommunala féretagen, t.ex. bostadsbolag och bolag for
vatten och avlopp. Sistnimnda investeringar ir dock en del av ni-
ringslivets investeringar enligt nationalrikenskaperna, och paverkar
inte det finansiella sparandet i kommunsektorn mer in indirekt.

For nirvarande ir skillnaden mellan resultat och finansiellt spa-
rande 1 kommunsektorn relativt stor, och den vintas f6rbli stor de
nirmaste iren. Aren 2000-2015 var det genomsnittliga finansiella
sparandet i kommunsektorn -0,1 procent av BNP. Underskotten
okade nigot de senaste fem iren och motsvarade 0,2 procent av
BNP 2011-2015. Trots ett prognostiserat positivt resultat pd
mellan 14 och 18 miljarder kronor 4rligen 2016-2019 forvintar sig
KI ett fortsatt negativt finansiellt sparande i kommunsektorn dessa
ar. I berikningarna antas det finansiella sparandet uppgd till i ge-
nomsnitt cirka -0,2 procent av BNP dven &ren 2020-2030. Detta
forutsitter dock att kommuner och landsting héjer resultatkravet
nir investeringsutgifterna okar for att inte sektorns soliditet ska
forsimras. Om s3 inte blir fallet menar KI att det finansiella spa-
randet 1 kommunsektorn kan komma att sjunka ned mot ett ge-
nomsnittligt underskott om 0,5 procent av BNP. I den utstrick-
ning det genomsnittliga finansiella sparandet i kommunsektorn
sjunker framéver, miste detta kompenseras av ett hogre statligt
sparande for en given nivd pd 6verskottsmalet.
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Sparandet i kommunsektorn ir inte beroende av utgiftsutveck-
lingen sd linge resultatet dr styrande. Om den demografiska ut-
vecklingen resulterar 1 hégre kommunal konsumtion kan antingen
staten Oka statsbidragen till kommunerna, eller dessa hoja kommu-
nalskatten. Oavsett vilket dr det rimligt att anta att kravet pd god
ekonomisk hushillning kommer att klaras, vilket férvintas resul-
tera 1 ett finansiellt sparande 1 linje med vad som antas.

7.2.4  Effekter pa den offentliga sektorns finansiella stallning

I tabell 7.3 presenteras en sammanstillning av hur den offentliga
sektorns nettostillning, statsskulden och den konsoliderade brut-
toskulden (Maastrichtskulden) utvecklas fram till 2026 och p3 ling
sikt om ett saldomal pd olika nivier inférs 2019 och giller tills vi-
dare.

Den offentliga sektorns nettostillning forbittras pa ling sikt
for alla positiva saldomal

Det kan vara svirt att omedelbart genomféra dtgirder som dndrar
sparandet 2019 till en ny nivd pi ett saldomal, framfér allt om detta
sitts l3gt. Det offentliga sparandet bedéms motsvara 0,2 procent av
BNP 2018 och 6ka till 0,6 procent av BN 2019, se tabell 7.1. Det
gor att budgetforstirkande dtgirder om ytterligare cirka 0,4 pro-
cent av BNP méiste genomféras 2019 om saldot ska oka till
1 procent av BNP detta r. Om saldot tvirtom ska sinkas till -
0,5 procent av BNP kan budgeten forsvagas med cirka 1,1 procent
av BNP. En sddan budgetférsvagning skulle kunna vara svir att
genomfdra under ett dr utan odnskade expansiva effekter pd eko-
nomin. I berikningen bortses dock frin denna typ av effekter och
sparandet 1 den offentliga sektorn antas nd det nya saldomalets nivd
2019 genom en forindring av statens sparande, medan sparandet i
pensionssystemet och kommunsektorn utvecklas som i figur 7.3.
Bide den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld och fi-
nansiella nettostillning ir viktiga for att analysera de offentliga
finansernas utveckling. Den finansiella nettostillningen ir en vir-
defull indikator i analysen av hur den offentliga soliditeten utveck-
las. Men med tanke pd att virdet pd de finansiella tillgingarna kan
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indras snabbt och mycket, och att en stor del av de finansiella till-
gdngarna motsvaras av en lika stor pensionsskuld, ir det viktigt att
dven den konsoliderade bruttoskulden {6ljs upp.

Tabell 7.3 Finansiell stallning i offentlig sektor vid olika genomsnittliga
sparanden 2019-2026

Procent av BNP

2015 2026 Lang sikt

Nettostéllning 19,5 25,3 39,3
1 procent Maastrichtskuld 434 30,9 19,0
Statsskuld 32,6 20,0 8,6
Nettostallning 19,5 21,8 27,3
0,5 procent Maastrichtskuld 43,4 344 31,0
Statsskuld 32,6 23,4 20,6
Nettostallning 19,5 20,7 23,2
En tredjedels procent Maastrichtskuld 434 35,5 351
Statsskuld 32,6 24,6 24,6
Nettostallning 19,5 18,4 15,4
Balans Maastrichtskuld 434 37,8 42,9
Statsskuld 32,6 26,9 32,5
Nettostallning 19,5 14,9 3,4
-0,5 procent Maastrichtskuld 43,4 41,3 549
Statsskuld 32,6 30,3 445

Kéllor: Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet (2016¢).

Eftersom sparandet i kommunsektorn och pensionssystemet kan
antas vara detsamma oavsett nivd pd Sverskottsmil, och statens
finansiella tillgdngar till stor del bestir av fordringar pd Riksbanken
och studielinssystemet, samt aktier i bolag som Vattenfall, LKAB,
m.fl. vars virde inte beror pd 6verskottsmilets nivd, dr det i forsta
hand statsskuldens storlek som paverkas av olika sparmil. Det ir
ocksd statsskulden som varierar 6ver en konjunkturcykel och som
direkt berérs om staten méste 6ka de offentliga utgifterna tll foljd
av ndgon typ av kris. Mgjligheten att snabbt kunna 1na upp pengar
och underbalansera budgeten 1 en konjunkturavmattning, utan att
statens kreditvillkor férsimras, beror till stor del pd statens spa-
rande och skuld. Det gor att dven statsskulden som andel av BNP
ir ett viktigt offentligfinansiellt nyckeltal.
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Av tabell 7.3 och 7.4 framgdr att den finansiella stillningen for-
bittras mellan 2015 och 2026 1 alla studerade alternativ med ett
positivt finansiellt sparande i1 den offentliga sektorn. Vid balans i de
offentliga finanserna férsimras nettostillningen marginellt, medan
statsskulden och den konsoliderade bruttoskulden minskar som
andel av BNP mellan 2015 och 2026. Endast vid ett genomsnittligt
underskott motsvarande 0,5 procent av BNP sker en mer pitaglig
forsimring av nettostillningen, medan statsskulden och Maastricht-
skulden forvintas vara ligre 2026 in 2015 dven vid denna nivd pd
saldomilet.

Aven om statsskulden och den konsoliderade bruttoskulden
minskar som andel av BNP mellan 2015 och 2026 1 alla alternativ s&
ir skillnaden 1 skuldkvoter betydande 2026. Om &verskottsmailet
ligger kvar pd 1 procent av BNP under perioden fram tll 2026 ir
statsskulden och Maastrichtskulden nirmare 7 procent av BNP
ligre slutdret in om 6verskottsmélet sinks till balans, vilket mot-
svarar cirka 450 miljarder kronor.

Stabilitets- och tillvixtpaktens sextioprocentsgrins klaras
dven vid ett sparande pd -0,5 procent av BNP

Vidare framgdr att Maastrichtskulden ligger under EU:s grins om
60 procent av BNP med god marginal 2026 i alla alternativ. Detta
giller ocksd om respektive saldomdl skulle uppritthillas pd ling
sikt, iven om marginalen ir liten i alternativet pd -0,5 procent av
BNP. Skuldstockarna ir dirmed aldrig 1 nirheten av de virden som
kan antas tydligt 6ka risken for foérsimrade villkor pd kredit-
marknaden (se avsnitt 7.3) I alternativen med ett positivt sparande 1
den offentliga sektorn stirks den offentliga sektorns finansiella
stillning dven pd ling sikt jimfért med 2015.
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Figur 7.4 Statsskulden vid olika genomsnittliga sparanden
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Kélla: Konjunkturinstitutet (2016c).

Ju hégre saldomélet sitts desto ligre blir statsskuldskvoten pd sikt,
se figur 7.4. Endast vid ett saldomdl om -0,5 procent av BNP blir
statsskulden pd ldng sikt hogre in 2015 som andel av BNP. Trots
att staten kan uppvisa underskott vid ett balansmél minskar stats-
skulden som andel av BNP fram till 2026, och ir pd ling sikt mer
eller mindre oférindrad som andel av BNP jimfoért med 2015, se
dven tabell 7.3. Det beror pd att BNP vixer ndgot snabbare idn skul-
den, si att kvoten mellan statsskuld och BNP faller. Vid ett 6ver-
skott motsvarande 1 procent av BNP i den offentliga sektorn,
vilket kriver genomsnittliga 6éverskott om 0,7 procent av BNP i
staten, blir statsskulden p& ling sikt mindre 4n 10 procent av BNP.
Tabell 7.4 sammanfattar de genomsnittliga sparkraven pd staten
2019-2026 for alla alternativa 6verskottsmil. Av tabellen framgar
att ett bibehillet 6verskottsmil om 1 procent av BNP {or den of-
fentliga sektorn leder till att det statliga sparandet méste uppvisa ett
genomsnittligt éverskott motsvarande 0,7 procent av BNP 2019-
2026. Om overskottsmilet f6r den offentliga sektorn sinks kan det
genomsnittliga statliga sparandet minska i samma utstrickning. Ett
overskottsmil om 0,5 procent av BNP leder sdledes till ett krav pd
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ett 6verskott om 0,2 procent av BNP fér det statliga sparandet, och
vid ett overskottsmdl pd en tredjedels procent kan staten i det
nirmaste ha balans. Om o&verskottsmilet sitts till O procent av
BNP eller -0,5 procent av BNP kan det statliga sparandet uppvisa
genomsnittliga underskott om 0,3 respektive 0,8 procent av BNDP.
Som jimforelse kan nimnas att det genomsnittliga sparandet 1
staten var -0,2 procent av BNP 2000-2015, dvs. ndgot hogre in vad
ett balansmdl skulle kriva 2019-2026, samtidigt som det genom-
snittliga sparandet i den offentliga sektorn var 0,4 procent av BNP.

Tabell 7.4  Offentligfinansiella nyckeltal vid olika nivaer pa tverskottsmal
2019-26

Procent av BNP

Forandring 2015-2026

Statens finansiella

Nivéa pa saldomal Stats Maastricht Netto

sparande skuld skuld stallning
1 procent 0,7 -12,7 -12,5 58
0,5 procent 0,2 -9,2 9,1 2,3
En tredjedels procent 0,1 -8,0 -1,9 1,1
Balans -0,3 -5,7 -5,6 -11
-0,5 procent -0,8 -2,3 -2,2 -4,6

Kélla: Konjunkturinstitutet (2016c) och egna berédkningar.

Det primira sparandet dkar snabbare in BNP mellan 2015 och
2026 i samtliga alternativ. Den huvudsakliga forstirkningen sker
dock redan mellan 2015 och 2019, s4 att det primira sparandet som
andel av BNP ir mer eller mindre stabilt mellan 2019 och 2026.
Skillnaden 1 f6rindring i primirt sparande mellan de olika alterna-
tiven ir ndgot mindre in skillnaden i 6verskottsmélets nivd. Detta
ir fallet eftersom férsvagningen av det primira sparandet vid ett
ligre offentligt sparande pd sikt blir mindre nir de offentliga netto-
kapitalinkomsterna forsvagas (jimfor resonemangen kring beskriv-
ningen av figur 7.2).

’Det finansiella sparandet i staten ir minskat med engingséverforingar frin alders-
pensionssystemet 2000 och 2001.
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Storre virdedkningar kan stirka den offentligfinansiella
stillningen och sinka kravet pa statligt sparande

Utvecklingen av framfér allt de offentliga finansiella tillgingarna,
och dirmed den offentliga nettostillningen, beror inte bara pd det
offentliga sparandet utan dven pd virdeférindringar. En stor del av
tillgdngarna 1 offentlig sektor, frimst i &lderspensionssystemet,
bestdr av aktier och andra virdepapper vars virde forindras med
tiden. Denna virdeférindring, som inte ir en del av det finansiella
sparandet enligt nationalrikenskaperna, gor att framfér alle wll-
gdngsstockarna kan indra storlek dven om sparandet ir noll. Histo-
riskt har virdeférindringar férklarat en storre del av den offentliga
finansiella stillningens forindring in det offentliga sparandet (se
avsnitt 4.2.2). Osikerhet kring virdeutvecklingens storlek férsvérar
framskrivningar av den offentliga finansiella fé6rmégenheten och
bedémningen av vad som ir en limplig nivd pd dverskottsmilet.

Tabell 7.5  Antaganden om rantor och avkastning for offentlig sektor

Procent
Huvud Alternativ
Staten scenario scenario
Rantebdrande skulder och tillgangar 4.5 4.5
Icke-rantebarande tillgangar 45 5,0
Direktavkastning 2,5 1,0
Vérdedkning 2,0 40
i\lderspensionssystemet
Rantebdrande skulder och tillgangar 4.5 4.5
Icke-rantebarande tillgangar 4.5 7,0
Direktavkastning 2,5 3,0
Vérdedkning 2,0 40

Anm: For kkmmunsektorn ar avkastningen densamma i bada scenarier, 4,5 procent totalavkastning pa
alla finansiella tillgangar och skulder.
Kélla: Konjunkturinstitutet (2016c).

I berikningarna antas att rintan pd alla skulder och den samman-
lagda avkastningen p3 alla finansiella tillgdngar ir densamma. Av-
kastningen delas i sin tur upp 1 direktavkastning, dvs. rintor och ut-
delningar, som ir en inkomst i det finansiella sparandet, och virde-
forindring, som inte ir en del av sparandet. I berikningen antas
den sammanlagda avkastningen pi alla finansiella tillgingar vara
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4,5 procent per &r, vilket ungefir motsvarar rintan pd 5- och 10-
driga svenska statsobligationer 1 KI:s medelfristiga scenario. KI
menar att detta antagande ir forsiktigt jimfért med historisk av-
kastning. Om avkastning och virdeskningen utvecklas i linje med
tidigare utfall dven framéver forstirks den offentliga sektorns net-
tostillning med cirka 4,5 procent av BNP fram till 2026 och med
cirka 12 procent av BNP fram till 2040 jimfért med grundalterna-
tivet. Denna forstirkning, som ir lika stor for alla niver pd saldo-
mélet, bygger pa att kapitalavkastningen utvecklas i enlighet med
andra kolumnen i tabell 7.5

Virdedkningen paverkar enbart de finansiella tillgingarna, vilket
gor att statsskulden och Maastrichtskulden endast paverkas indi-
rekt genom att storre tillgdngar ger hogre kapitalinkomster och
didrmed ett starkare sparande 1 framfér allt pensionssystemet, vilket
1 sin tur minskar behovet av sparande i staten. De genomsnittliga
finansiella sparanden 1 staten som anges 1 tabell 7.4 kan minskas
med cirka 0,1 procent av BNP f{ér alla nivder pd saldomilet om
virdedkningen blir hogre. Med alternativa antaganden om virde-
dkningar 1 linje med historisk avkastning si forsvagas inte heller
nettostillningen som andel av BNP mellan 2015 och 2026, dven om
ett balansmal inférs. Storre tillgdngar och hogre inkomster av ka-
pital gor dessutom att det framtida primira sparandet skulle kunna
vara nigot ligre.

Vad hinder om dagens 13ga rintor blir bestiende?

For nirvarande ir statsldnerintan mycket 18g i1 ett historiskt per-
spektiv (se figur 4.10). En expansiv penningpolitik dir Riksbanken
koper statsobligationer har bidragit till att den fem- och tiodriga
statsldnerintan tidvis t.o.m. varit negativ. Bedémningarna i avsnitt 7
bygger pd att rinteliget normaliseras si att rintan pd alla offentliga
skulder och tillgdngar ir 4,5 procent. Om dagens rintelige diremot
inte dndras till 2026 modifieras resultaten i tabell 7.3 och 7.4 nigot.

Eftersom den offentliga finansiella nettostillningen ir positiv
innebir en ligre avkastning att kapitalavkastningsnettot forsimras.
Tillgdngar och skulder dr dock inte jimnt fordelade 1 den offentliga
sektorn, utan det dr pensionssystemets kapitalavkastning och spa-
rande som férsimras av ligre rintor. Ett ligre sparande 1 pensions-
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systemet miste kompenseras av ett hogre sparande 1 staten {or en
given nivd pd saldomdlet, medan kommunsektorns sparande kan
antas vara 1 stort sett detsamma oavsett rintelige. Ett hogre spar-
krav pd staten innebir att skatterna behéver hojas eller utgifterna
minska, iven om staten gynnas av att rintorna pi statsskulden blir
ligre. En 6verslagsberikning visar att ungefir hilften av det dkade
statliga sparandet kan finansieras med ligre statsskuldsrintor,
medan den andra hilften kriver ett hogre primirt sparande. Det
hégre sparandet 1 staten gor att den konsoliderade bruttoskulden
blir ndgot ligre som andel av BNP 2026 in vad som anges i tabell
7.3, f6r en given nivd pd dverskottsmalet. Skillnaden ir dock inte si
stor att skuldankarets nivd skulle behéva anpassas (se avsnitt 8).
Vid en framtida 6versyn av 6verskottsmaélets nivd skulle det kunna
vara naturligt att effekten av en eventuellt mer permanent for-
indring av statsl@nerintan analyseras.

7.2.5 Effekter pa sysselsattning och tillvaxt

Atgirder som stirker sysselsittningen har normalt en hogre
sjalvfinansieringsgrad in dtgirder som okar produktiviteten

Allmint giller att dtgirder som vidtas som sinker det offentliga
sparandet, eller som finansieras fullt ut sd att sparandet inte péver-
kas, 1 princip kan utformas s8 att de ger ldngsiktigt positiva effekter
pd BNP. En hogre BNP-tillvixt har normalt en gynnsam effekt pd
de offentliga finanserna, vilket skulle kunna ¢ka budgetutrymmet
mer 4n den initiala ftgirdskostnaden. Atgirden ir d3 delvis sjilv-
finansierad. I vilken utstrickning det offentliga sparandet forbitt-
ras nir BNP 6kar beror dock pd vad som 6kar tillvixten.

Om overskottsméilet sinks kan skatterna vara ndgot ligre
och/eller utgifterna ndgot hdgre under en lingre dvergingsperiod,
cirka 50 4r. Storleken pd en eventuell effekt pd tillvixten beror pd
hur det temporira finansiella utrymme som uppkommer vid ett
ligre sparande anvinds. Ligre skatter eller hégre utgifter kan ha en
positiv effekt pd BNP, beroende pd vilka dtgirder som vidtas.

Om sysselsittningen 6kar och arbetslésheten minskar har det
normalt en mer gynnsam effekt pd det offentliga sparandet in om
en lika stor BNP-6kning uppstdr till {6ljd av hégre produktivitet.
Skilet will det r att hogre sysselsittning 1 niringslivet 6kar de of-
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fentliga skatteintikterna, och ligre arbetsloshet sinker utgifterna,
utan nigra motverkande budgetférsvagande effekter. Aven en
hégre produktivitetsdriven tillvixt dkar de offentliga inkomsterna
nir viktiga skatteunderlag som lénesumman och privat konsumtion
vixer. Samtidigt 6kar dven de offentliga utgifterna nir 16nerna i den
skattefinansierade produktionen kan foérutsittas oka lika mycket.
Ocksé transfereringsutgifterna har pd sikt en stark koppling till
hogre genomsnittliga inkomster, vilket ytterligare begrinsar den
budgetforstirkande effekten.

Sammanfattningsvis kan sjilvfinansieringsgraden siledes vintas
vara visentligt hogre for dtgirder som okar sysselsittningen och
sinker arbetslosheten jimfoért med dtgirder som forbittrar pro-
duktiviteten. Ar sjilvfinansieringsgraden hég kan itgirdens om-
fattning 6kas, och dirmed effekten pd BNP, for samma nettoeffekt
pa det offentliga sparandet.

Kortsiktiga effekter bor inte paverka valet av 6verskottsmalets
nivd

P4 medelling sikt pdverkar ett indrat 6verskottsmal arbetsutbudet
endast 1 mycket liten utstrickning i KI:s berikningar (Konjunktur-
institutet 2015a). Dirmed antas inte heller produktionen paverkas.
Det finns enligt KI faktorer som talar fo6r bdde positiva och nega-
tiva sysselsittningseffekter om 6verskottsmilet sinks. De ldngsik-
tiga effekterna bedéms dock vara smé, och KI gor inget forsok att
kvantifiera dem.

KI:s bedomer dven att en anpassning mot nuvarande éverskotts-
mél eller ett ligre 6verskottsmdl kan ske utan att paverka kon-
junkturutvecklingen 1 nigon storre omfattning. Att ett hogre spa-
rande 1 viss mdn bromsar aktiviteten ir inte ett argument som en-
ligt KI bor vigleda valet av milniva. Visserligen kan arbetslésheten
temporirt bli nigot ligre vid ett ligre sparande. Det ir dock en
engdngseffekt som inte bor vigas in 1 valet av 6verskottsmél. Dis-
kussionen om limplig malnivd bér enligt KI frikopplas frdn den
aktuella situationen och inte baseras pd kortsiktiga stabiliserings-
politiska hinsyn.
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7.3 Vad &r en lamplig skuldniva?

I foregdende avsnitt har vi redogjort for vilka skuldnivier olika
saldomdl kan vintas leda till. I detta avsnitt diskuteras vad som ir
en limplig skuldnivd, utifrdn bland annat studier om kritiska grins-
virden for skulden. Ekonomisk forskning ger inte nigot entydigt
svar pd frigan om det finns en “optimal” skuldnivi.® Erfarenhet,
inte minst frdn den senaste krisen, tyder dock pd att héga skuld-
kvoter ir skadliga for ekonomin och for finanspolitikens hall-
barhet, och att en l18g skuldnivd férbittrar handlingsutrymmet i en
kris. En l3g skuld dr dock inte en garanti f6r att ett land kan hantera
en kris. Linder kan g3 frin att ha en lig till hog statsskuld pd vil-
digt kort tid. Den senaste finanskrisen innebar en mirkbar 6kning i
den offentliga skuldsittningen 1 minga utvecklade linder. Samtidigt
finns det ocksd linder med hog skuldkvot dir finanspolitiken indd
uppfattas som héllbar.

7.3.1 Finns det en dvre grans for skulden?

En hog offentlig skuld kan féra med sig olika slags problem. Ju
hogre offentlig skuld, desto storre andel av skatteintikterna maste
anvindas for rintebetalningar i stillet fér offentlig konsumtion
eller investeringar. Vidare innebir en hog skuld en begrinsning av
statens mojligheter att stabilisera och hantera negativa stérningar 1
ekonomin. Medan finanspolitiska stimulanser kan oka efterfrigan i
ett land som har 1g offentlig skuldsittning kan effekten bli mindre
eller till och med negativ om den offentliga skuldsittningen ir hog
(Nickel och Andreas 2014).

Ytterligare ett problem som blivit tydlig i och med skuldkrisen 1
ménga eurolinder dr att de marknadsrintor staten betalar blir hogre
nir skulden stiger, dvs. riskpremien ¢kar. En stor skuld gor ett land
kinsligt f6r marknadens omvirdering av dess kreditvirdighet.
Rintekostnader som framstir som hanterbara kan 6ka snabbt om
gamla 18n miste omsittas och nya l&n tas upp till hogre rintesatser.
En ond spiral med vixande underskott, storre skuld, hogre rinte-
utgifter och allt stérre konsolideringsbehov kan snabbt uppsti. En

¥ Se Riksgilden (2016) for en aktuell sammanstillning av forskning pd omrédet.
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sddan utveckling ir ofta férknippad med stora samhillsekonomiska
kostnader 1 form av ligre tillvixt och sysselsittning (Vredin m.fl.
2012).

I en IMF-studie av Ostry m.fl. (2015) identifieras tre olika
zoner for skuldnivdn: en grén, gul och réd zon. Zonindelningen
baseras pd hur stort finanspolitiskt utrymme (*fiscal space”) ett
land bedéms ha. Det finanspolitiska utrymmet avser avstindet
mellan den aktuella skuldnividn och en den skuldnivd som det skulle
vara skadligt att verskrida (dir skulden kan bérja vixa okontrolle-
rat om inte extraordinira itgirder vidtas). Inom den gréna zonen
finns det gott om finanspolitiskt utrymme, inom den gula zonen
finns finanspolitiskt utrymme men ocksd viss statsfinansiell risk,
och inom den réda zonen saknas finanspolitiskt utrymme. Forfat-
tarna menar att for linder i1 den gréna zonen, diribland Sverige, ir
det inte 6nskvirt att minska skuldsittningen pa ett sitt som héller
tillbaka efterfrigan, di kostnaderna for att gora det ir stérre dn
vinsterna. For dessa linder bor skuldsittningen som andel av BNP
minska endast genom att BNP okar. Skilet ir att effektivitets-
forlusterna av den beskattning eller minskning av offentliga utgifter
som skulle fordras fér att minska skulden, skulle vara stérre in
vinsterna av detsamma. For linder som diremot har litet eller inget
finanspolitiskt utrymme ir dock vinsterna av att minska skulden
storre dn dessa kostnader.

En OECD-studie av Fall m.fl. (2015) visar vidare att den of-
fentliga skuldnivd som inte bér 6verskridas varierar mellan olika
linder. Linderna har delats in i tre grupper utifrdn graden av sjilv-
stindig penningpolitik och nationalinkomst. Maxgrinsen for ut-
vecklade linder med en sjilvstindig penningpolitik ligger enligt
studien mellan 70 och 90 procent av BNP. Eftersom eurolinderna
inte har en sjilvstindig penningpolitik ligger deras skuldgrins ligre,
mellan 50 och 70 procent av BNP. For utvecklings- och tillvixt-
linder ligger grinsen sannolikt ndgonstans mellan 30 och
50 procent av BNP. Dessa maximala virden kan enligt OECD-
studien anvindas som utgingspunkt for att finna en limplig mal-
nivd for skulden. En sddan nivd bor sittas sd att risken ir liten att
grinsvirdet 6verskrids vid en negativ chock. Aven statens explicita
och implicita dtaganden behover beaktas nir milnivin sitts. Enligt
studien ligger en limplig malnivd omkring 15 procent av BNP
under grinsvirdet for utvecklade OECD-linder och eurolinder.
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Variationen mellan linderna ir dock stor. Sverige tillhér enligt
studien den grupp av linder dir den 6vre grinsen for den offentliga
skulden ir 70-90 procent av BNP, och mélnivin siledes pi 55-
75 procent av BNDP, ett intervall som delvis ligger éver stabilitets-
och tillvixtpaktens grinsvirde.

Det kan jimféras med att Bi och Leeper (2010) 1 en modell-
skattning for Sverige kommit fram till att den kritiska nivin for
Sveriges konsoliderade bruttoskuld ligger pd runt 90 procent av
BNP. Denna studie siger dock ingenting om en limplig sikerhets-
marginal till denna skuldniva.

Finanspolitiska rddet (2014) har argumenterat {6r regler 1 ram-
verket som gor att dverskottsmailet hojs om den offentliga skulden
riskerar att bli alltfor hoég. I det sammanhanget menade ridet att
bruttoskulden inte bor bli avsevirt stérre dn cirka 40 procent av
BNP.” Det kan jimforas med att kreditvirderingsinstitutet Moody’s
(2015) siger att dven om Sveriges offentliga skuldkvot okat ndgot
under senare &r ger 45 procent av BNP en god marginal till sextio-
procentsgrinsen, och dven till den genomsnittliga skuldkvoten pd
drygt 50 procent av BNP f6r linder med hogsta kreditbetyg.

Andersson och Jonung (2016) foresprikar en ligre skuldnivd och
menar att en limplig nivd pi Maastrichtskulden dr 20-30 procent av
BNP. En sidan skuldnivd ger enligt forfattarna tillrickligt stort
utrymme fér att méta en stdrre kris.'

Riksgilden (2016) konstaterar att det dr svdrt att dra nigra en-
tydiga slutsatser om en rimlig nivd pd skulden utifrdn ekonomisk
teori och empiri. Riksgilden menar dock att en statsskuld mot-
svarande 30-35 procent av BNP kan vara en langsiktigt rimlig niva.
Denna nivi ger en god marginal bade till de nivier som forskningen
visar kan vara problematiska och till stabilitets- och tillvixtpaktens
Ovre grins.

? Finanspolitiska rddet ansig 2012 att en ytterligare férmdgenhetsuppbyggnad in de
dévarande 20 procent av BNP var svir att motivera med ett behov av sikerhetsmarginaler fér
en kommande ligkonjunktur (s. 13, 87).

! Andersson och Jonung anvinder begreppet ”statsskuld” men verkar avse Maastricht-
skulden, dvs. den offentliga konsoliderade bruttoskulden.
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7.3.2  Finns det en nedre grans for skulden?

En annan friga ir om statsskulden kan bli for liten. Utredningen
om &versyn av statsskuldspolitiken kom fram till att en statsskuld
motsvarande cirka 10-15 procent av BNP behévs for att sikerstilla
en permanent lineberedskap (SOU 2014:8)." Aven om en lig
statsskuld ir positivt menade utredningen att en 1g skuld och ett
litet 18nebehov kan leda till att etablerade marknader och upp-
l&ningskanaler férsvinner. Om staten under en period upphor att
emittera statspapper minskar sannolikt handeln i utestdende stats-
papper markant. Svenska statspapper skulle dirmed bli illikvida och
investerarbasen pdverkas. Om statens ldnebehov ter dkar kan det
ta tid att terskapa en vilfungerande och likvid marknad. Fall m.fl.
(2015) pekar dven pd att tillgingen pd statspapper spelar en viktig
roll fér andra aktorers behov av vilfungerande finansiella mark-
nader med hog likviditet.

7.3.3  Oséakerhet, chocker och implicita ataganden

Storleken pd statens implicita dtaganden, dvs. statens icke-formella
dtaganden men dir det finns en forvintan om att staten har ett an-
svar 1 en kris, kan behéva beaktas nir en malniva fér skulden be-
stims. Implicita dtaganden ir inte helt enkla att kvantifiera och
virdera. Principiellt har dock staten ett ansvar att ingripa nir det
uppstir allvarliga och ovintade ligen som hotar samhillet och/eller
medborgarnas vilfird, som exempelvis vid krigshot, naturkata-
strofer, allvarliga olyckor eller samhillsekonomiska kriser. Statens
finanser bor dirfoér vara s robusta att det finns finansiell kapacitet
att hantera iven mycket allvarliga stérningar och péfrestningar.

Ett centralt implicit dtagande ir den finansiella sektorn. Denna
sektors samhillsekonomiska betydelse gor att staten miste ta an-
svar for att virna finansiell stabilitet, om t.ex. en eller flera system-
viktiga banker fir allvarliga problem. Erfarenheten frin senaste
finanskrisen 2008-2009 visar att oordnade fallissemang i stora

" Utredningen uppgav miniminivier uttryckt i miljarder kronor fér statsskulden 2020 och
2030. For 2020 skulle dessa uppgs till 606 och 746 miljarder kronor med respektive utan
Riksgildens upplining for vidareutldning till Riksbanken. Fér 2030 skulle dessa uppg? till
640 och 770 miljarder kronor med respektive utan denna. Dessa belopp har hir uppskattats
motsvara ungefir 10-15 procent av BNP.
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banker kan fi spridningseffekter som hotar hela samhillsekono-
min. Kriser i banksektorn ir ofta férknippade med att den statliga
uppliningen 6kar mycket snabbt, som 1 Sverige i bérjan av 1990-
talet och Irland 2009. Fér att garantera finansiell stabilitet har
staten dven ett stort explicit dtagande 1 insittningsgarantin. Den
finansiella sektorn idr stor. De svenska bankernas totala tillgingar
motsvarade drygt 350 procent av BNP i december 2014 (Riks-
banken 2015). EU:s nya krishanteringsdirektiv férindrar i grunden
villkoren for statens agerande i en kris."” Ett viktigt syfte med det
nya regelverket ir att bryta kopplingen mellan statens finanser och
finansiella kriser. Samtidigt stirks incitamenten f6r bankernas kre-
ditgivare att vara vaksamma och kriva hogre rintor av banker med
simre finansiell stillning. Krishanteringsdirektivet tridde 1 kraft 1
Sverige den 1 februari 2016. Det innebir bland annat att det etable-
ras ett si kallat resolutionsférfarande som kan tillgripas om den
finansiella stabiliteten hotas. Resolutionsforfarandet ger staten en
rad befogenheter, inklusive ritten att ta kontroll dver en fallerande
bank. Dessutom ska bankernas l&ngivare bira férluster via skuld-
nedskrivningar (sedan aktiekapitalet uttémts). Kreditgivarnas ford-
ringar kan dven omvandlas till aktiekapital om det krivs for att
verksamheten ska kunna drivas vidare. Riksgilden ir s3 kallad
resolutionsmyndighet och kan anvinda resolutionsverktyg som
skuldnedskrivning for att hantera en kris. I uppdraget ingdr ocksd
att faststilla miniminivdn pd skulder som kan bli féremal fér ned-
skrivning och konvertering om en bank méste sittas i resolution.

Regeringen menade 1 propositionen om genomférandet av kris-
hanteringsdirektivet att konsekvenserna for sdvil staten som fér
samhillsekonomin ir svira att overblicka pd férhand (prop.
2015/16:5). Aven om regeringen inte har kvantifierat de finansiella
konsekvenserna, konstaterar den att statens méjligheter till rekapi-
talisering av banker med offentliga medel kommer att begrinsas
jimfort med stodlagen frdn 2008. Regelverket kriver att betydande
kostnader ska biras av bankernas dgare och borgenirer, och det ir
endast om férlusterna dverstiger vissa virden som statliga medel fir
anvindas.

2'Till detta kommer andra reformer, t.ex. skirpta kapital- och likviditetskrav, som kan antas
minska risken for att en allvarlig finanskris ska uppsta.
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Hur de nya reglerna ska tillimpas och dess effekter ir dnnu
oklart. Det finns dock skil att tro att sannolikheten for stora stat-
liga insatser avsevirt minskar till {6ljd av det nya regelverket. Riks-
gilden (2015b) bedémer att sannolikheten ir liten f6r en s8 allvarlig
kris att resolutionsitgirder inte ir tillrickliga, och att staten dir-
med skulle drabbas av banksystemets kreditforluster.

7.4 En dndrad malniva och motiven
till dverskottsmalet

Overskottsmilet syftar till att dstadkomma en lingsiktigt hillbar
finanspolitik, en jimn férdelning av resurser mellan generationerna,
samhillsekonomisk effektivitet samt stabiliseringspolitiskt hand-
lingsutrymme (se avsnitt 3). I detta avsnitt diskuteras inledningsvis
hur en indrad nivd pd 6verskottsmilet pdverkar de tre f6rsta moti-
ven. Direfter behandlas det stabiliseringspolitiska motivet. Hir
handlar diskussionen om sikerhetsmarginalerna vid normala, men
framfér allt djupa konjunkturnedgingar.

7.4.1 Konsekvenser for langsiktig hallbarhet,
generationsfordelning och effektivitet

Alla alternativa saldomal leder till en stabil nettof6rmogenhet i
relation till BNP

Sévil ett verskottsmdl som ett inte alltfér stort underskottsmal
som uppritthdlls innebir att finanspolitiken teoretiskt sett dr ldng-
siktigt hillbar i meningen att skuldkvoten stabiliseras. Aven om ett
dverskottsmdl pd sikt ger en hogre finansiell nettoférmdgenhet in
ett underskottsmdl si ir nettoférmogenhetens relation till BNP
stabil i bida fallen. De nivier pd saldomdl som 6vervigs i denna
utredning resulterar ocksd i finansiella skuld- och férmégenhets-
stockar som ligger vil under de nivier som kan oroa kreditgivare.
Ett ytterligare forslag som bidrar till en héllbar finanspolitik ir att
konsekvenserna av det 6verskottsmal som giller tillsvidare ska ses
over vart dttonde 3r (se avsnitt 10).
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Ar nigon nivi pi verskottsmilet mer samhillsekonomiskt
effektiv?

Det kriterium for effektivitet som oftast angetts 1 samband med
overskottsmilet dr att skatteuttaget bor variera sd lite som mojligt
(se avsnitt 3). Anledningen ir att skatter normalt antas orsaka sam-
hillsekonomiska férluster som ¢kar mer dn proportionellt med
skattesatsen. Om skatteuttaget méste hojas kraftigt under en kort
tid for att gora finanspolitiken héllbar medfér det ofta stora sam-
hillsekonomiska kostnader. En finanspolitik som inriktas pd att nd
ett riktmirke for det offentliga sparandet minskar risken fér att
denna typ av tgirder ska bli nédvindiga.

I KI:s berikningar antas att de offentliga utgifterna ir givna av
ett offentligt dtagande, och det 6nskvirda sparandet dstadkoms
genom hogre eller ligre skatter. Detta dr en redovisningsmissig
forenkling. T verkligheten kan ett offentligt sparande i linje med
overskottsmilet dstadkommas genom att bide utgifter och in-
komster indras. En framskrivning av de offentliga utgifterna ir
vidare beroende av flera osikra antaganden om hilsoutvecklingen 1
befolkningen, standardékningen i de offentliga tjinsterna, hur pro-
duktiviteten 1 produktionen av dessa tjinster utvecklas, m.m.

Slutsatsen av detta ir att valet av nivd pd overskottsmailet 1 sig
inte implicerar en sirskild utveckling av skatteuttaget. Anpass-
ningen av sparandet till overskottsmilet kan ske genom fér-
indringar av bide de offentliga utgifterna och inkomsterna, och det
ir 1 besluten om sidana forindringar som den samhillsekonomiska
effektiviteten miste beaktas. Detta giller pd samma sitt for alla de
nivier pd overskottsmilet som analyseras hir. Det gir siledes inte
att siga att en nivd pd dverskottsmilet ir mer samhillsekonomiskt
effektiv in en annan.

Svart att siga att en malniva ir att foredra utifrdn rittvisa
mellan generationer

I tabell 7.3 framgdr att ett 6verskottsmal pd mellan 0 och en tredje-
dels procent av BNP leder till att nettoférmdgenheten ir relativt
stabil p& medelldng sikt, nira dagens nivd pd 19,5 procent av BNP.
Att nettoférmdgenheten ir stabil som andel av BNP innebir att de
finansiella resurser en generation limnar efter sig till nista ir lika
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stora, vilket talar f6r att den intergenerationella omférdelningen
paverkas 1 ringa utstrickning av ett offentligt sparande pd denna
niva.

Som framgick av avsnitt 7.2 blir det primira sparandet, det fi-
nansiella sparandet exklusive nettokapitalinkomster, detsamma
efter cirka 50 r oavsett milnivd. Alla primira utgifter, dvs. offent-
lig konsumtion, transfereringar och investeringar, mdiste siledes
finansieras med lika stora skatteinkomster p4 ling sikt. Det innebir
att valet av mal for sparandet, sett 1 detta tidsperspektiv, kan ses
som en friga om nir i tiden en given utgiftsstrom ska finansieras,
dvs. valet av nivd har en férdelningspolitisk dimension. Sitts éver-
skottsmailet hogt sker en storre del av finansieringen i nutid. Indi-
vider som lever i dag miste di betala hogre skatter och/eller ac-
ceptera ligre offentliga utgifter fér att skapa det dnskade 6ver-
skottet. P3 sikt leder detta till en starkare finansiell stillning och ett
forbictrat kapitalavkastningsnetto, vilket ger utrymme {6r att sinka
skatteuttaget for framtida generationer. Omvint innebir ett ligre
overskottsmal att skatteuttaget kan vara ligre och eller utgifterna
hégre 1 nutid, vilket pd sikt resulterar 1 en férsimrad offentlig-
finansiell nettostillning och ett ligre kapitalavkastningsnetto, vilket
framtida generationer méste finansiera med ett hogre primirt spa-
rande.

De alternativa saldomil som hir studerats ger dock upphov till
relativt sm3 skillnader i primirt sparande och om éverskottsmilets
nivd omprévas varannan mandatperiod blir den omférdelande ef-
fekten in mindre. Om 6verskottsmilet sinks ger det visserligen
temporirt mojlighet till ligre skatter eller hégre utgifter men som
framgdr av tabell 7.4 ir skillnaderna relativt sm4. Ett uttalande om
huruvida den férindring som trots allt uppstir 6kar eller minskar
rittvisan mellan generationerna forutsitter ocksi ett normativt
omdéme om vad som ir rittvist. Slutsatsen blir att det svirt att
siga att nigot av de alternativa 6verskottsmélen ir att féredra ur ett
rittviseperspektiv.
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7.4.2  Stabiliseringspolitiska konsekvenser

Forskning om finanspolitikens konjunkturstabiliserande
effekter

En 3terkommande diskussion inom nationalekonomisk forskning
handlar om i vilken utstrickning finanspolitiken kan och bor an-
vindas for att férsoka stabilisera konjunkturen. Empiriskt har man
forsokt faststilla effekten av finanspolitik pd flera olika sitt. Enligt
Finanspolitiska ridet (2015) visar senare irs forskning att finans-
politiken kan vara effektiv for att stabilisera ekonomin framfor allt
vid stora stdrningar, forutsatt att statsfinanserna bedéms som lang-
siktigt hillbara. En studie av Corsetti och Miiller (2015) med fokus
pd utvecklingen efter finanskrisen drar slutsatsen att effekten av
expansiv finanspolitik antagligen ir ganska liten 1 normala tider,
men storre 1 recessioner och finansiella kriser. Den ir troligen
ocksd storre vid fast vixelkurs dn vid rorlig. Modellbaserade resul-
tat indikerar att effekten dr stérre nir penningpolitikens mojlig-
heter att bedriva stabiliseringspolitik begrinsas av en rinta nira
noll. Statsfinansiell oro och hog risk fér betalningsinstillelse
minskar finanspolitikens effekt eller indrar t.o.m. dess tecken, dvs.
ett minskat offentligt sparande verkar dtstramande i stillet for sti-
mulerande. Risken for detta ir storre i linder nira rintegolvet dir
penningpolitiken inte har mojlighet att motverka en 6kad stats-
finansiell risk. Sammantaget bor siledes diskretionira finans-
politiska konjunkturstabiliserande 3tgirder frimst anvindas 1 djupa
och utdragna ldgkonjunkturer, och sirskilt om fértroendet fér den
finanspolitiska regimen ir starkt och penningpolitiken redan ut-
tomt sina resurser.

Sikerhetsmarginaler vid en djup konjunkturnedging

Sikerhetsmarginaler, dvs. att sparande och skuld inte ir pd oro-
vickande niver, krivs for att finanspolitiska dtgirder ska kunna
genomforas 1 konjunkturstabiliserande syfte utan risk f6r negativa
effekter pd fortroende for finanspolitiken och statens kredit-
virdighet. For att undvika sidana reaktioner krivs att framfor allt
statsskulden och statens underskott inte blir fér stora. Det dr dock
svart att avgora var grinsen gir for nir politikens trovirdighet ifrd-
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gasitts. EU:s regelverk begrinsar underskottet till hogst tre pro-
cent av BNP och offentlig sektors konsoliderade bruttoskuld till
maximalt 60 procent av BNP.

Hur stora sikerhetsmarginaler som krivs beror dels pd de of-
fentliga finansernas konjunkturkinslighet, dels pa de stabiliserings-
politiska ambitionerna. KI (2015a) har beriknat s.k. budget-
elasticiteter som visar hur de offentliga finanserna paverkas av
konjunkturella variationer via de automatiska stabilisatorerna.”
Dessa berikningar visar att konjunkturkinsligheten minskat, det
vill siga de automatiska stabilisatorerna ir i dag mindre starka in
tidigare. Risken for kraftiga forsvagningar av det finansiella sparan-
det pd grund av de automatiska stabilisatorerna ir dirmed mindre,
samtidigt som d& behovet av diskretionira dtgirder mojligen 6kat.
Budgetelasticiteten kan enligt KI:s berikningar férvintas vara 0,3—
0,5 vid en export- och investeringsledd nedging av den typ som har
varit vanligast 1 Sverige de senaste decennierna. Det innebir att om
BNP faller med 1 procent under sin potentiella nivd si minskar det
finansiella sparandet 1 offentlig sektor som andel av BNP med 0,3—
0,5 procentenheter. Vid en inhemsk konsumtionsdriven konjunk-
turnedgdng blir de konjunkturella effekterna storre, och budget-
elasticiteten kan di vintas vara cirka 0,6.

OECD och EU-kommissionen bedémer att de svenska offent-
liga finanserna dr nigot mer konjunkturkinsliga in KI. De anvin-
der en budgetelasticitet p§ 0,59, dvs. i KI:s évre intervall. Aven om
osikerheten 1 bedémningarna ir stor har kommissionens budget-
elasticitet en sirskild vikt i ett sammanhang d& det ir deras bedom-
ning som avgdr om det strukturella underskottet dverstiger vart
MTO om 1 procent av potentiell BNP.

Hur mycket det finansiella sparandet férsimras i en ligkonjunk-
tur beror dock inte bara pd de automatiska stabilisatorernas styrka
utan ocksd pd hur den aktiva stabiliseringspolitiken bedrivs. Det ir
den sammantagna effekten pd det finansiella sparandet som avgédr
hur finanspolitiken bidrar till konjunkturstabilisering. Fér en given
budgetelasticitet kan den aktiva diskretionira politiken anpassas si
att den sammantagna stabiliseringspolitiken ndr énskvird omfatt-
ning. Ju mer ambitids politiken ir vad giller att stabilisera konjunk-

" Budgetelasticiteten visar hur mycket det offentliga sparandet som andel av BNP dndras om
BNP-gapet dndras med en procent av potentiell BNP.
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turutvecklingen, desto stdrre sikerhetsmarginaler krivs for att
undvika att bryta mot EU:s regler, och for att uppritthilla finans-
politikens trovirdighet.

Ett lagre satt 6verskottsmal minskar sikerhetsmarginalerna

En overging tll ett ligre o6verskottsmdl minskar sikerhets-
marginalerna. Ett ¢verskottsmal for hela offentliga sektorn innebir
att statens finansiella sparande behéver anpassas till sparandet 1
pensionssystemet och kommunsektorn f6r att mélet ska nds. KI:s
bedémning, som de betonar ir osiker, ir att det finansiella spa-
randet 1 pensionssystemet kommer att dverstiga 1 procent av BNP
1 slutet av 2020-talet, se figur 7.3. Ett l3gt satt dverskottsmél 6kar
dirmed risken for att statens finansiella sparande kan sjunka till s&
liga nivier att férmdgan att bedriva en aktiv stabiliseringspolitik
minskar. Om sparandet 1 pensionssystemet blir hégre in vintat kan
statens sparande vara motsvarande ligre, f6r ett givet sparande 1
kommunsektorn. D4 blir Maastrichtskulden normalt sett hogre in
vintat, samtidigt som den offentliga nettoférmégenheten utvecklas
i linje med foérvintan. Den finansiella stillningen ir starkare i
pensionssystemet, men svagare 1 staten. Eftersom ¢kad formégen-
het 1 pensionssystemet inte forbittrar det stabiliseringspolitiska
utrymmet dr detta ett argument mot ett allt for l3gt Sverskottsmal.

Det dr dock inte sirskilt sannolikt att [3gt satta dverskottsmadl
utgdr en begrinsning i normala konjunkturférlopp. Exempelvis
kan de automatiska stabilisatorerna forvintas forsvaga sparandet
med som mest cirka 1 procent av BNP vid ett BNP-gap pd
-2 procent, vilket limnar ett utrymme for ytterligare aktiv politik
innan EU:s grinsvirden ¢verskrids om sparandet i utgdngsliget var
nira balans.

De offentligfinansiella effekterna blir storre vid en inhemsk kris

I stillet for att titta pd 1 vilken utstrickning normala konjunktur-
forlopp kan innebira begrinsningar for finanspolitiken ir det i
detta sammanhang mer relevant att titta pi de begrinsningar ett
ligt sparande sitter fo6r politiken vid stérre inhemskt genererade
kriser. Det krivs ett negativt BNP-gap om cirka 5 procent av BNP
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for att EU:s underskottsgrins skulle nds enbart pd grund av de
automatiska stabilisatorerna. S& djupa ligkonjunkturer ir inte van-
liga, men intriffade exempelvis vid 1990-talskrisen och finanskrisen
2008-2009. I en siddan situation ger ett hogre satt dverskottsmadl
bittre férutsittningar for finanspolitiken. Samtidigt finns det un-
dantagsklausuler 1 EU:s regler som medger hogre underskott for
att hantera exceptionella situationer. Toleransen fér underskott,
bide frin EU:s och frin de finansiella marknadernas sida, ir sanno-
likt ocksd stérre om statsskulden ir 13g och nettoférmégenheten
positiv i utgdngsliget.

Vilka stérningar overskottsmilet ska ta hojd for kan endast
besvaras utifrdn politiska virderingar, dir kostnader och intikter av
ett hogt sikerhetssparande mdiste vigas mot varandra. Det ir inte
rimligt att bygga upp sikerhetsmarginaler som kan hantera varje
upptinklig kris. Det skulle innebira hogre skatter och/eller ligre
utgifter under en dvergdngsperiod, 1 strid med ambitionen att ut-
jimna skatteuttaget dver tid, och skulle ocksa gynna framtida gene-
rationer pd bekostnad av nuvarande, eftersom de sistnimnda i
hégre grad skulle tvingas finansiera uppbyggnaden av de finans-
politiska buffertarna genom ett hégre primirt sparande.

Risken for en kortsiktigt ohéllbar utveckling i en ligkonjunktur
talar dock emot att vilja ett allt for 1igt 6verskottsmal. Aven om
det dr svdrt att sitta en absolut grins i detta sammanhang torde
risken fér att ett underskottsmdl om 0,5 procent av BNP kommer 1
konflikt med ett MTO om -1,0 procent av BNP vara si pass stor
att ett sd l3gt 6verskottsmal blir olimpligt ur ett stabiliseringspoli-
tiskt perspektiv. Samtidigt kriver ett ligre dverskottsmil en 6kad
vaksamhet d4 avstdndet till EU:s underskottsgrins minskar. Stabili-
seringspolitiken mdste anpassas till de nya sikerhetsmarginalerna.
For att minska risken att det offentliga sparandet sjunker under
EU:s grinsvirde 1 en konjunkturnedging ir det viktigt att finans-
politiken ir i fas med konjunkturcykeln. Det innebir att det finan-
siella sparandet bér dverstiga dverskottsmélet nir ekonomin befin-
ner sig i en hégkonjunktur.
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7.5 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs forslag: Overskottsmilet for den offentliga sek-
torns finansiella sparande behills, men dagens nivd om en procent
av BNP indras tll en tredjedels procent av BNP &ver en
konjunkturcykel. Den nya nivin giller frin och med 2019 och
tills vidare. Denna nivd pd 6verskottsmalet vintas leda till att den
offentliga bruttoskulden fortsitter minska som andel av BNP till
cirka 35 procent 2026, samtidigt som den offentliga netto-
formogenheten okar ndgot frdn dagens nivd till drygt 20 procent
av BNDP. Detta 6verskottsmal bedéms ge en hillbar utveckling av
den offentliga sektorns finansiella stillning och tillrickliga
sikerhetsmarginaler f6r att hantera djupa konjunkturnedgingar.

Ett 6kat demografiskt kostnadstryck de nirmaste decennierna

Overskottsmalet infordes efter 1990-talskrisen for att stirka den
offentliga sektorns finansiella stillning. Ett syfte var att kunna
mota en demografisk utveckling med ett vixande antal ildre frin
ett starkt offentligfinansiellt utgdngslige. Milet skulle ocksd ge
utrymme att aktivt motverka ldgkonjunkturer och sikra marginaler
till stabilitets- och tillvixtpaktens referensvirden. Sedan o&ver-
skottsméilet infordes har de offentliga finanserna utvecklats stabilt
under de senaste 15 dren. Fortroendet for Sveriges ekonomi och
offentliga finanser ir i dag hégt. Vi har ocksd en gynnsam offent-
ligfinansiell stillning jimfért med de flesta andra linder. Den of-
fentliga bruttoskulden som andel av BNP har minskat kraftigt
jimfort med nir dverskottsmaélet infordes.

Samtidigt kommer kostnadstrycket sannolikt att 6ka de nirm-
aste decennierna till f6]jd av demografiska férindringar. Andelen av
befolkningen som ir utanfér yrkesverksam &lder har okat de sen-
aste dren. Om ndgra ir kommer dven antalet personer som ir 80 ar
och ildre att 6ka kraftigt, vilket 6kar behovet av dldreomsorg och
sjukvdrd. Den demografiska forsérjningskvoten vintas fortsitta
oka relativt snabbt till slutet av 2030-talet.

En konsekvens av att antalet 3lderspensionirer 6kar snabbare in
antalet yrkesaktiva ir att sparandet i dlderspensionssystemet mins-
kar. Fran att ha sttt for storre delen av 6verskotten 1 den offentliga
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sektorns sparande sedan 6verskottsméilet infordes forvintas dver-
skottet 1 pensionssystemet bli ligre de nirmaste dren. Detta dr en
foljd av forindringar i befolkningens 8lderssammansittning och
inte ett tecken pd att pensionssystemet ir underfinansierat. Detta
ligre forvintade sparande i1 pensionssystemet okar sparkraven pd
staten for att 6verskottsmélet ska nds. Dessutom miste staten
kompensera fér att sparandet 1 kommunsektorn vintas bli negativt
det nirmaste decenniet, vilket delvis beror pd att de kommunala
investeringarna vintas 6ka.

Kommittén finner att denna utveckling sammantaget talar fér en
nigot ligre niva pd 6verskottsmélet under det nirmaste decenniet.

Den offentliga bruttoskulden fortsitter minska som andel
av BNP dven vid ett ndgot ligre sparande

I detta avsnitt har redogjorts for konsekvenserna av ett antal olika
alternativa mal f6r det finansiella sparandet.

Med rimliga antaganden om rinta och tillvixt leder alla hir ana-
lyserade saldomil som uppritthdlls till att den offentliga skuld-
kvoten gir mot en nivd som ir lingsiktigt hillbar. Aven om milet
skulle sittas sd l3gt som -0,5 procent av BNP {érvintas inte den
offentliga sektorns finansiella nettostillning bli negativ pd lng sike,
eller Maastrichtskulden 6ka s3 att den kommer i konflikt med sta-
bilitets- och tillvixtpaktens grinsvirde p& 60 procent av BNP.
Dessa resultat pdverkas endast marginellt om man varierar rinte-
och tillvixtantagandena inom rimliga intervall.

Analysen vilar pd antaganden om hur virdet pd de offentliga fi-
nansiella tillgdngarna kommer att utvecklas. Antaganden om virde-
utvecklingen idr osikra. Historiskt har virdeférindringar forklarat
en storre del av den offentliga finansiella formogenhetens stillning
in det offentliga sparandet. De antaganden som ligger till grund fér
berikningarna i denna utredning ir dock férsiktiga, dvs. virdet pd
den offentliga sektorns tillgdngar antas 6ka ldngsammare dn vad
som tidigare observerats.

De langsiktiga effekterna av en 6verging frén ett hogre till ett
ligre 6verskottsmdl pd sysselsittning och BNP-tillvixt bedéms
vara foérsumbara.
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Valet av niva pi 6verskottsmailet ir frimst en friga om behovet
av sikerhetsmarginaler

Valet av nivd pd overskottsmilet fir effekter pd fordelningen av
primira offentliga utgifter och inkomster 6ver tiden. Under en
lingre 6vergdngsperiod blir budgetutrymmet stérre om maélet sitts
pd en ligre nivd. Det gor att valet av milnivd kan ses som en friga
om nir 1 tiden en given utgiftsstrom ska finansieras, dvs. det har en
fordelningspolitisk dimension. Skillnaden mellan de mélnivder som
overvigs dr dock liten och det ir kommitténs uppfattning att det
inte gdr att siga att en viss malnivd ir att foredra utifrdn en bedém-
ning om att den skulle vara fordelningsmissigt mer rittvis mellan
generationerna in en annan.

Vi bedémer vidare att ingen av de mélnivder som hir studeras
kan sigas vara mer samhillsekonomiskt effektiv in de andra. Ett
maélsatt offentligt sparande kriver inte att skatteuttaget utvecklas
pa ett sdrskilt sdtt, utan kan dstadkommas genom forindringar av
bide de offentliga inkomsterna och utgifterna. De effektivitets-
missiga konsekvenserna av ett dndrat saldomal via skatteuttaget gir
dirmed inte att férutse.

Sammanfattningsvis ir det enligt kommitténs bedémning svirt
att siga att en malnivd i1 det intervall som kommittén har diskuterat
ir att foredra fore en annan utifrdn motiven om ldngsiktig hall-
barhet, rittvisa mellan generationer och samhillsekonomisk effek-
tivitet. Darmed har valet av milniv8 kommit att handla om en av-
vigning mellan vilka sikerhetsmarginaler som bedéms behovas 1 en
djup ligkonjunktur, 1 férhillande till virdet av de hogre utgifter
och/eller ligre skatter som det ligre 6verskottsmélet innebir under
en lingre Overgingsperiod. Ju ligre sparandemilet sitts desto
storre blir risken for att aktiv finanspolitik i en djup konjunktur-
avmattning resulterar 1 s& stora underskott att de férsimrar statens
kreditvirdighet, eller kommer i konflikt med stabilitets- och till-
vixtpaktens regler.
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Nivan pa overskottsmalet bor dndras till en tredjedels procent
av BNP

Kommitténs samlade bedémning ir att 6verskottsmalet bor dndras
till en tredjedels procent av BNP. Principen om att den offentliga
sektorn 1 genomsnitt bor ha ett 6verskott 1 sparandet éver kon-
junkturcykeln ligger dirmed fast. Denna mélnivd vintas leda till en
nettoférmoégenhet pd drygt 20 procent av BNP, en statsskuld pd
cirka 25 procent av BNP och en offentlig bruttoskuld pd cirka
35 procent av BNP pd medelling sikt. Med detta dverskottsmail
kommer sdledes den offentliga bruttoskulden att fortsitta sjunka,
samtidigt som nettoférmégenheten kar ndgot jimfoért med dagens
nivd. En offentlig bruttoskuldkvot pd 35 procent av BNP ger en
betydande marginal till EU:s skuldgrins pd 60 procent av BNP och
till de nivder som identifierats som problematiska i ett antal inter-
nationella studier. Det dr ocksd en ligre skuldnivd 4n 1 minga andra
jimforbara stater som liksom den svenska har hogsta kredit-
virdighet.

Aven om det inte gir att faststilla vad som ir en “optimal”
skuldnivd utifrin ekonomisk forskning, finns det empirisk erfaren-
het som tyder pd att hoga skuldkvoter ir skadliga fér ekonomin.
Internationell forskning tyder pd att Sverige tillhér den grupp av
linder som har gott om finanspolitiskt handlingsutrymme i bemir-
kelsen att det finns ett stort avstdnd mellan den aktuella skuldnivin
och den skuldnivd som kan vara skadlig att &verskrida. Med det
overskottsmal vi foresldr kommer Sverige att ha ett gott finans-
politiskt handlingsutrymme dven framéver. Vi bedémer att ett
overskottsmal pd en tredjedels procent av BNP ger ett tillrickligt
utrymme att hantera dven en mer utdragen och djup ldgkonjunktur
pd ett aktivt sitt utan att statens kreditvirdighet pdverkas.

Samtidigt krivs att stabiliseringspolitiken anpassas till de nya
sikerhetsmarginalerna. Ett ligre sparande ¢kar vikten av att finans-
politiken ir i fas med konjunkturcykeln for att det offentliga spa-
randet inte ska sjunka under EU:s grinsvirde i en djup lig-
konjunktur. Ocksd med detta nya 6verskottsmdl kommer dock
marginalen mellan 6verskottsmédlet och Sveriges MTO pi
-1 procent av BNDP att vara betydande. I Sverige kan MTO dirmed
fortsatt nirmast betraktas som en ligre grins, snarare in som ett
mal for det strukturella sparandet. Syftet med MTO ir att gora det
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mojligt att hantera normala konjunktursvingningar utan att under-
skottet blir stérre dn 3 procent av BNP. Sverige ir ett av tre EU-
linder som aldrig varit féremdl for ett korrigerande forfarande i
stabilitets- och tillvixtpakten. Genom att det nationella 6verskotts-
maélet dven fortsittningsvis ligger betydligt hogre in MTO kvarstar
ambitionen att undvika framtida itgirder inom stabilitets- och
tillvixtpakten.

Den nya mélnivin bor gilla frdn och med 2019 och tills vidare,
dvs. frdn och med det férsta dret 1 nista mandatperiod.

Forslaget om nytt 6verskottsmal ir ett av flera forslag

Den foéreslagna férindringen av 6verskottsmilets nivd ska ses till-
sammans med kommitténs 6vriga forslag. Vi bedémer att ett ver-
skottsmal pd en tredjedels procent av BNP, i kombination med véra
forslag om ett skuldankare, en skirpt 16pande uppféljning och en
terkommande &versyn av méilnivin, forstirker ramverket. Aven
det faktum att forindringarna foreslds i bred politisk enighet talar
for ett fortsatt stort fértroende f6r ramverket och finanspolitiken.
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Appendix. Férhallandet mellan rénta, tillvaxt
och primart sparande

I detta appendix diskuteras hur det primira sparandet pdverkas av
overskottsmilets nivd pd l&ng sikt vid olika antaganden om rinta
och tillvixt. Slutsatsen idr att 6verskottsmélets nivd inte pdverkar
det primira sparandet pé l8ng sikt om rintan ir lika med tillvixten.
Detta giller oavsett om det férekommer virdeférindringar pd de
finansiella tillgdngarna eller inte, och oavsett nivd pd rinta och till-
vixt. Om rintan ir ligre dn tillvixten leder en sinkning av 6ver-
skottsmailet pd sikt till att det primidra sparandet kan vara nigot
ligre, och vice versa. Rimliga skillnader mellan rinta och tllvixt,
plus eller minus 0,5 procentenheter, ger dock mycket sma skillna-
der i primirt sparande, bide pd medelling och pd ling sikt. P4 ling
sikt, mer dn 50 &r, ir skillnaden som mest 0,1 procent av BNP, och
pd medelling sikt, cirka 10-20 &r, 4nnu mindre. Om skillnaden
mellan rintan och tillvixten ir stérre, 1,5 procentenheter, si 6kar

skillnaden 1 primirt sparande till cirka 0,4 procent av BNP pd ling
sikt.

Overskottsmilets nivi piverkar nettokapitalinkomsterna
pa ling sikt

Det finansiella sparandet kan delas upp 1 ett primirt sparande och
nettokapitalinkomster. Det primira sparandet ir ndgot forenklat
skillnaden mellan skatteinkomsterna och utgifterna f6r konsum-
tion, investeringar och transfereringar. Nettokapitalinkomsterna ir
skillnaden mellan kapitalinkomster, dvs. rinteinkomster och utdel-
ningar, och rinteutgifter. For en given nivd pd 6verskottsmilet
beror det primira sparandet, och dirmed skatteuttaget om de
primidra utgifterna ir givna, pd nettokapitalinkomsternas storlek.
Nettokapitalinkomsterna beror 1 sin tur pd avkastningen pd till-
gingar och skulder. Till skillnad frén de primira inkomsterna och
utgifterna, pdverkas inte nettokapitalinkomsterna av politiska be-
slut pa kort sikt. Ett hogre primirt sparande ger dock pa sikt upp-
hov till storre tillgdngar eller mindre skulder, och dirmed hégre
framtida nettokapitalinkomster.

Att storleken pd de framtida nettokapitalinkomsterna beror pd
dagens primira sparande innebir att nivin pd 6verskottsmailet inte
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paverkar det primira sparandet sirskilt mycket pd ling sikt. Ett
ligre overskottsmal innebidr pd kort sikt att det primira sparandet
kan vara ligre in med ett hégre dverskottsmal. Men pd lingre sikt
leder ett ligre 6verskottsmdl till mindre nettokapitalinkomster
vilket kriver ett hogre primirt sparande, och dirmed ett hogre
skatteuttag vid samma utgiftsutveckling. Hur mycket kapital-
inkomsterna sjunker och méste ersittas med ett hégre primirt spa-
rande beror pé skillnaden mellan rintan och tillvixten.

Om rintan ir lika med tillvixten ger olika nivder
pa overskottsmalet ingen lingsiktig skillnad i primirt sparande

Rintan och tillvixtens betydelse kan illustreras med ett férenklat
rikneexempel 1 en situation med ett balansmél och inga finansiella
tillgdngar eller skulder. Rintan och BNP:s nominella tillvixttake
antas vara densamma, 4 procent per ir. Eftersom man i en sidan
situation inte har ndgra inkomster eller utgifter for kapital s ir det
primira sparandet detsamma som det finansiella sparandet, dvs.
bida ir i balans. Om 6verskottsmélet nu héjs till ett 6verskott om
1 procent av BNP méste antingen de primira utgifterna sjunka eller
de primira inkomsterna, skatteuttaget, 6ka s att det onskade over-
skottet uppstdr. Nir detta sker kommer bide det primira och det
finansiella sparandet inledningsvis att motsvara 1 procent av BNP.
Eftersom det finansiella sparandet nu visar ett éverskott borjar
en nettofdrmogenhet att byggas upp, vilket innebir att dven
kapitalinkomsterna blir positiva. Kapitalinkomsterna gér 1 sin tur
att det primira sparandet kan minska nigot. Det positiva kapital-
inkomstnettot kan anvindas till att sinka skatteuttaget eller 6ka de
primira utgifterna utan att det finansiella sparandet avviker frin
overskottsmilet. Nir BNP vixer hills dock 6kningen av netto-
formogenheten och nettokapitalinkomsterna tillbaka som andel av
BNP. Om enprocentsmilet uppritthdlls kommer nettoférmégen-
heten pd sikt att stabiliseras vid cirka 25 procent av BNP och di
generera kapitalinkomster om precis 1 procent av BNP (eftersom
rintan ir 4 procent). Nettokapitalinkomsterna ir d4 lika stora som
den initiala héjningen av 6verskottsmilet, vilket innebir att det
primira sparandet dter ir noll. Vid denna punkt bidrar éverskottet i
det finansiella sparandet tll att oka den finansiella netto-
formogenheten med motsvarande 1 procent av BNP, samtidigt som
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tillvixten gor att nettoférmdgenheten ir oférindrad som andel av
BNP. De positiva nettokapitalinkomsterna gor samtidigt att det
primira sparandet kan vara noll dven vid ett 6verskottsmal. P4 ling
sikt paverkar sdledes overskottsmélets nivd inte det primira sparan-
det, och dirmed inte heller skatteuttaget vid givna utgifter, om
rintan ir lika med tillvixten.

Om rintan ir ligre 4n tillvixten kriver ett hogre 6verskottsmal
ett nidgot hogre primirt sparande p3 ling sikt, och tvirtom

Om rintan 1 stillet antas vara ligre dn tillvixten dndras slutsatserna
nigot. Nu skapar den ligre rintan ett mindre tillskott frin netto-
formogenheten idn tillvixtens dterhdllande effekt. Ett sparande pd
1 procent av BNP leder dven nu till att nettoférmégenheten pd sikt
stabiliseras pd cirka 25 procent av BNP. Men med en ligre rinta
blir kapitalinkomsterna nigot mindre, och dirmed kravet pd det
primira sparandet ndgot storre for ett givet dverskottsmal. Effek-
ten dr dock relativt liten f6r smd skillnader mellan tillvixten och
rintan. Om rintan exempelvis ir 4,0 procent och tllvixten
4,5 procent sd miste det primira sparandet pd ling sikt vara cirka
0,125 procent av BNP hogre vid ett enprocentsmdl 4dn ett balans-
mdl. Om rintan 1 stillet dr hogre dn tillvixten blir resultatet det
motsatta. Det primira sparandet kan di vara ndgot ligre pd ling
sikt vid ett givet 6verskottsmal.

Ju storre skillnad mellan rinta och tillvixt desto storre

blir effekten

Under de senaste tio dren har rintan pd femariga statsobligationer i
genomsnitt legat cirka 1,5 procentenheter under BNP:s nominella
tillvixttakt 1 Sverige. Det har sdledes varit relativt l6nsamt for sta-
ten att l&nefinansiera utgifter, eftersom BNP i lopande priser, och
dirmed skatteunderlagen, har vuxit i snabbare takt in statsskulds-
rintan 6kat skulden. Om detta férhllande mellan rintan och till-
vixten skulle vara bestdende blir effekten av ett indrat dverskotts-
mal densamma kvalitativt sett, men effekten nigot storre.
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Figur A1 visar hur det primira sparandet dndras vid en sinkning
av 6verskottsmélet med 1 procent av BNP vid fyra olika antagan-
den om skillnaden mellan rintan och tillvixten.

Figur Al. Forandring av primart sparande vid olika antaganden
om tillvaxt och ranta
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Kalla: Egna berékningar.

Sambandet dr symmetriskt s att en rinta som dverstiger tillvixten
kriver ett hogre primirt sparande. Om rintan var 0,5 procent-
enheter hogre in tillvixten skulle siledes det primira sparandet 1
figur A1 konvergera mot 0,1 procent av BNP, den &versta kurvan i
figur Al. Aven om rintan kan understiga tillvixten under lingre
perioder om statens kreditvirdighet ir god kan férhllandet snabbt
vindas till sin motsats. I ett krislige sjunker ofta tillvixten medan
rintan stiger om finanspolitiken borjar ifrigasittas.
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8 Ramverket kompletteras
med ett skuldankare

I kommitténs uppdrag ingdr att bedéma om det finanspolitiska
ramverket bér kompletteras f6r att undvika att fértroendet f6r finans-
politiken minskar om 6verskottsmélet dndras. Till exempel kan en-
ligt direktivet for- och nackdelar med att inféra ett tak fér den
offentliga skulden som andel av BNP analyseras.

Som diskuterats 1 avsnitt 5.1 syftar finanspolitiska regler till att
motverka underskott och skulduppbyggnad genom restriktioner
for finanspolitiken. Det faktum att skulden 6kat markant 1 minga
linder under den senaste krisen har aktualiserat frigan om hur stor
offentlig skuld en stat kan ta pd sig utan 6kad risk, och hur finans-
politiska ramverk ska utformas for att hlla denna skuldniva. Frigan
om det svenska finanspolitiska ramverket bér kompletteras med en
skuldregel har diskuterats tidigare. Diskussionen har framfor allt
handlat om huruvida en skuld- eller saldoregel ir mest limplig for
att sikra finanspolitikens langsiktiga hillbarhet.' Slutsatsen har di i
allminhet varit att en saldoregel ir att foredra eftersom den dr mer
styrande for politikutformningen. Det har emellertid ocksd fram-
hillits att regeringen borde informera om vilken nivd pd skulden
som ir onskvird, och hur denna nivi relaterar till 6verskottsmalet.
IMF (2013a) och Finanspolitiska rdet (2014) menar exempelvis att
ramverket borde kompletteras med regler som siger att 6verskotts-
mélet ska hojas om den offentliga skulden ir eller riskerar att bli
alltfor hog.

Med begreppet skuldregel” avses hir en tak- eller malniva for
den offentliga skulden eller den finansiella stillningen, med syftet

! En sddan diskussion férs exempelvis i departementspromemorian om &versyn av dverskotts-
mélet (Ds 2010:04), av Finanspolitiska ridet (2010) och av Konjunkturinstitutet (2015a).
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att styra finanspolitiken. Avsnitt 8.1 beskriver kort hur den offent-
liga skulden f6ljs upp 1 nuliget. Avsnitt 8.2 redogér f6r vad man vill
uppnd med en skuldregel och vilka férdelar och nackdelar som kan
finnas med en sidan. I avsnitt 8.3 diskuteras utformningen av en
skuldregel och exempel ges pd skuldregler i andra linder. Kom-
mitténs overviganden om skuldens roll 1 det svenska ramverket
framgdr av avsnitt 8.4.

8.1 Hur f6ljs den offentliga skulden upp i dag?

Sverige ska som EU-medlem f{6lja EU:s referensvirde for den
offentliga konsoliderade bruttoskulden (Maastrichtskulden), enligt
vilket denna inte fir dverstiga 60 procent av BNP (se avsnitt 2.2). I
slutet av 2015 uppgick Sveriges Maastrichtskuld till cirka 43 pro-
cent av BNDP. Sverige tillimpar inte nigon nationell skuldregel. Det
finns emellertid ett samband mellan det offentliga finansiella spar-
andet och utvecklingen av nettoférmogenhet respektive brutto-
skuld, vilket analyserats 1 avsnitt 7.2. Nir nuvarande éverskottsmal
beslutades gjorde regeringen bedémningen att ett 6verskott pd 2 pro-
cent av BNP skulle leda till att den offentliga sektorns nettoskuld
skulle forsvinna till 8r 2010 (prop. 1998:1, s. 18). Detta uppndddes
redan nigra ir dessférinnan och 2015 hade den offentliga sektorn
en finansiell nettoférmégenhet motsvarade nirmare 20 procent av
BNP.

EU-direktivet (2011/85/EU) som reglerar medlemsstaternas
budgetramverk anger att de nationella ramverken ska innehélla fler-
driga mal for skulder. Budgetprocesskommittén tolkade detta som
att skuldmilen kan vara sdvil kvantitativa som av mer kvalitativ
natur (SOU 2013:32, s. 46-48). Aven om riksdagen och regeringen
inte uttryckt ndgot siffersatt mél eller riktmirke for den offentliga
skuldens niv4 eller utveckling var det enligt Budgetprocesskommittén
tydligt att regeringens ambition var att minska bruttoskuldkvoten
dven om denna ir betydligt ligre in EU:s skuldgrins pd 60 procent
av BND.

Regeringen ir vidare skyldig att i den ekonomiska virproposi-
tionen och i1 budgetpropositionen redovisa prognoser for statens
lanebehov och den offentliga sektorns skulder (9 kap. 3 § budget-
lagen). Prognoserna ska avse sivil de enskilda delsektorerna som
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den konsoliderade offentliga sektorn. Regeringen ska 1 virproposi-
tionen iven redovisa bedémningar av finanspolitikens lingsiktiga
hillbarhet (9 kap, 4 § budgetlagen).

I sdvil den ekonomiska vérpropositionen som budgetproposi-
tionen finns avsnitt som belyser hur den finansiella stillningen
paverkas av det forvintade budgetutfallet och den prognostiserade
ekonomiska utvecklingen. Tyngdpunkten ligger pd den offentliga
sektorns finansiella stillning och hur den férdelar sig mellan staten,
kommunsektorn och 8lderspensionssystemet. I avsnittet redovisas
ocks3 statsskulden och Maastrichtskulden. Alla f6rmdgenhets- och
skuldbegrepp redovisas som andelar av BND.

I drsredovisningen for staten redovisar regeringen hur statsskulden
utvecklats de senaste &ren (10 kap. 6 §, budgetlagen). Redovisningen
granskas av Riksrevisionen inom ramen fér myndighetens &rliga
revision.

8.2 Vad vill man uppna med en skuldregel?

I avsnitt 5.4 diskuterades fér- och nackdelar med olika finanspoli-
tiska regler. En fordel med en skuldregel ir att den har en direkt
link till finanspolitisk hillbarhet. En annan fordel ir att en skuld-
regel dr litt att kommunicera och 6vervaka. Nackdelar ir att en
skuldregel ger en mindre tydlig operativ vigledning, och att den
kan riskera att leda till en procyklisk finanspolitik. En annan poten-
tiell nackdel dr att en skuldregel skulle kunna kringgds genom “krea-
tiv bokforing”. Dessa aspekter utvecklas nedan.

8.2.1  Direkt lénk till hallbarhet
En skuldregel forstirker ramverkets direkta link till hallbarhet

Ett grundliggande syfte med det finanspolitiska ramverket och &ver-
skottsmélet ir att gora finanspolitiken héllbar. Ett nédvindigt vill-
kor fér finanspolitisk héllbarhet ir att den offentliga sektorns
finansiella nettoférmogenhet pd lang sikt dr stabil som andel av
BNP. Ett finanspolitiskt ramverk ska samtidigt inte hindra finans-
politiken frin att reagera pd konjunkturen och andra stérningar. I
utformningen av det finanspolitiska ramverket giller det att hitta
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en limplig balans mellan dessa tvd motiv, lingsiktig hillbarhet och
hantering av stérningar. Olika finanspolitiska regler har olika for-
och nackdelar 1 hanteringen av denna avvigning.

Som framgitt av diskussionen i avsnitt 3.2 ir de grundliggande
motiven bakom &verskottsmélet snarare relaterade till nivdn pd och
utvecklingen av den offentliga skulden och fé6rmogenheten, dn till
budgetsaldot ett visst dr. Av den anledningen menar Finanspoli-
tiska rddet (2012) att regeringen tydligare borde diskutera relatio-
nen mellan 6verskottsmilet och den offentliga skuldsittningen.
Rédet anser att regeringen bor klargora sin syn pd limplig storlek
pa savil den offentliga nettoférmogenheten som bruttoskulden, samt
fora en diskussion om huruvida anpassningsbanan till den 6nsk-
virda skuldnivin ir vil avvigd. Detta forutsitter enligt ridet att
regeringen tydligt redovisar motiven fér den offentliga f6rmégen-
heten. Riksrevisionen (2007) resonerar pd liknande sitt och anser
att det ir en brist att regeringen aldrig lagt fast eller diskuterat nivin
pd en langsiktigt hllbar skuldkvot.

Om ett syfte med det finanspolitiska ramverket ir att stabilisera
skuldkvoten kan en siffersatt skuldregel vara viktig. Genom att ange
ett explicit riktmirke for skulden ir en skuldregel per definition
det mest direkta sittet att dstadkomma att skulden ror sig mot en
mélsatt nivd. En aktuell OECD-studie av Fall m.fl. (2015) pekar pa
att ett skuldmél kan fungera som en referenspunkt utifrin vilket
operativa finanspolitiska regler som t.ex. saldomdl definieras. Att
komplettera ramverket med en skuldregel skulle ytterligare kunna
fortydliga skuldens roll i utvirderingen av finanspolitikens hillbar-
het, och underlitta kvantitativa bedémningar av hur olika policy-
alternativ pdverkar finanspolitikens hdllbarhet. Skuldkvoten fingar
over tiden &terkommande finanspolitiska avvikelser som flédes-
variabler som saldomadlet inte fingar. D3 skulden samtidigt paverkas
av faktorer som ir utanfor regeringens kontroll (t.ex. virdefor-
indringar), kan ett saldomal eller en utgiftsregel mer direkt ta sikte
pd de faktorer som en regering kontrollerar. Liknande argument fér
en kompletterande skuldregel framférs i en IMF-studie av Andrle
m.fl. (2015), som siger att skuldregeln och den operativa regeln
bér hinga thop genom en dterkopplingsmekanism som antingen
kan vara explicit i form av en automatisk justering av den operativa
regeln vid avvikelse frin skuldregeln, eller mindre formell genom
ndgon form av uppmaning till framtida korrigering.
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En skuldregel ger ramverket ett minne

Nuvarande och tidigare regeringar har framfért att eftersom dver-
skottsmilet frimst dr ett framdtblickande riktmirke for finans-
politiken analyseras dess maluppfyllelse i férsta hand 1 ett fram3t-
blickande perspektiv. En bakitblickande analys gérs dock for att se
om det har funnits systematiska fel i finanspolitiken som minskar
sannolikheten att méilet nds i framtiden. Om sidana systematiska
avvikelser leder till en kraftigt forindrad skuldnivd har regeringen
sagt att detta skulle kunna vara ett skil att ompréva 6verskotts-
mélets nivd och tillimpning (se t.ex. prop. 2015/16:1, s. 168).

Ett framdtblickande perspektiv kan motiveras fran ett effektivi-
tetsperspektiv. En tillfillig 6kning av de offentliga utgifterna till
foljd av en temporir stérning i ekonomin bor enligt detta synsitt
kunna leda till en storre offentlig skuld. Man bér inte nddvindigt-
vis minska skuldsittningen igen genom ett temporirt hogre sparan-
de nir stérningen upphért, utan den bista strategin ir att acceptera
den nya skuldnivdn och pd nytt gi tillbaks mot det malsatta spar-
andet. Om stdrningarna ir symmetriska, s3 att man lika ofta 6ver-
raskas av att sparandet blir hégre som ligre in mailsatt, kommer
skulden pd sikt att dtergd till den nivd som ir férknippad med det
mélsatta sparandet. Om det diremot finns en systematik 1 avvikel-
serna, si att man oftare underskrider in &verskrider 6verskotts-
mélet, s3 kommer skulden pd sikt att bli stérre in férvintat. Nir
det giller om och hur en avvikelse ska korrigeras, menar Kumar
m.fl. IMF (2009) att en mélavvikelse inte per automatik ska behéva
aktivera en tgird om avvikelserna férvintas jimna ut sig pi medel-
lang sikt. Om avvikelsen diremot ir permanent ir det viktigt for
finanspolitikens trovirdighet att det finns mekanismer fér att korri-
gera den. Debrun och Schaechter (2014) pekar idven pi att driv-
kraften for att nd ett saldomal kan bli svagare om det inte finns
krav pd att avvikelser miste kompenseras.

Den offentliga skulden ir vildefinierad och litt
att kommunicera

En fordel med en regel for den offentliga bruttoskulden ir att det
ir ett vildefinierat begrepp som ir enkelt och tydligt att f6lja upp
och kommunicera (Schaechter m.fl. IMF 2012). Att virdera offent-
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liga finansiella tillgdngar, och dirmed att berikna den finansiella netto-
stillningen, dr mer komplicerat, iven om det finns tydliga redovis-
ningsregler fér national- och finansrikenskaperna (se dven av-
snitt 8.3.1).

8.2.2 Potentiella nackdelar med en skuldregel

En skuldregel bor kombineras med en mer operativ regel
for att finanspolitiken inte ska bli procyklisk

Som tidigare nimnts dr skuldnivdn viktig for stabiliseringspoli-
tikens effektivitet och handlingsutrymme. En central kritik mot en
skuldregel ir samtidigt att den riskerar att gora finanspolitiken
procyklisk. Om en skuldregel utformas si att avvikelser miste
korrigeras utan hinsyn till konjunkturliget skulle det kunna tvinga
fram svingningar i den ekonomiska politiken som ir stabiliserings-
politiskt olimpliga. Alternativt skulle en skuldregel som ir alltfor
flexibel for att styra finanspolitiken kunna férlora all reglerande
verkan.

Skulden péverkas ocksd av andra faktorer dn politiska beslut och
sddana som inte motiverar finanspolitiska dtgirder. Exempelvis kan
statsskuldens storlek dndras pd grund av vixelkurs- och rintefér-
indringar. Den indras dven av 18n f6r att 6ka Riksbankens valuta-
reserv och annan utlning, som inte paverkar det finansiella sparan-
det, eftersom staten fir motsvarande finansiella tillgdngar. En alltfor
strikt eller automatisk styrning mot ett skuldmal skulle dirfér kunna
pakalla orealistiskt stora eller till och med omotiverade finanspoli-
tiska anpassningar, med allvarliga stérningar pi den ekonomiska
aktiviteten som foljd. Att det tar ling tid for dtgirder att piverka
skulden gér ocksd en skuldregel mindre anvindbar i den l6pande
budgetplaneringen (Schaechter m.fl. IMF 2012).

Risk f6r att en skuldregel kringgds genom “kreativ” bokf6ring

En invindning mot en regel formulerad utifrin skuld- eller for-
mogenhetsmaitt dr att dessa kan manipuleras genom att t.ex. avskriv-
ningsregler och virderingsprinciper dndras. Detta problem minskar
dock om man anvinder vildefinierade mitt frin finans- och national-
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rikenskaperna. Den konsoliderade bruttoskulden, Maastrichtskulden,
ir ett exempel pd ett tydligt definierat skuldbegrepp som rappor-
teras pi samma sitt av alla EU-linder. Aven den svenska stats-
skulden ir ett statistiskt vildefinierat begrepp.

Bruttoskulden kan dock paverkas av férindringar i statens finan-
siella tillgdngar, t.ex. att staten siljer aktier 1 syfte att nd ett mil som
ir formulerat 1 termer av bruttoskulden. Bruttoskulden minskar,
men den finansiella nettostillningen har inte forindrats. Staten
l18nar ocks3 f6r att 13na ut till t.ex. Riksbanken och CSN, vilket inte
piverkar det finansiella sparandet direkt, men diremot okar bide
statsskulden och den offentliga bruttoskulden. Ett bruttoskulds-
métt kan dirfér behéva tolkas med hinsyn till denna typ av
forindringar for att ge en mer korrekt bild av finanspolitikens
hillbarhet. Exempelvis gor EU-kommissionen s.k. stock-flodesjuste-
ringar om en medlemsstat anvinder likvida tillgdngar for att kopa

tillbaka sin egen skuld.

Minga regler 6kar ramverkets komplexitet

Fordelarna med en ny regel bor alltid stillas mot risken for dkad
komplexitet och mindre transparens. Ett 6kat antal regler gor efter-
levnaden mer komplicerad att évervaka (Debrun och Schaechter
2014). Risken okar ocksd fér milkonflikter om utvecklingen be-
déms vara 1 linje med en regel men inte med en annan. En parallell
kan dras till EU:s finanspolitiska ramverk och hur det har kriti-
serats for att ha blivit alltfér komplext med minga olika mal, grinser
och riktmirken som riskerar att 6verlappa och inte vara konsistenta
med varandra, samtidigt som det blir svdrare att se till att det {6ljs
(Andrle m.fl. IMF 2015). En annan parallell kan goras till det stora
antalet indikatorer som anvints for att félja upp dverskottsmailet.
Dessa har gett olika budskap om sparandet avvikit frin mélet och
hur stor avvikelsen varit (se avsnitt 9.4.1). Med flera mél och regler
utan en tydlig inbordes ordning okar risken for att finanspolitiska
dtgirder motiveras med det mitt som for tillfillet visar pd den bista
méluppfyllelsen.
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8.3 Hur kan en skuldregel utformas?

I det f6ljande diskuteras utformningen av en potentiell skuldregel.
Vilket métt pd skulden ir limpligast att utgd frdn? Bor en skuld-
regel formuleras som ett mél eller ett tak for skulden? I denna
diskussion gors jimforelser med skuldregler 1 andra linders ram-
verk. En annan frga handlar om vilken nivi pi skulden en skuld-
regel ska utgd frin. I ett ramverk med ett saldomal bor rimligtvis en
skuldregel 6verensstimma med de skuldnivier detta saldomal vin-
tas leda till. Samtidigt pdverkas skulden av fler faktorer dn sparan-
det, vilket diskuteras hir. Hir tas ocksd upp frigan om rittslig
reglering av en skuldregel. Slutligen redogérs ocksd for alternativ
till skuldregler, som Tysklands mekanism f6r korrigering av avvikel-
ser frin saldomadlet.

8.3.1  Vilket skuldmatt dr lampligast?
Bruttoskuld eller finansiell nettoférmogenhet?

Teoretiskt sett dr den finansiella nettoférmdgenheten, dvs. nettot
av skulder och finansiella tillgingar, mer limplig som héllbarhets-
indikator in bruttoskulden. I analysen av den offentliga soliditeten
ir nettoférmdgenheten en central komponent. Internationellt ir
det dock vanligare med regler for bruttoskulden in fér nettofér-
mogenheten. Den konsoliderade bruttoskulden ir till exempel det
mdtt som anvinds inom stabilitets- och tillvixtpakten. Att brutto-
skulden anvinds i internationella jimférelser beror bland annat pd
att mittet ir mindre kinsligt for olika virderings- och redovis-
ningsprinciper. Erfarenheten visar ocksd att det primira sparandet,
som ska finansiera skuldkostnaderna, har ett nirmare samband med
forindringar 1 bruttoskulden in nettoférmdgenheten. De finansiella
marknaderna dr sannolikt ocksd mer intresserade av att staten har
en ldg bruttoskuld 4n nivin pd den finansiella nettoférmégenheten.
Ett skil till det ir att de offentliga finansiella tillgingarna kan vara
mindre likvida eller 6ronmirkta for speciella syften. Aven nir det
giller mojligheten att bedriva aktiv finanspolitik kan den finansiella
nettoférmogenheten ge en Sverdrivet positiv bild di ménga tillgingar
ir svéra eller till och med omgjliga att silja. Till exempel finns en
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stor del av de svenska offentliga finansiella tillgingarna i lders-
pensionssystemet, och ir dirmed avsedda for framtida pensioner.

Virdet pa offentligt dgda tillgdngar i Sverige har dndrats mycket.
Merparten av uppgingen 1 den offentliga sektorns férmogenhet
beror pa virdeckningar pd statens aktieinnehav. Som framgick av
avsnitt 4.2 hade virdeforindringar stérre betydelse for nettofér-
mogenhetens 6kning dn det finansiella sparandet perioden 2000-
2015.

Statskulden eller den konsoliderade bruttoskulden?

Tva bruttoskuldmitt som dr tinkbara f6r en skuldregel ir statens
bruttoskuld respektive den offentliga konsoliderade bruttoskulden
(Maastrichtskulden). Det forsta mittet ir som namnet siger statens
skuld, medan Maastrichtskulden dven omfattar skulder i 6vriga delar
av offentlig sektor, minskat med den del av skulden som hills intern,
framfor allt dlderspensionssystemets innehav av statspapper. Den
storsta skillnaden ir siledes att Maastrichtskulden till skillnad frin
statsskulden inkluderar kommunsektorns skulder. Ar 2015 uppgick
Maastrichtskulden till cirka 43 procent av BNP och statsskulden
till cirka 33 procent av BNP, medan kommunsektorns skulder upp-
gick till cirka 11 procent av BNDP.

Diskussionen om vilket av mdtten som ir att féredra kan kopp-
las till den om &verskottsmélet bér omfatta hela offentliga sektorn
eller bara staten och kommunsektorn (se avsnitt 6.2). For att gora
reglerna sd konsistenta som méjligt bor ett éverskottsmél som
omfattar hela offentliga sektorn vara relaterat till en stock som
ocksd omfattar hela den offentliga sektorn, dvs. Maastrichtskulden.
Maastrichtskulden dr ocksd det skuldmétt som anvinds nir de svenska
offentliga finanserna och den svenska statens kreditvirdighet gran-
skas internationellt.

Ett argument for en regel for statsskulden ir att det ir den som
direkt paverkas av konjunkturvariationer och ir ett métt pd statens
beredskap att hantera en kris eller djup ldgkonjunktur. Statens skuld
ir dock den absolut stérsta delen 1 Maastrichtskulden och gir att
hirleda frin det mitt pd statskulden Riksgilden redovisar, vilket
gor att de kan foljas parallellt. Bdde en regel for statsskulden och
Maastrichtskulden begrinsar dirmed risken for att en stor del av
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det offentliga sparandet for ett givet saldomdl kommer att ligga 1
pensionssystemet, och att dirmed statens férmaga att hantera kriser
forsimras.

Eftersom pensionssystemets innehav av statspapper fir riknas
bort i berikningen av Maastrichtskulden finns en mojlighet att ett
lagt sparande 1 staten och en vixande statsskuld inte leder ull att
Maastrichtskulden 6kar pd samma sitt, om AP-fonderna viljer att
oka sitt innehav av statspapper. I forlingningen skulle en sddan
utveckling kunna leda till att statens férmiga att hantera en kris
forsimras, men att detta inte syns i Maastrichtskulden. Det fram-
stdr dock som ett hanterbart problem givet den transparens som
priglar ramverket.

8.3.2 Skuldtak eller skuldmal?

En siffersatt regel for skulden skulle antingen kunna formuleras
som en Ovre grins (ett tak) eller som ett mél (ett riktmirke eller
*ankare”). Man kan ocksd tinka sig ett intervall, antingen for ett
takvirde eller f6r milnivan.

Som framgdtt av avsnitt 2.2 innebir stabilitets- och tillvixtpaktens
krav att Sveriges Maastrichtskuld inte fir 6verstiga 60 procent av
BNP. EU:s skuldregel ir exempel pd ett skuldtak. I éversynen av
miniminivin f6r MTO tittar kommissionen p4 vilken nivd pd spar-
andet som stabiliserar skuldkvoten pd 60 procent av BNP. Avstdndet
till grinsnivdn spelar ocksd roll f6r hur snabbt det strukturella
sparandet méste forstirkas om dverskottsmalet avviker frain MTO.

Polen och Slovakien ir exempel pd linder som tillimpar natio-
nella skuldregler i form av skuldtak (se vidare i bilaga 4). Dessa
linders skuldregler har formulerats i1 férhdllande till EU:s referens-
virde. I bida linderna siger grundlagen att Maastrichtskulden inte
far overstiga 60 procent av BNP, och krav pd itgirder frin reger-
ingen aktiveras om skulden &verskrider vissa troskelvirden. I
Slovakien sker detta nir skulden nirmar sig 50 procent av BNDP.
Kraven pd dtgirder blir skarpare ju nirmare 60 procent av BNP
skulden kommer och skulle 60 procent passeras blir regeringen fore-
mél f6r misstroendevotum.

Konjunkturinstitutet (2016c¢) pekar pi att en risk med ett skuld-
tak dr att ett sidant inte styr politiken alls s& linge marginalen till
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taket dr god, och blir operationellt f6rst nir taket riskerar att binda.
Ingen av dessa situationer ir efterstrivansvirda. I stillet bor det
finnas en uppfattning om limplig nivd pd nettoférmégenhet och
skuld pa tio &rs sikt, sd att saldomdlet kan anpassas for att nd dessa
nivier. Saldomailet blir dirmed en link frin nuvarande nivier pd
formogenhet och skuld tll de framtida onskvirda virdena. I en
modell med skuldtak blir det enligt KI mindre klart vilka nivier pd
skuld och férmdgenhet som efterstrivas.

Ytterligare en mojlig skuldregel ir de icke siffersatta principer
for skulden som Nya Zeeland tillimpar, och som ir reglerade i lag
(se vidare 1 bilaga 4). Hir miste det offentliga sparandet vara posi-
tivt till dess att man ndtt en vil avvigd nivd pd skulden. Nir skul-
den ndtt denna nivd ska den hillas pd den nivin under en viss tids-
period. Eftersom ramverket endast anger principer kan regeringen
sjilv precisera en ansvarsfull skuldniva.

8.3.3  Skulden paverkas av fler faktorer &n sparandet
En skuldregel méste 6verensstimma med saldomalet

Eftersom vi hir inte diskuterar en skuldregel som ett alternativ till
ett saldomdl méste en skuldregel utgd frin en nivd pd skulden som
dverensstimmer med det saldomil och den bana foér skulden som
anses onskvird. I avsnitt 7 f6resldr kommittén att verskottsmalet
indras till en tredjedels procent av BNP. I valet av 6verskottsmal ir
nuvarande och férvintade skuldnivier centrala. Ett sparande pa den
valda nivdn leder som redovisas i samma avsnitt, givet vissa antag-
anden, till en viss bruttoskuld och nettoférmégenhet. Den fore-
slagna férindringen av 6verskottsmélets nivd motiveras siledes av
att den finansiella stillningen 1 den offentliga sektorn och Maastricht-
skulden di fir en 6nskvird utveckling pd medelling och ling sikt.
Skulden paverkas dock av fler faktorer dn sparandet, vilket utveck-
las nedan.
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Skulden piverkas av annat 4dn sparandet

Ett antal faktorer kan gora att den offentliga sektorns skuld- och
formogenhet utvecklas pd ett annat sitt in vad som férutses vid det
tillfille som ett saldomal faststills. Skuld- och férmégenhetsnivier
paverkas inte bara av sparandet utan dven av t.ex. virdeférindringar
och i vilken del av den offentliga sektorn sparandet uppstir. Aven
om 6verskottsmilet uppfylls kan sdledes f6rmogenhet och skuld ut-
vecklats pd ett annat sitt dn férvintat. Av det skilet krivs en ut-
forlig redovisning och tolkning av faktorer som péaverkat skulden
om en skuldregel inférs i ett finanspolitiskt ramverk. Det ir bland
annat viktigt att minska risken for att dtgirder vidtas som endast
syftar till att klara skuldregeln men som inte pdverkar den ling-
siktiga hillbarheten.

En f6rsta osidkerhetsfaktor ir sparandets férdelning i den offent-
liga sektorn. Om det malsatta 6verskottet uppkommer i staten
kommer det att i forsta hand pdverka statsskulden. Ju hogre statligt
sparande desto ligre statsskuld och Maastrichtskuld, vilket innebir
att den offentliga sektorns nettostillning forstirks pd motsvarande
sitt. Om sparandet i stillet sker 1 8lderspensionssystemet kommer
skulden inte att minska utan de finansiella tillgingarna i AP-fonderna
att 6ka. Den finansiella nettostillningen foérbittras dven 1 detta fall,
kanske t.o.m. mer in om staten sparar eftersom det ir rimligt att
anta att AP-fondens tillgdngar dven 6kar i virde. Statsskulden pi-
verkas nu inte alls, men Maastrichtskulden kan komma att utveck-
las mer f6rméanligt om AP-fonderna viljer att placera en del av sitt
sparande i statspapper, som riknas bort i Maastrichtskulden. Ju
storre del av det mélsatta sparandet som sker 1 pensionssystemet,
desto mindre paverkas statsskulden och Maastrichtskulden.

En annan killa tll osikerhet dr uppldning i syfte att stirka Riks-
bankens valutareserv. Om Riksgilden [&nar i utlindsk valuta f6r att
stirka Riksbankens valutareserv fir Riksgilden en fordran pd Riks-
banken, som ocksd betalar Riksgildens uppliningskostnader for
linet. Den offentliga sektorns nettof6rmdgenhet piverkas dirmed
inte, men sivil statsskulden som Maastrichtskulden 6kar.

Foérmogenhetsfordelningen pdverkas pd motsatt sitt vid forsilj-
ning av finansiella tillgdngar. Om staten siljer aktier eller andra
finansiella tillgdngar paverkas inte det finansiella sparandet eller netto-
formogenheten, utan en finansiell tillgdng (aktier) har ju bara bytts

220



SOU 2016:67 Ramverket kompletteras med ett skuldankare

mot en annan (likvida medel). Diremot pédverkas statsskulden och
Maastrichtskulden eftersom férsiljningsintikterna kommer att anvin-
das for att amortera skulden eller minska linebehovet, allt annat
lika. En sidan férindring av den offentliga sektorns balansrikning
okar sannolikt sikerhetsmarginalerna eftersom en ligre skuld troligen
ir att foredra framfér storre finansiella tillgdngar i en kris. Sam-
udigt gor de minskade tillgdngarna att den offentliga sektorns
finansiella stillning ir oférindrad. Det ir som tidigare nimndes
problematiskt om ett givet mal for bruttoskulden kan nds genom
att tillgdngar avyttras. En forsiljning kan dock gora att brutto-
skulden minskar samtidigt som nettoférmégenheten 6kar om statens
tillgdngar kan siljas till ett hogre pris in det bokférda virdet.

En annan faktor som piverkar nettoférmogenheten vid sidan av
sparandet ir virdeférindringar. Huvuddelen av den historiskt gynn-
samma utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella netto-
formogenhet beror pd virdedkningar pd statens och pensionssystem-
ets tillgdngar. Sddana virdeskningar pdverkar dock inte Maastricht-
skulden, sdvida de inte realiseras och anvinds for att amortera pd
skulden. Dirmed har inte sikerhetsmarginalerna i ett stabiliserings-
politiskt perspektiv forbittrats 1 ndgon avgorande grad.

Lan till Riksbanken och definitionsférindringar har 6kat
bruttoskulden de senaste dren

Aven om den konsoliderade bruttoskulden ir ett vildefinierat skuld-
begrepp som anvinds i internationella jimforelser s3 har statistiska
omliggningar och andra férindringar 6kat skulden under senare &r.
I minga fall har dessa skuldékningar motsvarats av en lika stor
okning av de finansiella tillgdngarna, s att den offentliga sektorns
finansiella nettostillning inte pdverkats. Exempel pi nir bide den
offentliga sektorns finansiella skulder och tillgdngar 6kat 1 ungefir
samma utstrickning, men dir tillgdngarna inte fir riknas bort i
bruttoskulden, ir nir Riksbanken okat sin valutareserv och nir
Kammarkollegiet tilldtits ligga kvar med dppna positioner éver &rs-
skiftet 1 sin forvaltning av bland annat Insittningsgarantins och
Kirnavfallsfondens obligationsinnehav. I det férsta fallet motsvaras
statens Okade upplining av en lika stor statlig fordran pd Riks-
banken, som virderades till 242 miljarder kronor i slutet av 2015. I
det andra fallet 6kade statens skuld och fordringar med cirka 63 mil-
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jarder kronor jimfért med fore regelindringen nir alla finansiella
dterkodpsavtal miste avslutas vid &rsskiftet. Anpassningen av national-
rikenskaperna till det uppdaterade regelverket ENS2010 har vidare
inneburit att ett antal offentligt dgda bolag omklassificerats frin
bolagssektorn till offentlig sektor, vilket har ¢kat skulden med
sammanlagt cirka 20 miljarder kronor. Sammanlagt utgjorde dessa
faktorer cirka 325 miljarder kronor eller cirka 8 procent av BNP
2015.

Redan beslutade omklassificeringar av offentligt igda bolag vin-
tas inom kort att dka skulden med ytterligare cirka 20 miljarder
kronor. Eurostat éverviger dessutom for nirvarande om Kommun-
invest AB ir en del av bolagssektorn eller av offentlig sektor. Om
detta bolag klassas om frin bolagssektorn till offentlig sektor dkar
sannolikt Maastrichtskulden med mer dn 100 miljarder kronor efter-
som en stor del av Kommuninvests utlining r till kommunalt dgda
bolag 1 bolagssektorn.

Sammanfattningsvis pdverkas skulden av en rad faktorer utéver
sparandet. Men s8 linge det inte finns en systematik i dessa effekter
utan skulden kan p&verkas bdde uppdt och nedit ir det ind3 rimligt
att anta att skulden trendmaissigt har ett tydligt samband med spar-
andet.

8.3.4  Rattslig reglering

EU-direktivet stiller krav pd att de nationella budgetramverken ska
innehdlla flerdriga mal fér skulden (avsnitt 8.1). Budgetprocess-
kommittén menar att dessa kan var sivil siffersatta som av mer
kvalitativ natur, och lyfte fram att regeringens ambition varit att
minska bruttoskuldkvoten dven om denna ir betydligt under EU:s
sextioprocentsgrians (SOU 2013:32, s. 52).

Budgetprocesskommittén menar att tvd faktorer ir viktiga att
beakta vid en ny eller dndrad reglering (SOU 2013:73, s. 97-98).
Det handlade dels om en ordning ir vil etablerad och fungerande,
dels om den har bred parlamentarisk férankring. Den svenska tradi-
tionen for regleringar inom finansmaktens omrdde har oftast varit
att kodifiera etablerad praxis som det finns politisk enighet om.

En mojlighet ir att binda en skuldregel med riksdagen i form av
ett riktlinjebeslut 1 enlighet med regeringsformens bestimmelse

222



SOU 2016:67 Ramverket kompletteras med ett skuldankare

(9 kap. 6 § RF). Enligt bestimmelsen kan riksdagen besluta om
riktlinjer for statens verksamhet dven for tid efter den foljande
budgetperioden. Exempel pd mer omfattande riktlinjebeslut ir de
riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken som
riksdagen beslutar om i samband med behandlingen av den ekono-
miska virpropositionen (se t.ex. bet. 2015/16:FiU20). Andra exem-
pel pd riktlinjebeslut dr att riksdagen ska godkinna mail for ett
politikomride eller faststilla ett utgiftstak.> Aven om riktlinjebeslut
inte ir rittsligt bindande innebir de ett starkt politiskt &tagande
frdn regeringens sida och har i praktiken stor betydelse for reger-
ingens mojligheter att styra den statliga verksamheten.

8.3.5 Andra satt att motverka en for hog skuld
En mekanism {6r korrigering av avvikelser frin 6verskottsmalet

Ett alternativ till en skuldregel ir en mekanism fér korrigering av
tidigare avvikelser frin éverskottsmélet. En sddan finns i finanspakten
och 1 bestimmelserna for alla eurolinder, men ocksg 1 Tysklands och
Schweiz nationella bestimmelser (se avsnitt 5.2 och bilaga 4). I dessa
linder upprittas ett fiktivt kontrollkonto dir historiska avvikelser
frin saldomailet registreras. Nir saldot pd kontot 6verskrider en viss
troskelnivd méste regeringen minska den 6verskridande delen. For
att undvika att regeln orsakar procyklikalitet tas konjunkturhinsyn
om kontrollkontot &verskrids i en ligkonjunktur. Det finns ocksd
undantagsbestimmelser foér exceptionella hindelser. For att undan-
tagsbestimmelserna inte ska missbrukas ska avvikelser indd konto-
foras och pd sikt amorteras.

Aven om det finns relativt lite erfarenhet av hur mekanismen
fungerar har automatiska korrigeringsmekanismer kritiserats for att
fordra orealistiskt stora anpassningar av sparandet efter stora avvik-
elser frdn 6verskottsmail, liknande kritiken mot strikt tillimpade
skuldregler (Debrun och Schaechter 2014). Milet ska inte bara nis
nistkommande &r, utan ska ocksd overtriffas for att korrigera for
den tidigare avvikelsen. En annan nackdel ir att det gér ramverket
mer komplext och svdrare att kommunicera. I en IMF-studie av

2 Budgetlagen reglerar att regeringen ir skyldig att limna forslag om utgiftstak. Dock ir
takets nivd inte faststillt i lagen. Férslag om utgiftstak limnas i budgetpropositionen.
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Eyraud och Wu (2015) framhaélls dock att en korrigering av his-
toriska avvikelser dr nédvindig om inte det genomsnittliga sparan-
det ska bli s3 1igt att skulden riskerar att nd sextioprocentsgrinsen.
Samma studie pekar pd méjligheten att tillita gradvisa korrigeringar
om skulden ligger under grinsnivén.

Den bakatblickande tiodrsindikatorn som anvinds for att félja
upp overskottsmélet 1 det svenska finanspolitiska ramverket kan
jimféras med de kontrollkonton som Tyskland och Schweiz tillim-
par. Att ge den bakdtblickande uppféljningen av dverskottsmilet
okad betydelse i ramverket, skulle vara en mindre *mekanisk” vari-
ant av den korrigeringsmekanism som Tyskland och Schweiz an-
vinder.

En buffertfond for stabiliseringspolitiska syften

Ett annat sitt att sikerstilla stabiliseringspolitikens handlingsutrymme
ir att bygga upp en buffertfond som bara fir anvindas for att
stabilisera konjunkturen i en djup ligkonjunktur eller krissituation.
Detta alternativ diskuterades i Finansdepartementets éversyn av
overskottsmilet 2010 (Ds 2010:4, s. 155). Slutsatsen var dock att
statsskulden till stor del redan fyller denna funktion, och det sannolikt
var bittre att se till att statens skuld ir 13g och mojligheten att 1ana
god.
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8.4 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs forslag:

Ramverket kompletteras med ett skuldankare for den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld, Maastrichtskulden, som tyd-
liggér att skuldnivin bor fortsitta att falla som andel av BNP pd
medelldng sikt. Skuldankaret ir inte ett operativt mél, utan ett
riktmirke f6r en 6nskvird skuldnivi. Nivén pd skuldankaret, dvs.
den o6nskvirda nivin pd Maastrichtskulden sitts till 35 procent
av BNP, vilket ir forenligt med det féreslagna éverskottsmilet
pa en tredjedels procent av BNP. Med skuldankaret forstirks over-
skottsmaélets och ramverkets koppling till finanspolitisk hillbar-
het. Skuldankaret f6ljs upp arligen i den ekonomiska virproposi-
tionen. Regeringen ska forklara avvikelser storre dn 5 procent av
BNP frin skuldankarets nivd i en sirskild skrivelse till riksdagen.
Finanspolitiska ridet ska folja upp skuldens utveckling i férhill-
ande till skuldankaret, och analysera vilka faktorer som péverkat
skulden. Skuldankaret bor spela en central roll nir éverskotts-
mélet ses dver varannan mandatperiod. Skuldankaret giller frin
2019 och tills vidare 1 likhet med den féreslagna férindringen av
overskottsmalet. Skuldankaret faststills av riksdagen genom ett
riktlinjebeslut.

Kommittén anser att det finns dvervigande skil att ge den offent-
liga skulden en mer framtridande roll i ramverket. Den offentliga
skuldsittningen dr det centrala mittet pd finanspolitikens héllbar-
het. Med ett riktmirke for skulden férstirks ramverkets koppling
till hillbarhet. Skuldnivdn har ocksg stor betydelse f6r den stabili-
seringspolitiska handlingsfriheten. Utvecklingen 1 minga europeiska
linder under senare ir visar hur 6kande skuldnivier, och dirmed
forenade hogre riskpremier och rintenivder, kraftigt begrinsar den
finanspolitiska handlingsfriheten.

Riktmirket for skulden benimns fortsittningsvis skuldankare.
Med skuldankaret tydliggérs att skuldnivin bor fortsitta att falla
trendmissigt frén nuvarande niva. Vi beddémer att en dnskvird nivd
pd den offentliga konsoliderade bruttoskulden (Maastrichtskulden)
ir 35 procent av BNP, vilket ir i dverensstimmelse med det fore-
slagna 6verskottsmélet pd en tredjedels procent av BNP. Denna
dverensstimmelse forutsitter att 6verskottsmilet uppnds éver kon-
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junkturcykeln. En skuldnivd pd 35 procent av BNP ger en betyd-
ande marginal till EU:s skuldgrins och till de skuldnivier som inter-
nationella studier har identifierat som problematiska.

Skuldankaret ir inte ett operativt mél, utan ett riktmirke som
tydligt anger vad som ir en 6nskvird skuldnivd. Skuldankaret ska
ses som ett komplement och inte som ett alternativ till éverskotts-
malet. Overskottsmalet ir tillsammans med utgiftstaket bittre limpat
som operativ styrvariabel 1 den drliga budgetprocessen. Avvikelser
frdn 6verskottsmailets nivd under enskilda 4r ir inte ett problem
under forutsittning att sparandet nir milet 6ver konjunkturcykeln.
Problemet uppstir forst om systematiska avvikelser frin 6verskotts-
mélet leder till en odnskad skuldutveckling. Det ir i det samman-
hanget som ett skuldankare spelar en roll genom att det tydligt
anger vad som ir en onskvird skuldnivd samt om det offentliga
sparandet varit tillrickligt for att nd denna. Skuldankaret ir i det
perspektivet ett led 1 en forstirkt uppfoljning av dverskottsmailet.

Det ir viktigt att viga férdelarna med en ny komponent i ram-
verket mot risken f6r 6kad komplexitet och minskad transparens.
Vi bedémer dock att den utformning och uppféljning av skuld-
ankaret som hir foreslds dr forhillandevis enkel att férstd och kom-
municera, och att férdelarna med ett riktmirke fér skulden dirfor
Overviger.

Skuldankarets utformning

Maastrichtskulden, dvs. den offentliga sektorns konsoliderade brutto-
skuld, ir enligt vdr bedémning det limpligaste méttet for skuld-
ankaret. Aven om den offentliga finansiella nettoférmégenheten
teoretiskt sett dr en mer adekvat hdllbarhetsindikator visar erfaren-
heten att bruttoskulden har ett nirmare samband med det primira
sparandet som ska finansiera skuldkostnaderna. Aven for inter-
nationella jimforelser ir bruttoskulden att féredra dd den i mindre
utstrickning paverkas av olika virderings- och redovisningsproblem.
De finansiella marknaderna ir sannolikt ocksd mer intresserade av
att staten har en lig bruttoskuld 4n att den har en sirskild nivi pi
den offentliga féormdgenheten. Bruttoskulden kan dndras genom ny
upplining medan tillgdngarna 1 stor utstrickning ir illikvida. Via
statsbudgetens saldo, som motsvarar statens nettoldnebehov, ir det
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dessutom bruttoskulden som 1 forsta hand paverkas av konjunktur-
variationer och olika typer av kriser.

Bland olika skuldmdtt har Maastrichtskulden dessutom en starkare
koppling till éverskottsmalet dn statsskulden genom att den péver-
kas av sparandet i hela den offentliga sektorn, inte bara i staten.
Maastrichtskulden ir ocksd det skuldmétt som anvinds 1 upptélj-
ningen inom stabilitets- och tillvixtpakten, och som internationella
beddmare oftast utgir frin nir de granskar de offentliga finanserna
och statens kreditvirdighet. Det finns dirfér redan en tydlig och
enhetlig redovisning och uppféljning av Maastrichtskulden.

Vi har valt att formulera skuldankaret som ett mal eller ett rikt-
mirke f6r skuldkvoten snarare dn som ett tak. Ett skuldtak gor det
mindre klart vilken skuldnivd som efterstrivas, samtidigt som risken
okar for att overskottsmilet blir mindre styrande si linge som
skulden ligger under taket. I stillet ger virt forslag en uppfattning
om den nivd pd skulden som bér efterstrivas och som férvintas
uppnds om overskottsmélet uppritthills.

Skuldankaret ska foljas upp arligen i den ekonomiska
varpropositionen

Skuldankaret ska féljas upp arligen av regeringen i den ekonomiska
varpropositionen. Varpropositionen behandlar de évergripande rikt-
linjerna f6r den ekonomiska politiken och har jimfért med budget-
propositionen ett mer lingsiktigt fokus. Den innehéller bland annat
bedémningar av finanspolitikens 1angsiktiga hillbarhet, som har en
direkt koppling till skuldnivin. En mojlig del 1 den &rliga upptolj-
ningen av skuldankaret ir att komplettera dagens hillbarhetsberik-
ningar med en bedémning av om skuldankaret klaras pid medelldng
sikt. Det ir ocksd naturligt att i redovisningen visa pd hur 6ver-
skottsmilet och sparandet bidrar till skuldutvecklingen i relation

till skuldankaret.
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Om skulden avviker frin skuldankaret ska regeringen limna
en skrivelse till riksdagen

Om skulden avviker med mer in 5 procent av BNP frin skuld-
ankaret, under det senaste dret enligt utfallet i nationalrikenskaperna
eller 1 prognosen i den ekonomiska virpropositionen, ska regeringen
limna en sirskild skrivelse till riksdagen. Skrivelsen limnas sam-
udigt som vdrpropositionen. I skrivelsen ska regeringen redogéra
for vad som orsakat avvikelsen och hur man avser att hantera
denna. Genom att skuldankaret dr formulerat som ett mal och inte
ett tak uppstdr en avvikelse bdde om skulden ir mer in fem procent
hogre och ligre dn 35 procent av BNP. En avvikelse dr sdledes
symmetrisk. Det ir sannolikt dock mer problematiskt om skulden
overskrider dn underskrider skuldankarets nivd. Men samtidigt ir
skuldankarets (och overskottsmélets) nivd faststilld utifrdn den
skuldnivd som bedémts som rimlig pd medelling sikt och tanken ir
inte att till varje pris nd en dnnu ligre skuld. Det finns argument f6r
att bruttoskulden inte bor bli alltfor 13g.

En rad faktorer kan gora att skulden utvecklas i en annan rikt-
ning in den som forutsigs nir verskottsmilet faststilldes, dven
om sparandet ligger i linje med 6verskottsmélet. Vi bedémer dirfér
att det dr rimligt med ett spann pid =5 procent av BNP {or nir
regeringen ska vara skyldig att limna en sirskild skrivelse.

Finansutskottet behandlar skrivelser 1 samband med en avvikelse
fran skuldankaret, och kan iven hilla en offentlig utfrigning med
finansministern om skuldsituationen. Det finns i virt forslag, ut-
over kravet pd skrivelse till riksdagen, ingen automatik i vad som
hinder vid en avvikelse frin skuldankarets nivd. I stillet ir tanken
att det ska vara forenat med en politisk kostnad att avvika frin
skuldankaret, om det inte finns goda skl dirtill. Hirigenom &stad-
koms enligt vir bedémning en rimlig avvigning mellan ett dkat fokus
pd en langsiktigt hillbar skuldnivi och en hog grad av flexibilitet i
utformningen av finanspolitiken.
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En transparent och oberoende uppfdljning av hur skulden
utvecklas i f6rhéllande till skuldankaret ar viktig

Det finns ett antal faktorer som pédverkar bruttoskulden utan att
den finansiella nettostillningen dndras. En avyttring av finansiella
tillgdngar innebir exempelvis normalt att bruttoskulden minskar
utan att den finansiella nettostillningen forbittras. Aven om det
kan vara svirt att avgdra vad som motiverar en finansiell dtgird ir
grundprincipen att det offentliga sparandet ska félja dverskotts-
mélet 6ver konjunkturcykeln, och att skuldkvoten dirmed trend-
missigt ska rora sig mot den 6nskvirda nivdn. For att forklara or-
saker till att skulden férindras och dven motverka att skuldankaret
leder till oonskade kortsiktiga dtgirder ir en transparent och obe-
roende uppfoljning av skuldankaret central. Dirigenom 6kar den
politiska kostnaden fér kortsiktiga dtgirder som inte stirker den
lingsiktiga hillbarheten. Det ir dirfor viktigt att Finanspolitiska
radet foljer och analyserar den offentliga bruttoskuldens utveckling
i relation till skuldankaret 1 sina 4rliga rapporter. Dirmed blir ocksd
uppfoljningen av skuldankaret en naturlig del av den &rliga offent-
liga utfrigningen av finansministern 1 riksdagens finansutskott med
anledning av Finanspolitiska ridets rapport.

Skuldankarets roll vid 6versynen av 6verskottsmalet

Skuldankaret bér spela en central roll vid 6versynen av éverskotts-
méilet som vi foresldr ska ske varannan mandatperiod (se vidare
avsnitt 10.2). Vid denna 6éversyn utvirderas om sparandet och 6ver-
skottsmailet varit tillrickliga for att uppnd den 6nskvirda nivin pd
skulden, och om de bedéms vara det dven under nistféljande period.
Om skulden utvecklats pd ett sitt som inte ir forenligt med skuld-
ankaret kan det motivera att 6verskottsmalet indras. Genom 6ver-
synen varannan mandatperiod skapas dirmed en koppling mellan
det operativa dverskottsmilet, som ir styrande i de irliga budget-
besluten, och skuldankaret.

Hur en avvikelse frin skuldankaret hanteras miste bedémas
utifrin en samlad analys av avvikelsens orsak och dess konsekvenser
for finanspolitikens hallbarhet och handlingsutrymme i en kris. Det
ir ocksd ett av syftena med den féreslagna modellen med en 3ter-
kommande 6versyn.
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Aven om skuldankaret, i likhet med 6verskottsmilet, ska gilla
tills vidare, boér dess nivi utvirderas 1 samband med den iterkom-
mande 6versynen av dverskottsmélet. Detta 1 syfte att bedéma om
nivdn ir fortsatt férenlig med finanspolitikens grundliggande
motiv och ger en god marginal till kritiska nivier p skulden.

Skuldankaret faststills av riksdagen genom ett riktlinjebeslut

Skuldankaret faststills genom riksdagens godkinnande i form av
ett riktlinjebeslut 1 enlighet med regeringsformens 9 kap. 6 §. I lik-
het med den féreslagna indringen av 6verskottsmilet ska skuld-
ankaret gilla frin och med 2019.
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9 Forstarkt uppfoljning
och utvardering
av Overskottsmalet

I kommitténs uppdrag ingdr att dverviga om ett dndrat 6verskotts-
mél bor féranleda en forstirkt lopande utvirdering av finans-
politiken. Det motiveras med att en férindrad milnivd piverkar
marginalerna till stabilitets- och tillvixtpaktens grinsvirden, och
dven kan pdverka finanspolitikens lingsiktiga hillbarhet. Syftet med
en sddan forstirkt utvirdering ska vara att minska risken fér fram-
tida dtgirder inom stabilitets- och tillvixtpakten och sikerstilla att
finanspolitiken ir lingsiktigt hllbar dven fortsittningsvis.

Direktivets begrepp “lopande utvirdering” bedéms hir omfatta
bide uppféljning i bemirkelsen en kontinuerlig granskning av hur
finanspolitiken forhiller sig till de finanspolitiska mélen, och en
l6pande utvirdering i efterhand av hur méilen uppnitts. I fokus ir
uppfoljning och utvirdering av finanspolitiken 1 relation till dver-
skottsmailet.

Ett centralt underlag i detta avsnitt dr en rapport av Mattson &
Hakansson (2016), Vigar mot en starkare uppféljning av 6ver-
skottsmailet, som tagits fram for utredningens rikning. Underlags-
rapporten behandlar hur uppféljningen av 6verskottsmilet skulle
kunna fortydligas, med beaktande av hela uppféljningskedjan, dvs.
dven 1 riksdagens arbete. Vidare beskriver rapporten hur Finans-
politiska ridet forhdller sig till internationella normer f6r obero-
ende institutioner, och lyfter fram potentiella forbittringsomréden.

I avsnitt 9.1 beskrivs inledningsvis nuvarande ordning f6r upp-
féljningen och utvirderingen av finanspolitiken, och di sirskilt
overskottsmalet. Direfter redogérs 1 avsnitt 9.2 for de myndigheter
1 Sverige som har olika roller och uppgifter i den oberoende gransk-
ningen av finanspolitiken. I avsnitt 9.3 jim{érs det svenska Finans-
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politiska rddet med motsvarande organisationer 1 andra linder, och
med internationella rekommendationer fér finanspolitiska rad.
Syftet ir att se i vilka avseenden Finanspolitiska ridets roll i upp-
foljningen av finanspolitiken 1 férhillande till ramverket och
overskottsmilet kan stirkas. Avsnitt 9.4 redogor for kritiken mot
en otydlig uppféljning av 6verskottsmilet och lyfter fram mojliga
vigar att stirka densamma. Slutligen presenteras kommitténs 6ver-
viganden 1 avsnitt 9.5.

9.1 Nuvarande ordning for uppféljning
och utvardering av finanspolitiken

Regeringens skyldigheter och befogenheter i forhillande till riks-
dagen nir det handlar om att folja upp finanspolitiken regleras i
budgetlagen (2011:203). En viss skirpning av budgetlagens bestim-
melser om uppféljningen av de finanspolitiska milen gjordes 2014
efter forslag av Budgetprocesskommittén. Riksdagens uppféljning
och utvirdering av finanspolitiken och de finanspolitiska mélen
sker 1 huvudsak inom ramen fér den ordinarie budgetprocessen,
vilket ir naturligt mot bakgrund av att den foérda finanspolitiken dr
en direkt konsekvens av riksdagens budgetbeslut.

9.1.1 Budgetlagens krav pa regeringens uppféljning

Regeringen ska redovisa hur 6verskottsmalet uppnds minst tva
ganger per ar

Regeringen ir skyldig att redovisa for riksdagen hur éverskotts-
mélet uppnds vid minst tv3 tillfillen under &ret (2 kap. 1a § budget-
lagen)." Regeringen ska di beakta effekterna av beslutade och for
riksdagen presenterade finanspolitiska dtgirder.

Ar 2014 gjordes forindringar i budgetlagen med syftet att dka
tydligheten i uppféljningen av éverskottsmaélet (prop. 2013/14:173,
bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351 och rskr. 2013/14:352). 1
forarbetena framhills att det krivs en transparent uppféljning for

'Det giller forutsatt att riksdagen beslutat om ett 6éverskottsmal. Se prop. 2009/10:100,
s. 93-94.
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att systemet med Overskottsmdl ska fungera vil (SOU 2013:73,
s.109). En sidan uppféljning bér innehilla en avstimning av om
mélet uppnds i ett medelfristigt framdtblickande perspektiv, med
beaktande av sdvil den beslutade som den foreslagna och aviserade
finanspolitiken. Det ir i en sidan uppféljning viktigt att effekterna
av den aktuella finanspolitiken redovisas och att orsakerna till av-
vikelser frdn maélet ges en tydlig forklaring. Uppféljningen av
budgeteffekter visar vilket budgetutrymme som finns 1 ett medel-
fristigt perspektiv.

Att budgeteffekterna tillmits stor vikt avspeglar ocksd det
faktum att budgetering med nédvindighet tar sin utgingspunke 1
budgeten for foregiende ar, och 1 utgifterna och inkomsterna vid
en oférindrad politik. Trots att budgeten vid varje tillfille ticker
alla inkomster och utgifter fattas besluten i normalfallet med fér-
hillandevis sm4 &rliga férindringar.

Regeringen ska presentera en plan for dterging
till 6verskottsmalet vid en malavvikelse

Det finns sedan linge ett formellt krav pd regeringen att vidta &t-
girder om det finns risk for att utgiftstaket verskrids. Ett mot-
svarande krav saknades tidigare for dverskottsmélet, men inférdes i
budgetlagen 2014. Bestimmelsen i budgetlagen siger att regeringen
ska redogora for hur en dtergdng till mélet ska ske nir den bedémer
att en avvikelse frin 6verskottsmélet uppstitt (2 kap. 1a §). Efter-
som en sddan bedémning ir férenad med stor osikerhet bor
analysen enligt lagens férarbeten tydligr indikera en maélavvikelse
for att regeringens skyldighet ska gilla. Planen bor ha ett medel-
fristigt perspektiv och ange hur risken f6r en méilavvikelse hanteras.
Nigon nirmare precisering av hur avvikelsen bér mitas anges inte.
Vidare siger forarbetena att en avvikelse ska korrigeras efter en
samlad beddmning utifrdn stabilitets-, fordelnings- och struktur-
politiska utgdngspunkter. Budgetutrymmet det kommande &ret ir
dirfor inte nédvindigtvis detsamma som behovet av korrigering av
det finansiella sparandet for att den mélsatta nivdn ska uppnis.

I de senaste ekonomiska propositionerna har éverskottsmalet
foljts upp med tre indikatorer (se avsnitt 4.3.1). Dessa ir ett bak3t-
blickande tiodrssnitt av det faktiska sparandet, ett centrerat sjudrigt
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medelvirde av det faktiska sparandet, den s.k. sjudrsindikatorn, och
det strukturella sparandet.

Regeringen miste utvirdera hur de budgetpolitiska milen
uppfylls

Regeringen ir skyldig att se till att det utférs regelbundna utvirde-
ringar av hur de budgetpolitiska mélen uppnds (2 kap. 5 § budget-
lagen). Regeringen kan uppfylla sin skyldighet genom att ge myn-
digheter, exempelvis Finanspolitiska ridet, 1 uppgift att genomfora
en sddan utvirdering. En vil fungerande extern och oberoende ut-
virdering av finanspolitiken i férhllande till de finanspolitiska
mélen utgor enligt lagens forarbeten ett stod for stabila offentliga
finanser. Genom en kvalificerad analys av finanspolitiken, och spe-
cifikt av hur de finanspolitiska mélen uppnds, bidrar myndigheter
som Finanspolitiska ridet och Riksrevisionen till 6kad kunskap om
finanspolitiska frigor. Det 6kar kraven pd regeringen att uppfylla
de av riksdagen beslutade médlen. Den 6kade transparens som den
externa 6vervakningen innebir bidrar enligt forarbetena till att det
ir forenat med politiska kostnader for regeringen att inte folja de
finanspolitiska mélen.

Visentliga skillnader mellan statens budget och dess utfall
ska forklaras

Regeringens ska noggrant f6lja hur statens inkomster, utgifter och
uppléning utvecklas i férhillande till beriknade och beslutade belopp
(9 kap. 1§ budgetlagen). I budgetpropositionen och i den ekono-
miska virpropositionen ska visentliga skillnader mellan statens
budget och dess utfall forklaras. Uppféljningen syftar ull att ge
regering och riksdag underlag fo6r nodvindiga beslut for att mot-
verka en ofdrutsedd och ogynnsam utveckling av statsfinanserna

(prop. 1995/96:220, s. 108).
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Prognoser ska baseras pa vil specificerade forutsittningar
och utvirderas regelbundet

I budgetlagen finns bestimmelser om vilka prognoser regeringen
ska redovisa (9 kap. 3 och 4 §§). Det ir prognoser éver den makro-
ekonomiska utvecklingen, statens inkomster och utgifter, statens
l&nebehov, utgifterna under utgiftstaket samt den offentliga sek-
torns inkomster, utgifter och skulder (fordelat pd staten, kommu-
nerna och lderspensionssystemet). Prognoserna ska omfatta det
innevarande budgetiret och de tre dirpd foljande dren och baseras
pd vil specificerade férutsittningar. Dirutdver ska dven bedém-
ningar av finanspolitikens lingsiktiga hillbarhet redovisas i den
ekonomiska virpropositionen.

Regeringen ir vidare skyldig att regelbundet utvirdera progno-
serna (9 kap. 5 §, budgetlagen). Regeringen kan sjilv utvirdera sina
prognoser dven om inget hindrar att utomstiende experter bistdr
med kompetens i samband med utvirderingen. Ungefir vart tredje
dr ska mer fullstindiga utvirderingar redovisas. I utvirderingen
ingdr dven att analysera och kommentera iakttagelser som fram-
kommer i samband med jimférelser med andra institut, som stdrre
skillnader mot EU-kommissionens prognoser.

9.1.2  Andringsbudget under I6pande budgetar

Som framgick av féregdende avsnitt dr regeringen skyldig att noga
folja utvecklingen av inkomster, utgifter och ldnebehov. Om det krivs
kan regeringen vid hogst tvd tillfillen per r foresld att riksdagen
indrar budgeten under det 16pande budgetdret (9 kap. 6 § riksdags-
ordningen). Forslagen ska limnas i anslutning till den ekonomiska
varpropositionen eller budgetpropositionen. Om det finns sirskilda
skil, exempelvis en ekonomisk kris, fir dock forslag till dndringar i
budgeten limnas vid andra tillfillen (prop. 2013/14:173, s. 32).

Det finns ingen reglering av vilka férslag som fir limnas i en
proposition om indringar 1 budgeten. Syftet dr dock att komplettera
den av riksdagen beslutade budgeten med anledning av férindringar
som vid beslutstillfillet inte var mojliga att férutse (prop. 2013/14:173,
s.33). Reformer med varaktiga budgetira konsekvenser bér, med
hinsyn till vikten av en samlad budgetbehandling, normalt beslutas 1
samband med budgetpropositionen. Vid férslag till indringar 1 statens
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budget bor regeringen analysera och redovisa forslagets effekter pd
budgeten och de budgetpolitiska malen. Finansutskottet har &ter-
kommande betonat vikten av att processen kring dndringsbudgeten ir
lika stram som processen kring budgetpropositionen, och att
utgiftstaket och 6verskottsmilet ir de yttre restriktionerna for
utgiftsdkningar (se t.ex. bet. 2015/16:FiU11, s. 13).

9.1.3  Arsredovisningen fér staten

Regeringens skyldighet att limna en 3rsredovisning for staten till
riksdagen efter budgetdrets slut regleras 1 svil regeringsformen
(9 kap. 10 §) som budgetlagen (10 kap. 5§). En finansiell revision
av drsredovisningen gors av Riksrevisionen och revisionsberittelsen
limnas till bdde riksdagen och regeringen. Sedan 2011 normeras
drsredovisningens innehdll 1 budgetlagen (10 kap. 6 §). Av lagen
framgdr exempelvis att drsredovisningen ska innehilla en uppfolj-
ning av Svergripande budgetpolitiska mél (6verskottsmilet och
utgiftstaket), utfallet pd statsbudgetens inkomster, utgifter och
lanebehov, samt en redovisning av hur statsskulden utvecklats.
Budgetlagsutredningen ansig att det var angeliget att regeringen
foljer upp de budgetpolitiska mélen dven 1 drsredovisningen, efter-
som Riksrevisionen d& blev skyldig att granska uppféljningen
(SOU 2010:18, 5. 254).

Uppféljningen av éverskottsmaélet i drsredovisningen fér staten
ir bakédtblickande medan den uppféljning som gors i den ekono-
miska vdrpropositionen och i budgetpropositionen ir fram3t-
blickande. Uppfdljningen i de ekonomiska propositionerna ir sile-
des ett underlag for utformningen av kommande &rs finanspolitik,
medan den bakitblickande uppféljningen i &rsredovisningen ir en
utvirdering av hur vil mélet har ndtts (bet. 2009/10:KU39, s. 42).

I riksdagen behandlas arsredovisningen av finansutskottet till-
sammans med Riksrevisionens revisionsberittelse. Finansutskottet
har flera gdnger understrukit att drsredovisningen fér staten ir ett
viktigt komplement till budgetpropositionen som ger riksdagen en
mojlighet att f6lja upp och kontrollera de beslut riksdagen fattat
om statens budget (se t.ex. bet. 2015/16:FiU12, s. 12-13).
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9.1.4  Riksdagens uppfdljning och utvardering
Uppf6ljning av de finanspolitiska malen i budgetprocessen

Den férda finanspolitiken ir en direkt konsekvens av riksdagens
beslut. Uppféljningen av de finanspolitiska méilen sker dirmed
inom ramen fér den ordinarie budgetprocessen. Dessutom stir
riksdagens vanliga uppféljningsformer till buds. Riksdagens utskott
har enligt regeringsformen i uppgift att f6lja upp riksdagens beslut
(4 kap. 8 § RF). Bestimmelsen inférdes 1 regeringsformen 2010 och
var ett uttryck for att riksdagen ville stirka det egna uppféljnings-
och utvirderingsarbetet.

Uppféljning och utvirdering av de dvergripande finanspolitiska
mélen och riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken ir finansut-
skottets ansvarsomride. Finansutskottet granskar hur regeringen
foljer upp finanspolitiken och de finanspolitiska méilen dels 1 be-
tinkandet om den ekonomiska virpropositionen, dels 1 betinkan-
det om budgetpropositionen.” I finansutskottets rambetinkande
med anledning av budgetpropositionen redogérs tér hur opposi-
tionspartiernas skuggbudgetar foérhéller sig till regeringens bud-
getforslag, exempelvis 1 termer av effekter pd den offentliga sek-
torns finansiella sparande och utgifterna under utgiftstaket. De
olika budgetalternativen stills mot varandra som paket, 1 enlighet
med budgetprocessens utformning.

Som ett led i beredningen av den ekonomiska virpropositionen
anordnar finansutskottet varje &r en 6ppen utfrigning om Finans-
politiska rddets rapport Svensk finanspolitik. Vid utfrigningen
deltar finansministern och foretridare fér Finanspolitiska radet.
Uppteckningar frin utfrdgningen publiceras i finansutskottets be-
tinkande om den ekonomiska vérpropositionen. Trots att rddets
rapporter inte ir formella riksdagsirenden ges dessa vanligtvis stort
utrymme 1 betinkandet.

? Finansutskottets rambetinkande med anledning av budgetpropositionen betecknas FiU1,
t.ex. bet. 2015/16:FiU1 och med anledning av den ekonomiska virpropositionen FiU20, t.ex.
bet. 2015/16:FiU20.
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Riksdagens uppf6ljning av Riksrevisionens rapporter

Granskningsrapporter frin Riksrevisionen blir formella riksdags-
drenden efter det att regeringen limnat en svarsskrivelse till riks-
dagen. De skrivelser och granskningsrapporter som handlar om de
ekonomiskpolitiska propositionerna, exempelvis om 6verskotts-
mélet, hinvisas till finansutskottet fér beredning. Utskottet be-
handlar ofta dessa skrivelser som en del i sina stora ekonomisk-
politiska betinkanden, men iven sirskilda betinkanden har fére-
kommit. Riksrevisorerna bjuds regelmissigt in till finansutskottet
for att presentera aktuella granskningsrapporter.

Interpellationer, skriftliga fragor och riksdagsdebatter

Utover budgetbetinkanden och sirskilda utvirderingsrapporter
sker riksdagens uppfoljning dven genom interpellationer och skrift-
liga frigor, vilket inte bara ger riksdagens utskott utan alla leda-
moter mojlighet att agera. Interpellationer och skriftliga frigor
tillhor riksdagens viktigaste instrument f6r att fullfélja den kon-
trollfunktion 6éver regeringsmakten som regeringsformen tillskriver
riksdagen. Enligt Mattson & Haikansson (2016) har dessa instru-
ment dock anvinds i liten utstrickning for att stilla regeringsfore-
tridare (finansministern) till svars for hur éverskottsmélet upp-
fyllts. I stillet anvinder riksdagsledaméterna de ekonomisk-poli-
tiska debatterna i riksdagen om finanspolitiken fér att stilla rege-
ringen till svars for 6verskottsmalet.

9.2 Oberoende finanspolitiska institutioners
granskning

Flera myndigheter granskar finanspolitiken och hur de finanspoli-
tiska milen uppfylls utifrdn olika perspektiv. Fyra institutioner i
Sverige som kan benimnas oberoende eller fristdende finanspoli-
tiska institutioner ir Finanspolitiska ridet, Konjunkturinstitutet,
Riksrevisionen, och Ekonomistyrningsverket. Aven Riksdagens
utredningstjinst (RUT), som ir en del av riksdagsférvaltningen
kan nimnas 1 det hir sammanhanget. Dessa myndigheter har olika
uppgifter i den finanspolitiska beslutsprocessen utan att vara egent-
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liga beslutsfattare. I stillet bidrar de genom att gora den finans-
politiska beslutsprocessen mer transparent och genom att forbittra
besluts- och diskussionsunderlag. Utdver dessa inhemska obero-
ende institutioner granskas svensk finanspolitik av EU-kom-
missionen, OECD och IMF. EU-kommissionens uppféljning av
Sveriges nationella konvergensprogram inom ramen fér stabilitets-
och tillvixtpakten har beskrivits 1 avsnitt 2.2. Nedan beskrivs de
nationella granskarna av finanspolitiken nirmare.

9.2.1 Finanspolitiska radet

Finanspolitiska rddet bildades 2007 som en myndighet under reger-
ingen. I den ekonomiska varpropositionen 2007 aviserade regeringen
inrittandet av ett finanspolitiskt rdd med foljande motivering:
En visentlig férutsittning for tilltron till det finanspolitiska ramverket
och dess héllbarhet pi ling sikt ir att regeringens mil och sitt att
uppnd dem foljs upp pd ett tydligt sitt. Mojligheterna till ansvars-
utkrivande stirks genom ¢kad 6ppenhet om finanspolitikens utform-
ning. For att 6ka dppenheten foreslir regeringen att ett finanspolitiskt

rdd inrittas som en myndighet under regeringen (prop. 2006/07:100,
5. 20-21).

Finanspolitiska rddet bestdr 1 dag av ett sirskilt rdd med sex leda-
moter, ledda av en ordférande, och av en myndighetsdel (kansli)
med en kanslichef och fem anstillda. Finanspolitiska ridets uppgift
ir att oberoende granska finanspolitiken. Enligt rddets instruktion
ska det f6lja upp och bedéma méluppfyllelsen i finanspolitiken och
i den ekonomiska politiken.” Ridet bidrar dirmed till 6kad 6ppen-
het och tydlighet kring den ekonomiska politikens syften och ef-
fektivitet. Radet ska sirskilt, med utgingspunkt i den ekonomiska
virpropositionen och budgetpropositionen, bedéma om finans-
politiken ir l8ngsiktigt héllbar, och férenlig med de finanspolitiska
mélen, i synnerhet dverskottsmélet och utgiftstaket. Dessutom ska
rdet, med dessa propositioner som utgingspunkt:

1. bedéma hur finanspolitikens inriktning forhdller sig till kon-
junkturutvecklingen,

* Férordning (2011:446) med instruktion fér Finanspolitiska ridet.
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2. bedéma om finanspolitiken ligger i linje med god lingsiktigt
uthdllig tillvixt samt leder till 18ngsiktigt hdllbar hog sysselsitt-
ning,

3. granska tydligheten 1 regeringens ekonomiska propositioner,
sirskilt med avseende pd angivna grunder fér den ekonomiska
politiken samt skilen f6r forslag till dtgirder, och

4. analysera effekterna av finanspolitiken pa vilfirdens fordelning
pa kort och ling sikt.*

Rédet fir enligt instruktionen dven granska och bedéma kvaliteten i
limnade prognoser och i de modeller som ligger till grund for
prognoserna. Slutligen ska rddet dven verka for en okad offentlig
diskussion i samhillet om den ekonomiska politiken.

Rédet ska limna en arlig rapport till regeringen senast den 15
maj varje &r.” Rapporten ska kunna anvindas som ett underlag for
bland annat riksdagens granskning av regeringens politik. Som ett
led i uppdraget anordnar ridet iven konferenser och ger ut skrifter
om olika aspekter pd finanspolitiken.

9.2.2 Riksrevisionen

Genom beslutet att 2003 inritta Riksrevisionen, en sammanhillen
revisionsmyndighet under riksdagen, markerade riksdagen betydel-
sen av att forstirka sin kontrollmakt pd det ekonomiska omridet
(Isberg och Mattson 2014). Riksrevisionen placerades under riks-
dagen for att garantera organisationens oberoende i férhéllande till
regeringen och myndigheterna. Riksdagen styr endast Riks-
revisionen genom lag och kan inte besluta om sirskilda uppdrag till
organisationen.® Riksdagen utser ocks3 de tre riksrevisorerna. Am-
betsperioden ir sju &r och omval ir inte tilldtet.

Riksrevisorernas oberoende ir skyddat av bestimmelser i rege-
ringsformen dir det stdr att riksrevisorerna sjilvstindigt beslutar
vad som ska granskas, med beaktande av de bestimmelser som

* Uppdraget att analysera férdelningspolitiska effekter av finanspolitiken pd kort och l&ng
sikt var nytt i instruktionen frn 2011.

> De &r nir val hills till Europaparlamentet ska dock rapporten limnas senast den 10 maj.

¢ Regeringsformen 13 kap. 7-9, lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m,
lag (2002:1023) med instruktion f6r Riksrevisionen.
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finns i lag. De beslutar sjilvstindigt och var en f6r sig hur gransk-
ningen ska bedrivas och om slutsatserna av granskningen.

Riksrevisionen bedriver tvd huvudformer av revision, arlig re-
vision och effektivitetsrevision. Den drliga revisionen innebir att
Riksrevisionen granskar drsredovisningen for staten och &rsredo-
visningarna fér de statliga foérvaltningsmyndigheterna, samt for
vissa andra organ med statlig anknytning. Effektivitetsrevisionen
granskar hur effektivt den statliga verksamheten bedrivs. Riks-
revisionen kan granska statliga insatser och &taganden i allminhet
och tar frimst sikte pd férhdllanden med anknytning till statens
budget, samt genomférandet och resultatet av statlig verksamhet.
Granskningen ska vara inriktad pd hushéllning, resursutnyttjande,
méluppfyllelse och sambhillsnytta. Vid Riksrevisionen finns ett
parlamentariskt rid bestiende av riksdagsledaméter och fore detta
riksdagsledamoter. R3det har ingen beslutsfunktion och kan dirfor
jimforas med ett insynsrad.

Riksrevisionen bedriver granskning av det finanspolitiska ram-
verket inom bide den &rliga revisionen och effektivitetsrevisionen.
Inom ramen {or effektivitetsrevisionen genomférs regelbundet
granskningar av de ekonomiska propositionerna och skrivelserna.
Atminstone ett tiotal av de granskningsrapporter som presenterats
t.o.m. 2015 har berdrt 6verskottsmilet. Ett dvergripande tema for
granskningarna har varit propositionernas transparens (jfr avsnitt 9.4).

9.2.3  Ovriga myndigheters granskning
Konjunkturinstitutet

Konjunkturinstitutet (KI) etablerades 1937 som en myndighet
under regeringen. KI ska enligt sin instruktion félja och analysera
den ekonomiska utvecklingen 1 Sverige och internationellt, samt
gora prognoser for den svenska ekonomin.” I prognosarbetet
analyseras den finans- och penningpolitiska inriktningen och hur
finanspolitiken forhdller sig till de finanspolitiska milen. KI har
ocksd till uppgift att bedéma finanspolitikens l8ngsiktiga hillbar-
het, samt bistd finansdepartementet med prognosmodeller, utfalls-
och prognosdata.

7 Férordning (2007:759) med instruktion f6r Konjunkturinstitutet.
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Ekonomistyrningsverket

Ekonomistyrningsverket (ESV) inrittades 1998 som en myndighet
under regeringen. ESV ska enligt sin instruktion utveckla och fér-
valta den ekonomiska styrningen av statlig verksamhet samt utfora
revision av Sveriges hantering av EU-medel och frimja en effektiv
och korrekt hantering av dessa medel.® Till ESV:s uppgifter hor att
gdra oberoende prognoser och analyser av statens budget och den
offentliga sektorns finanser.

Riksdagens utredningstjinst

Utredningstjinsten vid Sveriges Riksdag (RUT) ir en enhet inom
Riksdagsforvaltningen som har till uppgift att pd begiran frin i
forsta hand riksdagens ledaméter och partikanslier limna énskade
upplysningar. Aven utskott kan i viss utstrickning stilla frigor till
RUT. Intressant i det hir sammanhanget ir den delsektion inom
RUT som arbetar med kostnadsberikningar och férdelnings-
politiska konsekvensberikningar av olika forslag, det vill siga bud-
getkontorsfunktionen.

Nir den statliga budgetprocessen reformerades pd 1990-talet
tydliggjordes riksdagens behov av kvalificerade ekonomiska ana-
lyser av finansiella effekter av olika férslag inom riksdagen. Den
nya processen stillde hégre krav pd oppositionspartiernas budget-
alternativ in tidigare. Dessa si kallade skuggbudgetar granskas sivil
av andra partier som av media. Skuggbudgeterna behéver dirfor
innehdlla redovisningar av de finansiella effekterna av forslagen
beriknade enligt vedertagna metoder.

De uppgifter som budgetkontorsfunktionen utfér i dag kan i
huvudsak sigas vara att pd ledaméters och partiers begiran berikna
de offentligfinansiella effekterna av olika forslag, att analysera for-
delningspolitiska effekter, samt att i viss min bedéma de makro-
ekonomiska effekterna av partiernas politik.

8 Férordning (2010:1764) med instruktion f6r Ekonomistyrningsverket.
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9.3 Finanspolitiska radet i internationell belysning

I foljande avsnitt jimférs det svenska Finanspolitiska ridet med
finanspolitiska rdd 1 andra linder, men ocksd med internationella
riktlinjer f6r vad som anses vara bista praxis. Syftet ir att belysa i
vilka avseenden Finanspolitiska rddets funktion, att félja upp och
utvirdera finanspolitikens férhillande till de finanspolitiska mélen,
kan stirkas. Jimforelsen avser de finanspolitiska rddens organisa-
tion och uppgift, storlek och sammansittning, oberoendet samt
rddens instrument. Kartliggningen ir gjord av Mattson & Hikans-
son (2016) och urvalet linder baseras pd IMF:s databas med fi-
nanspolitiska rid i 36 linder.’

9.3.1 Radens organisation och uppgifter
Rid under regeringen eller parlamentet

Finanspolitiska rdd i olika linder skiljer sig &t vad giller funktion,
mandat och uppgifter. Vanligen ir ridet antingen en del av parla-
mentet i form av ett budgetkontor, eller pd nigot sitt knutet till
regeringen. USA och Kanada ir exempel pd linder som har parla-
mentariska budgetkontor medan Belgien, Storbritannien och
Nederlinderna har finanspolitiska r8d knutna till regeringen. Or-
ganisationsskillnaderna reflekterar delvis olika behov vid tiden d&
de bildades. Dir behovet frimst varit att ge rdd till regeringen har
rdden knutits till denna, som 1 Belgien. Detsamma giller om ridets
frimsta funktion varit att géra makroekonomiska prognoser for
budgeten som i Storbritannien. Om den frimsta funktionen i
stillet varit att bedéma om finanspolitiken uppfyller finanspolitiska
regler och mal har det varit viktigt med en fristdende organisatorisk
stillning, som 1 Portugal. Nir rdden frimst ska gora kostnads-
berikningar av oppositionens budgetférslag har rddet organiserats i
parlamentet, som i Australien, och nir det ska goras for regeringen
har rddet hamnat 1 regeringsorganisationen, som i Nederlinderna.
OECD (2011) och Europeiska kommissionen (2016¢) har pekat
pd att Finanspolitiska rddets oberoende skulle kunna stirkas om

? Se Mattson och Hikansson (2016) tabell 1 fér en férteckning av vilka rd och linder som
ingdr i jimfoérelsen.
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det placerades under riksdagen. Mattson & Hikansson menar att
givet att ridets viktigaste funktion dr att ge underlag for den
finanspolitiska debatten och beslutsprocessen, snarare in att vara
ett stod till regeringen, talar det for att det borde vara ett riksdags-
organ och inte en regeringsmyndighet. I underlagsrapporten dis-
kuteras for- och nackdelar med att gora Finanspolitiska ridet till en
riksdagsmyndighet. Huvudskilet att flytta ridet ull riksdags-
omridet skulle vara att 6ka avstindet till regeringen och dirmed
stirka rddets oberoende, och dirmed uppféljningen av finans-
politiken. Det skulle ocksd innebira en bittre efterlevnad av inter-
nationella normer. En flytt skulle ocksd 6ka kopplingen till riks-
dagens kontrollmakt och uppféljningsuppgift. Det skulle ocksd
innebdra en mojlighet att samordna granskningen av finans- och
penningpolitiken. Mot att flytta rddet till riksdagsomridet talar
exempelvis att rddet redan i dag uppfattas som sjilvstindigt frin
regeringen. En flytt skulle ocksd innebira mer krav pd formella
kontakter med Regeringskansliet och andra myndigheter.

Finanspolitiska rdd har fyra huvudsakliga funktioner

Det grundliggande skilet f6r att inritta finanspolitiska rad ir att de
ska ge stod for en sund finanspolitik genom en oberoende gransk-
ning. Men de faktiska befogenheter riden har varierar betydligt och
kan sammanfattas i fyra huvudsakliga funktioner.

1. Oberoende analys och granskning av finanspolitiken, inklusive
planer och genomférande.

2. Produktion eller granskning av ekonomiska prognoser.
3. Kostnadsbedémningar av reformférslag och/eller valmanifest.

4. R&d om olika policyalternativ.

En oberoende analys och granskning av finanspolitiken ir sjilva
kirnan i ridens existensberittigande och alla finanspolitiska rdd i
jimforelsen fyller, fast pd olika sitt, den férsta uppgiften. Dirut-
dver dr variationen stor. En tydlig trend ir att finanspolitiska rid
som tillkommit under senare &r ofta granskar om finanspolitiska
regler och mal har uppndtts och gor oberoende kostnadsberik-
ningar av reformférslag.
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Finanspolitiska rddet i Sverige fyller den férsta och till viss del dven
den andra och den sista funktionen. Ridet utvirderar om finans-
politiken ir 1 linje med de finanspolitiska mélen (6verskottsmélet och
utgiftstaket) och om den ir vil avvigd i férhillande till konjunkturen.
Diremot gor ridet inga egna prognoser. Detta gors i stillet av
Konjunkturinstitutet. R3det har dock vid ndgra tillfillen granskat och
kommenterat regeringens prognoser 1 sina &rliga rapporter.

Den tredje funktionen, att kostnadsbedéma reformforslag,
skots huvudsakligen internt 1 Regeringskansliet. For forslag som
liges 1 riksdagen har ledaméter och partier, och i viss min dven
utskotten, mojlighet att lita Riksdagens utredningstjinst gora
kostnadsberikningar. Finanspolitiska ridet kostnadsbedémer inte
heller valmanifest. Rd som fyller denna funktion tenderar att vara
stora organisationer, som till exempel CPB 1 Nederlinderna.

Nir det giller den fjirde funktionen kan konstateras att Finans-
politiska ridet analyserat olika polittkomrdden, bland annat arbets-
marknadspolitiken, och enskilda reformer som jobbskatteavdraget. Hir
blir ridet en av flera aktérer som bedémer inte bara finanspolitiken ur
ett makroekonomiskt perspektiv, utan dven dess olika komponenter.

9.3.2 Radens storlek och sammanséattning

Aven nir det giller de finanspolitiska ridens storlek och samman-
sittning ir variationen stor. Ndgra ir mycket stora som CBO i
USA med omkring 250 anstillda tjinstemin och CPB i Nederlin-
derna med 6ver 140 tjinstemin. Sverige gir i detta avseende att
hitta 1 den andra inden av skalan med sina sex tjinstemin i rddets
sekretariat.

Skillnaderna nir det giller bemanning kan delvis forklaras av att
riden har olika funktioner. Uppgiften att granska finanspolitiken,
som dven omfattar att bedéma om den ligger i linje med beslutade
finanspolitiska regler och mél, kan géras med relativt fi anstillda.
Liknande giller f6r uppgiften att granska prognoserna fér ekono-
min och de offentliga finanserna, eftersom det kan goras genom att
jimfora regeringens med andra prognosmakares prognoser. Att
gora prognoser eller kostnadsberikningar av reformforslag kriver i
allminhet betydligt fler anstillda.
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Den svenska modellen for att utse ridsmedlemmar ir unik

Det vanligaste ir att regeringen utser de ledande befattnings-
havarna, men vanligt dr ocksg att ledamoter utses av parlamentet.
Vanligen utgors rdden av en blandning av akademiker, policy-
experter och statstjinstemin med expertkunskaper i ekonomi och
offentliga finanser.

Utlindska medborgare fir férekomma i nirmare hilften av de
finanspolitiska riden, inklusive det svenska. Bide IMF och OECD
menar att det finns férdelar med en sidan regel. Medlemmar kan
rekryteras frdn en mycket stdérre grupp av personer samtidigt som
det tillfér ridet ett berikande utifrinperspektiv. Det minskar risken
for *grupptink” och frimjar dirmed ridets oberoende.

Den svenska modellen att utse rddsmedlemmar ir unik inter-
nationellt sett. Visserligen ir det regeringen som utser ledaméterna
1 ridet, men ridet ir enligt sin instruktion skyldigt att nominera
nya ledaméter f6r att fylla vakanser. Radets instruktion anger dir-
till att det inom rdet ska finnas ledamé&ter som har hog vetenskap-
lig kompetens inom dmnesomrddet ekonomi och ledaméter som
har praktisk erfarenhet av ekonomisk-politiskt arbete. Regeringen
forvintas f6lja ridets forslag. Mattson & Hékansson menar att det
faktum att ridet sjilvt nominerar nya ledaméter visserligen kan
bidra till att virna oberoendet, men ocksi riskerar att leda till
*erupptink” och ensidig sammansittning.

I Sverige kan ledaméterna utses f6r hogst tre dr i foljd. Ord-
foranden kan sitta hogst sex &r i f6ljd; dock hogst tre om personen
varit ledamot tidigare. En internationell utblick visar att mandat-
perioderna varierar betydligt. Kontrakten fér de ledande befatt-
ningshavarna varierar mellan tvd och nio &r. Det vanligaste ir att
personerna kan bli omnominerade f6r ytterligare en period. Mer-
parten av de som ir och har varit medlemmar i det svenska rddet
har 1 huvudsak en bakgrund som akademiker. Tre av ridets leda-
moter har varit utlindska medborgare (frdin Danmark och Norge).

Ett mojligt sitt att framtidssikra att sammansittningen blir den
onskvirda vore enligt Mattson & H&kansson att skapa en val-
beredning. En mojlighet vore att utse landets ekonomiprofessorer
till en valkorporation. Om ridet gors till en riksdagsmyndighet
vore det naturligt att finansutskottet bildade valberedning pd mot-
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svarande sitt som konstitutionsutskottet bereder riksdagens val av
justiticombudsmin och riksrevisorer.

Ett ytterligare steg for att stirka ridets oberoende vore enligt
Mattson & Héikansson att inféra bestimmelser om vilka vriga
uppdrag eller befattningar som skulle vara oférenliga med medlem-
skap 1 ridet. I dag finns bestimmelser om vilken kompetens leda-
moterna bér ha, men inte vilka potentiella intressekonflikter som
bér undvikas. Reglerna fér Finanspolitiska rddet hindrar inte att en
ledamot samtidigt t.ex. tar uppdrag av regeringen som finans-
politisk ridgivare eller att en person som utses samtidigt ir poli-
tiskt sakkunnig 1 finansdepartementet. Den typen av regler finns
for riksbanksdirektionen i riksbankslagen.'®

Mattson & Hikansson bedémer att ridet hittills haft en bred
sammansittning med en blandning av akademiker med olika eko-
nomisk bakgrund och praktiker med ekonomisk-politisk erfaren-
het. Men de pekar dven pd svirigheten att rekrytera framstiende
forskare, mot bakgrund av att det innebir en pitaglig arbetsinsats
och ansvar att vara rddsmedlem. Dirtill har ekonomiimnet utveck-
lats pd ett sidant sitt att teori och ekonometri stdr mer i centrum
in tillimpad finanspolitik.

9.3.3  Organisatorisk stdllning och oberoende

Finanspolitiska rddet uppfyller de flesta internationella krav
pa oberoende och opartiskhet

Finanspolitiska ridets oberoende skiljer sig formellt inte frin andra
regeringsmyndigheters, vilket i sig inte dr ett bevis pd beroende i
friga om att losa sin uppgift. Det innebir tvirtom att ridet har en
fristiende stillning och férvintas 16sa sin uppgift sjilvstindigt
enligt instruktionen. Nigot sirskilt skydd frin styrning frdn reger-
ingen ger dock inte den organisatoriska stillningen.

Enligt Mattson & Hikansson kan dock ridets formella obero-
ende sigas ha stirkts nigot genom den blockéverskridande 6ver-

193 kap. 1 § riksbankslagen siger att ledaméter av direktionen inte fir vara (1) ledamot av
riksdagen, (2) statsrid, (3) anstilld i Regeringskansliet, (4) anstilld centralt av ett politiskt
parti, (5) ledamot eller suppleant i styrelsen {or en bank eller annat foretag som stdr under
Finansinspektionens tillsyn, eller (6) inneha annan anstillning eller annat uppdrag som gér
dem olimpliga att vara direktionsledamot.
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enskommelse som gjordes 2011 om ridets grunder och fortsatta
inriktning." I den nya instruktionen fér Finanspolitiska ridet gjor-
des en separation mellan myndigheten som sidan och det sirskilda
rddet. Myndigheten, som leds av kanslichefen, ligger under rege-
ringen men har enbart 1 uppgift att stodja det sirskilda rddet, det
som egentligen avses nir Finanspolitiska rddet nimns.

Till de formella reglerna miste dven liggas informella faktorer,
pipekar Mattson & Hakansson. Olika féretridare for partierna har
uttalat att rddets uppgift ska genomforas sjilvstindigt frin regering
och regeringskansli. T realiteten har ridet inte heller mottagit in-
struktioner frin regeringen, och ridets hittillsvarande ordférande
har pd olika sitt gett uttryck for att ridet sjilvstindigt drar sina
slutsatser. Det finns ocksi en allmin férvintan om att rddet ska
agera opartiskt 1 férhillande till den partipolitiska dominerade fi-
nanspolitiska debatten och beslutsprocessen.

Vidare upptyller den svenska konstruktionen av Finanspolitiska
ridet merparten av internationella krav pd oberoende och opartisk-
het. Det handlar om att ridet som sddant och dess analyser fir an-
ses vara oberoende och partipolitiskt obundna. Rddets medlemmar
rekryteras efter sin professionella kompetens. Kompetenskraven
for rddets medlemmar ir klart angivna och omfattar hog veten-
skaplig kompetens inom idmnesomridet ekonomi, eller praktisk
erfarenhet av ekonomisk-politiskt arbete. Rddets mandatperioder
ir reglerade och sammanfaller inte med de politiska mandatperi-
oderna. Tjinsteminnen 1 kansliet rekryteras 1 éppen konkurrens
och efter sina meriter. Diaremot ir det inte rddet sjilvt som rekryte-
rar tjinsteminnen. Regeringen utser kanslichefen som i sin tur
rekryterar 6vriga anstillda. Ordféranden for ridet ir avlonad, men
dock inte heltidsanstilld. Ridets kontor ir fysiskt skilt frin rege-
ring och riksdag.

Det finns ocksi ett antal andra faktorer som skapar forutsitt-
ningar for att rddet kan arbeta oberoende frin partipolitiken. Fyra
faktorer fér oberoende som identifieras av IMF ir lagreglerat obe-
roende, budgetgarantier, egen personalstyrka som motsvarar upp-
gifterna samt tillgdng till information. Dessa faktorer diskuteras
nedan.

""Den blocksverskridande &verenskommelsen framgir av Finansdepartementets press-
meddelande frin 28 april 2011, "Ny instruktion fér Finanspolitiska ridet”.
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Lagreglerat oberoende och budgetgarantier

Det ir mycket vanligt att finanspolitiska rdd har ndgon form av lag-
reglerat oberoende, t.ex. i sin instruktion. Diremot ir det mindre
vanligt med garantier f6r budgeten. Enligt OECD:s principdoku-
ment ger en garanterad flerirsbudget skydd mot politiska patryck-
ningar och kan dirmed stirka rddens oberoende. IMF har bedémt
att den svenska ordningen med en instruktion i form av en férord-
ning lever upp till kravet pa lagreglerat oberoende. Diremot har de
inte bedémt att rddet har skydd fér sin budget.

Personal {or rddens uppgifter och tillgang till information

Personal som bide kvalitativt och kvantitativt motsvarar upp-
gifterna 1 ridets mandat ir en viktig faktor for dess funktionella
oberoende, dvs. ridets mojlighet att utféra sina uppgifter pd ett
oberoende och trovirdigt sitt. IMF har 1 sin klassificering bedémt
att det svenska finanspolitiska rddet, som sammantaget utgors av
12 medarbetare (6 ledaméter och 6 1 sekretariatet), inte har resurser
som motsvarar uppgifterna i ridets mandat. Visserligen gér Finans-
politiska rddet varken prognoser eller kostnadsberikningar av re-
formforslag, men mandatet 1 ridets instruktionsenliga uppgifter ir
likvil brett. Ridet ska inte endast folja upp och bedéma finans-
politikens maluppfyllelse, det ska ocksd bedéma om finanspolitiken
ligger 1 linje med lingsiktig tillvixt och hog sysselsittning, samt
granska angivna grunder for regeringens ekonomiska politik.

I stort sett samtliga finanspolitiska rdd 1 jimforelsen har en lag-
reglerad ritt att f3 tillgdng till information som ir relevant for ri-
dens arbete. En sidan ritt ir viktig for de finanspolitiska rddens
funktionella oberoende. I OECD:s principdokument pitalas att det
ofta foreligger en informationsasymmetri mellan en regering och
ett finanspolitiskt rid, oavsett om rddet har tillrickliga resurser
eller inte. Enligt dokumentet bor en lagreglerad ritt till informa-
tion inkludera de metoder och antaganden som ligger till grund for
budgeten och andra finanspolitiska forslag. Informationen ska till-
handahillas utan kostnad eller genom att resurser tillférs rddets
budget for att ticka kostnaden fér att inférskaffa informationen.

I dag har Finanspolitiska rddet ingen lagfist ritt till information.
Mattson & Hékansson konstaterar att det hittills inte forefaller ha
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varit nigra stora problem for rddet att {3 tillgdng till den informa-
tion och det material som det behévt. Hypotetiskt sett skulle det
dock kunna uppstd ligen dir en formell ritt till information vore
en fordel.

Sverige lever inte upp till bista praxis nir det giller extern
utvirdering av Finanspolitiska radet

Ett av de omriden dir Sverige inte lever upp till internationell bista
praxis giller extern utvirdering av r@det. Mattson & Hikansson
anser att det vore onskvirt att sddana gjordes med regelbundna
intervall, t.ex. vart fjirde eller vart dttonde ar. Ett givet uppdrag i en
sddan utvirdering skulle vara att bedéma om ridet fullgjort sin
uppgift att granska miluppfyllelsen for de finanspolitiska malen.
Som modell f6r en sddan utvirdering skulle granskningen av brit-
tiska OBR kunna anvindas."

Kravet pd utvirderingen av regeringens prognoser kan skirpas

Jimforelsen visar att minga rdd fyller ndgon funktion i att ta fram
eller granska prognoser. Det ir ocks vanligt att regeringen omfat-
tas av en lyd-eller-forklara-klausul, dvs. har en lagfist skyldighet att
anvinda ridets prognoser, eller offentligt motivera varfér detta inte
gors. I ovriga fall dr rdens roll, vad giller budgetprognoser, be-
grinsad till att utvirdera regeringens prognoser och de antaganden
och modeller som ligger till grund f6r dessa.

I dag har Finanspolitiska ridet enligt sin instruktion mojlighet
att folja upp prognoserna. I instruktionen stir att ridet fdr granska
och bedéma kvaliteten 1 prognoser och prognosmodeller. Mattson
& Hakansson lyfter fram mdojligheten att skirpa denna uppgift
genom att i instruktionen ange att ridet ska gora detta.

12 http://budgetresponsibility.org.uk/docs/dlm_uploads/External_review_2014.pdf
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Mediegenomslag, konsultationer och offentliga utfrigningar

Finanspolitiska rdd har inte likt centralbanker nigra policy-
instrument till sitt férfogande och har dirfor sillan nigot direkt
inflytande 6ver finanspolitikens utformning. Diremot kan rden ha
ett indirekt inflytande genom att deras granskningar publiceras
offentligt och ger avtryck i den allminna debatten. Baserat p& upp-
skattningar av antalet rapporter och antalet referenser till dessa i
media bedoms det svenska rddet ha stort mediegenomslag.

I flera linder férekommer det att de finanspolitiska riden hiller
formella konsultationer med regeringen eller deltar 1 offentliga
utfrigningar 1 parlamenten. Det ir viktigt for att dels fi stor of-
fentlig spridning av de bedémningar som de finanspolitiska rdden
gor, dels for att gora det mojligt att kontrollera rddens oberoende.
De offentliga utfrigningarna fir allmin spridning dirfér att de
uppmirksammas av medierna 1 ménga linder, inklusive Sverige.
Sjilva utformningen av utfrigningen gor det ocksd ofta tydligt att
riden inte dr en intern angelidgenhet {or regeringarna. I Sverige har
offentliga utfrigningar &rligen hillits 1 riksdagen sedan Finans-
politiska ridet kom med sin foérsta rapport 2008 (se iven
avsnitt 9.1.4).

Beslutsbefogenheter och sanktionsinstrument

I EU-modellen f6r oberoende finanspolitiska rdd framhills rddens
betydelse for att starta en korrigeringsmekanism vid en méilav-
vikelse. T Sverige har varken Finanspolitiska ridet eller Riks-
revisionen ndgra finanspolitiska beslutsbefogenheter eller sank-
tionsinstrument till sitt férfogande. Mattson & Hikansson menar
dock att det ir olimpligt att ge rdden beslutsbefogenheter éver
finanspolitiken. I den demokratiska processen dr det regering och
riksdag som ansvarar fér den ekonomiska politiken infér viljarna.
Vidare har Finanspolitiska rddet inrittats i syfte att gora en obero-
ende uppféljning och granskning av finanspolitiken. I likhet med
revision finns det en risk for rollsammanblandning, och till och
med intressekonflikter, om man bide deltar 1 beslut och 1 upptolj-
ning av besluten. Diremot ir en vil fungerande extern uppféljning
1 kombination med en bred uppslutning kring regelverket viktig fér
att hdlla uppe den politiska kostnaden fér att inte f6lja ramverket.
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9.4 Omraden dér uppfodljningen av 6verskottsmalet
kan forbattras

Som framgick av avsnitt 4.3.1 har 6verskottsmilet inte uppnitts
under den period det varit giltigt. Av samma avsnitt framgick ocksd
att mélet foljts upp med ett varierande och stundtals stort antal
indikatorer. Det faktum att éverskottsmélet dr definierat som ett
genomsnitt éver en konjunkturcykel gér upptoljningen av mélupp-
fyllelsen komplex, eftersom konjunkturcykeln inte ir tydligt defi-
nierad ens i efterhand. Det finns betydande stabiliseringspolitiska
fordelar med maélets utformning eftersom ett strikt formulerat mél
okar risken for att anpassningen till konjunkturliget inte blir
indamailsenlig. Men samtidigt férsviras uppfoljningen av milet.
Hir sammanfattas inledningsvis den kritik som framférts av
externa granskare mot en otydlig uppféljning av maélet. Direfter
diskuteras méojliga sitt att stirka uppfoljningen. Tonvikten i redo-
gorelsen ligger pd de forslag till stirkt uppféljning som finns 1
underlagsrapporten av Mattson & Hakansson (2016), men iven
synpunkter pd uppféljningen frin Finanspolitiska rddet, Riks-
revisionen, Konjunkturinstitutet och EU-kommissionen tas upp.

9.4.1 Kritiken mot en otydlig uppféljning

Finanspolitiska rddet och Riksrevisionen har flera ginger kritiserat
regeringens uppféljning av dverskottsmilet fér att vara otydlig."
Kritiken har handlat om att uppféljningen av méilet redovisats pd
ett osystematiskt sitt, och att regeringen vid olika tidpunkter an-
vint olika bedémningsgrunder for hur finanspolitiken forhiller sig
till mélet. Minga olika indikatorer f6r miluppfyllelsen ger en svér-
tolkad och motsigelsefull bild. Ocksd EU-kommissionen (2016c¢)
siger 1 sin landrapport att det 4r oklart vilken vikt som liggs vid de
olika indikatorerna, och efterfrigar en tydligare uppfoljning av
overskottsmilet. En prioritering bland indikatorerna eller att forlita
sig till bara en indikator skulle vara att foredra, enligt kommis-
sionen.

1 Se exempelvis Riksrevisionen (2011 och 2016) och Finanspolitiska ridet (2014, 2015 och
2016).
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Enligt Finanspolitiska rddet (2014) har bristen pd klara kriterier
fér hur mélet ska f6ljas upp bidragit till den avvikelse frén 6ver-
skottsmilet som uppstitt. Ridet framhiller vidare i sin rapport
2016 att det ir viktigt fo6r malets funktion och trovirdighet att en
sinkning av mélets niv kombineras med &tgirder for att sikerstilla
att mélet nds. Ju ligre milet ir desto mer angeliget ir det enligt
rddet att undvika negativa avvikelser eftersom ett for svagt spa-
rande riskerar att leda till en icke 6nskvird skuldutveckling och till
fér sm& marginaler till grinserna i EU:s regelverk.

I Finansdepartementets utvirdering av 6verskottsmilet 2010
framhaills behovet av tydlighet, men man varnar ocksd for en alltfor
mekanisk uppféljning (Ds 2010:04). Hir férordas en uppfoljning
av overskottsmélet utifrin en samlad bedémning baserad pd flera
indikatorer. Det framhills ocksd att regeringen tydligt bér redo-
gora for alla de faktorer som den tar hinsyn till vid bedémningen
av maluppfyllelsen. P4 si sitt skulle externa bedémare enklare
kunna utvirdera regeringens samlade bedémning.

Aven KI (2015a) menar att det finns goda skil att undvika en
mekanisk uppféljning, men understryker samtidigt att nuvarande
ordning mojliggér olika tolkningar av maluppfyllelsen eftersom
regeringen kan lyfta fram de indikatorer som for tillfillet visar att
miélet nds, eller peka pd att inga entydiga slutsatser kan dras. En
nackdel med maingfalden av indikatorer ir enligt KI att det kan
uppstd oklarheter kring huruvida mélet uppfylls och att det 1 for-
lingningen leder till osikerhet kring den offentligfinansiella ut-
vecklingen.

Riksrevisionen (2016) har visat att avvikelsen frdn malet kan be-
skrivas pd helt olika sitt beroende pd vilken indikator som anvinds.
Eftersom olika uppféljningsprinciper genererar s olika resultat ir
det svirt att siga nir milet kan nds. Uppféljningen och berik-
ningen av milavvikelser bér dirfér stramas upp och bli mer meka-
nisk enligt Riksrevisionen, s8 att det tydligt framgdr vad som krivs
for att nd mélet. Av detta foljer dock inte att politiken for att dterta
dessa avvikelser bor utformas pd ett mekaniskt sitt, framhdller
Riksrevisionen. Det bér finnas frihetsgrader att utforma en effektiv
finanspolitik som bidrar till hég tillvixt och sysselsittning. Samti-
digt ir det viktigt att skilen till avvikelserna motiveras utférlige for
att bevara mélets trovirdighet.
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9.4.2 Framatblickande och bakatblickande uppfdljning

Uppfoljningen av 6verskottsmélet ir huvudsakligen framdt-
blickande 1 den meningen att det 1 férsta hand handlar om att f6lja
upp om milet kommer att nds med den féreslagna finanspolitiken,
givet relevanta ekonomiska prognoser och med hinsyn till framtida
konsekvenser av redan fattade beslut. Den ska dirmed ge vigled-
ning om budgetutrymmets storlek under budgetéret.

Riksrevisionen (2016) har kritiserat betoningen av det framit-
blickande perspektivet och anser att uppféljningen av dverskotts-
maélet bor vara bakitblickande och finanspolitiken utformas si att
hinsyn tas till tidigare avvikelser.

Finanspolitiska ridet (2014 och 2016) har i stillet pekat pa be-
hovet av en klarare tskillnad mellan en tillbakablickande utvirde-
ring av om mélet har uppnitts, och en framétblickande bedémning
av budgetutrymmets storlek om malet ska nds i framtiden.

Mattson & Hikansson (2016) framhdller att ett tydligt mil som
ir enkelt att folja upp ir efterstrivansvirt, men konstaterar samti-
digt att virlden ir komplex och sillan ldter sig fingas i en enkel
indikator. Det féreligger en milkonflikt mellan komplexitet, flexi-
bilitet och relevans & ena sidan och enkelhet och uppféljnings-
barhet & den andra. Utvirdering och revision ir till sin natur bak3t-
blickande. En framdtblickande uppfoljning kan dirfor uppfattas
som motsigelsefull eftersom den di handlar om planering och be-
démning av framtida mojligheter att nd mélet snarare dn utvirde-
ring av méiluppfyllelse. Likvil idr en framditblickande uppfoljning
relevant, anser Mattson & Hakansson. Synonymt med uppféljning
1 detta avseende ir bevakning, vidareutveckling och fullféljande. En
sddan uppféljning bér innehilla en avstimning av om 6verskotts-
mélet uppnds eller inte i ett framétblickande perspektiv, med beak-
tande av sdvil den beslutade som den foreslagna finanspolitiken.
Om o6verskottsmélet ska kunna nds krivs det dirfér rutiner for en
framdtblickande uppféljning. En central aspekt av uppféljningen ir
samtidigt frigan om det i efterhand gir att siga om man har nitt
mélet eller inte. I likhet med Finanspolitiska ridet anser Mattson &
Hikansson dirfor att det finns skil att tydligt hilla isir dessa bida
aspekter av uppfoljningen. Det kan goras genom att anvinda olika
typer av indikatorer och tillimpa olika rutiner f6r uppfdljningens
tva syften.
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Den tiodriga utfallsindikatorn bér som 1 dag anvindas fér en
bak&tblickande uppfoljning f6r att uppticka systematiska avvikelser
1 tillimpningen av 6verskottsmailet, enligt Mattson & Héakansson.
Ackumulerade avvikelser som leder till oonskade nivier pa stats-
skuld eller formogenhet bor kunna motivera en justering av mail-
nivin for sparandet. Utfallsindikatorn bér alltid redovisas i Ars-
redovisning for staten och blir féremdl for Riksrevisionens drliga
granskning. I den framdtblickande uppféljningen anvinds i stillet
det strukturella sparandet for att avgdéra om det finns en méilav-
vikelse, se avsnitt 9.4.3 nedan.

9.4.3  Definitionen av malavvikelse och planen fér atergang
Strukturellt sparande som indikator f6r malavvikelse

Mattsons & Hakanssons (2016) foresldr att den framitblickande
uppfoljningen gors effektivare genom en tydligare definition av en
malavvikelse. Forfattarna foreslar f6ljande definition:

En avvikelse bor anses foreligga om det aktuella finansiella sparandet
har en betydande avvikelse frin milnivdn som inte dr att hinféra till
automatiska konjunktureffekter (Mattson & Hakansson 2016, s. 57).

Detta sitt att definiera en mailavvikelse innebir att tidigare acku-
mulerade avvikelser inte kompenseras. Om utgdngspunkten ir att
overskottsmilet ska vara vigledande fér finanspolitiken och passa
in 1 en politisk miljé dr det enligt Mattson & Hikansson troligen
bist att inte tillmita tidigare milavvikelser nigon betydelse s3 linge
som skuld- och férmogenhetsstockarna dr pd rimliga nivder. En
utgdngspunkt for att kunna avgora om det foreligger en avvikelse
enligt denna definition bor vara det strukturella sparandet beriknat
enligt gingse metoder. Eftersom det inte finns nigon institution
som redovisar ett allmint accepterat strukturellt sparande kan det
enligt Mattson & Hakansson finnas skil att tala om vems bedom-
ning som ska anvindas, t.ex. Konjunkturinstitutets.

For att 6ka skirpan i uppféljningen bér ocksd innebdrden av
ordet "betydande” (avvikelse) klargoras, dven om det innebir ett
métt av godtycke, enligt Mattson & Hakansson. En méjlig grins
skulle kunna vara mer 4n 0,5 procent av BNP. Grinsen bor vara
symmetrisk och alltsd dven gilla for positiva avvikelser. Att det
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foreligger en avvikelse 1 det finansiella sparandet frdn milnivdn bor
inte likstillas med att politiken ir felaktigt utformad eller att det
foreligger ett brott mot det finanspolitiska ramverket. I en djup
lagkonjunktur kan det vara motiverat att bedriva en aktiv finans-
politik som forsvagar det strukturella sparandet. Tillfilliga utgifts-
okningar eller inkomstférsvagningar som ligger utanfér regering-
ens och riksdagens direkta kontroll bér ocksd temporirt tillitas
paverka det finansiella sparandet, sirskilt om de varit svirférutsig-
bara. Diaremot bor en avvikelse leda till att regeringen forklarar vad
som fororsakat denna och hur den avser att dtergd till milet. Om
man pd férhand definierar under vilka omstindigheter en avvikelse
fir ske minskar risken fér att trovirdigheten péaverkas enligt
Mattson & Hakansson.

Finanspolitiska rdet (2016) menar att det behévs en tydligare
koppling mellan dverskottsmilet och den aktuella finanspolitiken.
For att 4stadkomma en sddan koppling miste information om mél-
avvikelser foras in i beslutsprocessen i realtid. En maélavvikelse
existerar enligt rddet om det aktuella finansiella sparandet skiljer sig
betydligt frdn malnivin och detta inte beror pd konjunktureffekter.
I likhet med Mattson & Hikansson menar rddet att en rimlig grins
kan vara en avvikelse som &verstiger 0,5 procent av BNP. Ocksd
ridet férordar att det strukturella sparandet anvinds som utgdngs-
punkt f6r att bedoma malavvikelse. Trots de mit- och beriknings-
problem som finns med att bedéma det strukturella sparandet
menar ridet att det ir det mest rimliga mittet for att 1 realtid be-
déma om finanspolitiken ir forenlig med 6verskottsmilet. Detta
ska emellertid inte tolkas som att det strukturella sparandet alltid
ska uppgd till den mélsatta nivdn, papekar ridet. Inte bara det fak-
tiska utan dven det strukturella sparandet varierar under normala
konjunkturfluktuationer och ska tillitas gora det. Det visentliga ir
att avvikelsen kan motiveras och att regeringen redovisar en tro-
virdig plan f6r hur sparandet ska 3terg till milet.

Europeiska kommissionen (2016c) resonerar pd ett liknande sitt
d3 man menar att en prioritering mellan indikatorerna, eller att utgd
frin endast en indikator, skulle reducera risken for godtycke vid
bedémningen av miluppfyllelse. Formuleringen av éverskottsmilet
som ett “genomsnitt éver konjunkturcykeln” idr svir att definiera
och okar risken for att mélet blir rorligt. I den bemirkelsen har det
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strukturella sparandet fordelen att géra mélet férutsebart varje en-
skilt dr, enligt kommissionen.

Konjunkturinstitutet (2015a) menar att det strukturella sparan-
det ir en teoretiskt tilltalande indikator f6r att kvantifiera en mél-
avvikelse, men siger samtidigt att det finns problem med ett
ensidigt fokus pd denna indikator. Osikerheten 1 berikningarna av
det strukturella sparandet riskerar att géra mélet mindre stramt in
det var tinkt, eller att tvirtom tvinga fram onddiga dtstramningar.'

Problem med asymmetriska konjunkturcykler

En vil fungerande indikator ska peka ritt i genomsnitt, dvs. den far
inte uppvisa nigra systematiska fel. Det strukturella sparandet far
exempelvis inte systematiskt 6ver- eller underskatta det faktiska
sparandet 6ver en konjunkturcykel, vilket kriver att negativa BNP-
gap ska motsvaras av lika stora positiva gap éver en konjunktur-
cykel. Det genomsnittliga BNP-gapet miste vara noll.
Konjunkturinstitutet (2015a) pekar pd att konjunkturcykler
ofta ir asymmetriska. Historiskt har konjunkturcykler vanligen
kinnetecknats av mer ligkonjunktur in hégkonjunktur, vilket in-
nebir att BNP-gapen 1 genomsnitt varit negativa. Ett sitt att kom-
pensera f6r denna asymmetri idr att det strukturella sparandet ska
Sverstiga mdlnivin for det genomsnittliga faktiska sparandet.
Konjunkturinstitutet menar dirfor att ett strukturellt sparande pd
1,2 procent av BNP ir férenligt med ett genomsnittligt faktiske
sparande pd 1 procent av BNP 6ver konjunkturcykeln. Ett allter-
nativt sitt att beakta denna asymmetri som redovisas i utvirde-
ringen av 6verskottsmalet 2010 (Ds 2010:04) dr att ha en asym-
metrisk hillning till risken fér att sparandet kan bli ligre in vintat.
Ett ytterligare alternativ dr att justera de BNP-gap som anvinds i
berikningen av det strukturella sparandet s3 att de i genomsnitt ir
noll. Det strukturella sparandet blir dirmed en statistiskt sett ritt-
visande indikator for det genomsnittliga faktiska sparandet, vilket
onddiggdr anpassningar av riktvirdet eller politikutformningen.

" Problem med att anvinda det strukturella sparandet fér att utvirdera finanspolitiska
Atgirder har ocksd framforts av t.ex. Hers och Suyker (2014) pi CPB, Netherlands Bureau
for Economic Policy Analysis.
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Planen for att dterga till mélet vid en malavvikelse

Regeringens skyldighet enligt budgetlagen att redogéra for hur en
dtergdng vid en milavvikelse ska ske innebir att den ska redovisa en
trovirdig plan. Mattson & Hikansson menar att det 1 syfte att
skirpa uppfoljningen av &verskottsmilet bor bli tydligare vad en
dtergdngsplan ska innehilla. Det ricker inte att som i dag redovisa
en prognos for sparandet vid oférindrad politik, utan det behovs
ett politiskt dtagande, exempelvis fér det strukturella sparandet ett
antal &r framit. Det bor vidare tydliggoras att den maélsatta nivin
for sparandet 1 normala fall ska nds nir resursutnyttjandet ir i
balans. Detta bor ses som ett nédvindigt villkor f6r att mélet ska
nds 1 genomsnitt dver konjunkturcykeln. Korrigeringar kan ske
med diskretionira dtgirder och/eller genom den budgetforstirk-
ning som normalt sker om reglerna for skatter och offentliga ut-
gifter ir oférindrade. Nir det giller hur snabbt en avvikelse ska
dtertas kan man utgd frin de anpassningskrav som giller inom EU
for de linder som avviker frén sitt MTO, dvs. 0,5 procent av BNP
per &r i ett normalt konjunkturlige (se avsnitt 2.2.1). Aven Finans-
politiska ridet (2016) framhiller att regeringens plan for dtergdng
vid en mélavvikelse behover bli mer konkret.

9.4.4  Finanspolitiska radets roll i uppféljningen
av overskottsmalet

Bedomningen av en malavvikelse

Konjunkturinstitutet (2015a) och Europeiska kommissionen (2016¢)
har framhillit att Finanspolitiska ridet bér ges en tydligare roll i
uppféljningen av dverskottsmilet. Ett férslag pd en sidan ordning
finns 1 underlagsrapporten av Mattson & Hikansson (2016). Dir
foreslds att Finanspolitiska ridet ges en uttrycklig uppgift att 1 sin
arliga rapport uttala om det finns en avvikelse frdn 6verskottsmalet,
och om den i s fall i&r motiverad. En sddan bedémning ska ha st6d
1 en uppdaterad ramverksskrivelse eller motsvarande dir en bedém-
ningsnorm fér en avvikelse preciseras. Ridet foreslds dven uttryck-
ligen i sin instruktion ges i uppgift att bedéma hur snabbt en
malavvikelse ska korrigeras. Aven hir bér det finnas en tydlig norm
i ramverksskrivelsen.
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Samtidigt ir det enligt Mattson & Hikansson viktigt att under-
stryka att det handlar om en bedémning. Bedémningen ska vara
vilgrundad och byggd pd ekonomisk analys. Det handlar inte om
att enbart mekaniskt registrera om en enskild indikator ir upptylld
eller inte. Skilet till att Finanspolitiska ridet ges uppgiften ir att
den ir komplex och bor utféras av erfarna personer med kunskap
om ekonomi och ekonomiskpolitiskt beslutsfattande. Det krivs en
bedémning av en mingd relevanta omstindigheter, inte minst
vilken hinsyn som bér tas till en utdragen, djup ldgkonjunktur eller
omfattande ovintade utgifter.

Mattson & Hakansson menar att for att Finanspolitiska rddets
bedémningar ska {3 genomslag miste regering och riksdag beakta
dem pd nigot sitt. Det kan regeringen gora genom att f6lja
bedémningarna nir den ligger sina ekonomisk-politiska proposi-
tioner. I annat fall kan den forklara varfér den viljer att foresld
riksdagen en annan finanspolitisk inriktning. Det kan enligt
Mattson & Hikansson ligga nira till hands att foresld en lag-
reglerad skyldighet for regeringen att redovisa ett svar pd ridets
bedémningar till riksdagen. Hir féreligger dock konstitutionella
aspekter som bor beaktas. S& linge som Finanspolitiska ridet ir en
myndighet under regeringen ir det nigot bakvint att inféra be-
stimmelser som, i en politisk beslutsprocess, gor regeringen for-
mellt forklaringsskyldig infor riksdagen fér bedémningar som
gjorts av en av dess egna myndigheter. Ett alternativ till en lag-
reglerad skyldighet ir att regeringen sjilvmant &tar sig att svara pd
ridets beddmningar. Ett sidant dtagande skulle kunna manifesteras
1 ramverksskrivelsen. Det ir naturligt att regeringen svarar pd ré-
dets uttalanden 1 budgetpropositionen. Vid en betydande mal-
avvikelse bor propositionen dven innehélla en plan for dess korrige-
ring. Den ordning Mattson & Hikansson féresldr pd detta omride
kan ses som en vidareutveckling och skirpning av nu gillande ord-
ning. Regeringen kommenterar 1 dag ridets synpunkter i budget-
propositionen och det framgir ocksi av ramverksskrivelsen att
regeringen gor det (skr. 2010/11:79, s. 31).

Utover den dppna utfrigningen av finansministern med anled-
ning av Finanspolitiska rddets rapport pd vdren menar Mattson och
Hikansson att finansutskottet skulle kunna kalla finansministern
till en 6ppen utfrigning om mojligheterna att nd dverskottsmilet
och klara utgiftstaket, efter det att budgetpropositionen presente-
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rats 1 riksdagen. Det skulle i sd fall ske nir utskottet paborjat be-
redningen av propositionen och dess féljdmotioner fér det s.k.
rambetinkandet (FiU1). I rambetinkandet bor finansutskottet
forhilla sig till hur 6verskottsmilet klaras, vilket blir naturligt om
regeringen presenterar en plan for dtergdng i budgetpropositionen
och begir riksdagens godkinnande av planen tillsammans med
riktlinjerna fér den ekonomiska politiken. Om en sidan plan
saknas fir man utgd frdn att regeringen inte anser att det foreligger
nigon betydande avvikelse.

9.4.5 Ramverksskrivelsen som bedémningsnorm

Ramverksskrivelsen frin 2011 beskriver det finanspolitiska ram-
verket och hur regeringen tillimpar detta (skr. 2010/11:79). Den
innehdller bland annat principer fér uppfdljning av 6verskotts-
mélet. Principerna ir kopplade till mélavvikelsernas storlek och
konjunkturliget. Nir skrivelsen behandlades i riksdagen stillde sig
en bred majoritet 1 riksdagen bakom denna. Finansutskottet skrev
att skrivelsen var ett led 1 att géra ramverket tydligare, dppnare och
stramare i syfte att sikerstilla 18ngsiktigt hillbara finanser (bet.
2010/11:FiU42, 5. 5).

Foérindringar av uppféljningen bor enligt Mattson & Hikansson
(2016) avspeglas 1 en uppdatering av ramverksskrivelsen. Den
skulle innehdlla en definition av en milavvikelse tillsammans med
en redovisning av vilka faktorer som bér ingd vid en bedémning av
om en avvikelse bor anses motiverad, och tydliggéra inneborden av
dtergdng till milet. P4 si sitt skulle skrivelsen stirka sin funktion
som bedémningsnorm mot vilken riksdag och regering och
myndigheter som Riksrevisionen, Finanspolitiska rddet och Kon-
junkturinstitutet, samt dvriga kan bedéma finanspolitiken. I nuva-
rande ramverksskrivelse anges att dven om syftet med det finans-
politiska ramverket ir att vara en dvergripande styrira for politiken
kan sittet att bedriva finanspolitik behéva utvecklas 1 takt med att
nya erfarenheter nds och politiken fir nya férutsittningar. Dirfor
antogs att ramverksskrivelsens innehdll skulle revideras en ging per
mandatperiod (skr. 2010/10:79, s. 10).
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9.5 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs bedémning: Uppfdljningen och utvirderingen av
finanspolitiken 1 férhillande till 6verskottsmalet forstirks.

I den framétblickande uppféljningen av dverskottsmalet ska
(1) en malavvikelse definieras med utgingspunkt i det struktu-
rella sparandet, (2) inneborden av att dtergd till milet vid en
malavvikelse tydliggoras, och (3) Finanspolitiska rddet tilldelas
en mer tydlig roll 1 uppféljningen. Ett bakitblickande ttadrigt
genomsnitt av det faktiska sparandet ska anvindas for att i ef-
terhand utvirdera om 6verskottsmaélet nitts.

Finanspolitiska ridet bor tydligare dn i dag fokusera sin analys
pd hur finanspolitiken férhdller sig till det finanspolitiska
ramverket. R3dets verksamhet bér ocksd utvirderas regelbundet.
I syfte att stirka ridets oberoende frin regeringen ska en val-
beredning for val av rddsmedlemmar tillsittas, dir ledaméter frin
riksdagens finansutskott ingdr. R3det ges en instruktionsenlig
uppgift att genomféra regelbundna utvirderingar av regeringens
prognoser.

Regeringen ska limna en uppdaterad ramverksskrivelse till
riksdagen dir férindringar i ramverket och uppféljningen fram-
gir.

En viktig férutsittning fér det finanspolitiska ramverkets tro-
virdighet dr att det f6ljs upp pa ett transparent och tydligt sitt. Det
faktum att 6verskottsmélet definieras som ett genomsnitt dver en
konjunkturcykel férsvirar uppfoljningen. Externa granskare av
finanspolitiken har dterkommande pekat pd att uppféljningen har
varit otydlig. Det finansiella sparandet i offentlig sektor har heller
inte ndtt upp till dverskottsmalets nivd pd 1 procent av BNP &ver
konjunkturcykeln. Kommittén bedémer att en ny ligre nivd pd
overskottsmilet gor det in mer angeliget att undvika negativa mél-
avvikelser. Det giller inte minst di marginalen tll EU:s grinsvirde
minskar.

Efter Budgetprocesskommitténs férslag dndrades budgetlagen
2014 i syfte att stirka uppfoljningen av Sverskottsmilet. Inom
ramen for nuvarande bestimmelser foresldr vi nu ytterligare steg
mot 6kad tydlighet. Forslagen syftar siledes inte till att omstépa
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det nuvarande uppfoljningssystemet utan endast till att forstirka
det.

I virt forslag tydliggérs dtskillnaden ytterligare mellan den bak-
dtblickande utvirderingen av om &verskottsmélet har uppnitts och
den framitblickande uppféljningen som syftar till att bedéma om
mélet kommer att nds med den finanspolitik som regeringen fére-
slar. Det dstadkoms genom att olika rutiner och indikatorer an-
vinds f6r uppfoljningens tva syften.

En maélavvikelse definieras med utgingspunkt i det strukturella
sparandet

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att redogéra for hur en
dtergdng till mélet ska ske om en maélavvikelse konstateras. Enligt
lagkommentaren ska analysen #ydligt indikera en malavvikelse for
att regeringens skyldighet ska gilla. For att gora den framitblick-
ande uppfoljningen mer effektiv och klargéra innebérden av en
milavvikelse 1 budgetlagens mening féreslir kommittén féljande
definition:

En avvikelse frin 6verskottsmilet foreligger om det strukturella spa-

randet under det innevarande eller det nirmast féljande 4ret, dvs. bud-
getdret, tydligt avviker frin malnivin.

En avvikelse bor tolkas symmetriskt och alltsd gilla bdde positiva
och negativa avvikelser frin mélnivin. Trots osidkerheten i bedom-
ningen av det strukturella sparandet bedémer vi att detta mitt, be-
riknat enligt allmint vedertagna metoder, ir bist limpat for att
bedéma om finanspolitiken ir férenlig med dverskottsmélet. Att
avvikelsen ska vara tydlig innebir att osikerheten 1 bedémningen av
konjunkturliget och i berikningen av det strukturella sparandet
beaktas.

Den féreslagna definitionen av milavvikelse innebir i princip att
historiska avvikelser inte behéver kompenseras. Detta ir inget pro-
blem om avvikelserna inte dr systematiska. Det vore dock proble-
matiskt om expansiva dtgirder vid ett l3gt resursutnyttjande nor-
malt inte f6ljs av motsvarande kontraktiva 3tgirder vid ett hogt
resursutnyttjande. Sparandet riskerar di att systematiskt under-
skrida mélet och skulden att utvecklas pd ett inte dnskvirt sitt. Vi
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dterkommer till denna frga nedan i diskussionen om &tergingstakt
vid méilavvikelse.

Att det foreligger en milavvikelse betyder inte nédvindigtvis att
politiken ir felaktigt utformad eller att det f6religger ett brott mot
det finanspolitiska ramverket. Bdde det faktiska och det struktu-
rella sparandet bér tillitas variera under normala konjunktur-
fluktuationer. I en djup ligkonjunktur kan det dirtill vara motive-
rat att bedriva en aktiv finanspolitik som férsvagar det strukturella
sparandet. Diremot ska regeringen vid en mélavvikelse forklara vad
som motiverar avvikelsen och hur regeringen avser att tergd till
mélet.

Att milavvikelsen definieras utifrdn det strukturella sparandet
under innevarande ir och budgetiret ska inte tolkas som att det
medelfristiga perspektivet tillmits mindre vikt 1 budgetprocessen.
Avgrinsningen till dessa tvd &r 1 bedémningen av méilavvikelsen
tydliggér dock att det ir 1 beslutet om budgeten som regering och
riksdag i praktiken avgér om dverskottsmélet nds dver tid.

Genom att en mélavvikelse definieras utifrin det strukturella
sparandet dstadkoms en stdrre Overensstimmelse med upp-
foljningen av det medelfristiga budgetmalet (MTO) p& EU-niv4.

Innebdrden av att dterga till malet tydliggors

Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att redogora for hur en
dterging till milet ska ske vid en malavvikelse. For att oka tro-
virdigheten i en sidan plan tydliggérs att den ska vara tidssatt och
normalt inledas budgetdret, dvs. pdverka finanspolitiken 1 budget-
forslaget for nistkommande dr. Om regeringen bedémer att en
avvikelse inte kan korrigeras under det nirmast féljande budgetaret
ska regeringens plan innehdlla ett tydligt politiskt dtagande for det
strukturella sparandet for dret eller dren efter budgetdret. Det
medelfristiga perspektivet ir siledes av central betydelse i1 en ter-
gingsplan f6r en eventuell avvikelse fr&n o6verskottsmilet. En
dtergdngsplan bor normalt utformas si att méilsatt nivd for sparan-
det nds nir konjunkturen ir 1 balans. Nir ekonomin ir i en hég-
konjunktur bér det strukturella sparandet ligga 6ver mélnividn pd
samma sitt som det boér ligga under mélnivin under en lig-
konjunktur. En mélavvikelse bér 1 ett normalt konjunkturlige, som
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en tumregel, minska 1 samma takt som vanligtvis sker 1 avsaknad av
aktiva politiska beslut, men mer 1 bra tider och mindre 1 diliga tider
(se tabell 9.1). Med ett normalt konjunkturlige avses hir ett BNP-
gap mellan pd 1,5 och -1,5 procent av potentiell BNP.

Tabell 9.1 Konjunkturhdnsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande Strukturellt sparande
dver malet under malet

Saldoférsvagande atgarder
Hogt resursutnyttjande ndar resursutnyttjandet

Saldofdrstarkande atgérder

. i snabb takt
minskar
Normalt Saldoforsvagande atgarder Saldofdrstarkande atgarder
resursutnyttjande® i mattlig takt i mattlig takt
Laat resursutvitiande Saldoforsvagande atgarder Saldofdrstarkande atgarder
g i i snabb takt nar resursutnyttjandet dkar

* BNP-gap mellan 1,5 och -1,5 procent av potentiell BNP.

Som nimndes ovan behover inte tidigare mélavvikelser kompen-
seras, forutsatt att de inte leder till systematiska avvikelser och en
dirmed oodnskad skuldutveckling. Om skulden till f6]jd av syste-
matiska avvikelser frin 6verskottsmaélet skulle hamna utanfor skul-
dankarets toleransmarginaler ir det emellertid rimligt att detta fir
betydelse fér beddmningen av hur snabb 3tergingstakten ska vara
vid en avvikelse frin overskottsmilet.

Erfarenheten visar att nedgdngen i det finansiella sparandet 1
samband med en ldgkonjunktur som regel ir kraftigare in motsva-
rande uppging nir konjunkturen dterhimtar sig. Konjunkturcykler
ir 1 det avseendet vanligtvis inte symmetriska. Dessa férhdllanden
motiverar en beredskap fér att sparandet oftare blir ligre in hogre
in férvintat.

Finanspolitiska ridet ges en tydligare roll i uppféljningen
av overskottsmadlet

Finanspolitiska rddet ska i sin instruktion uttryckligen fa 1 uppgift
att bedéma om det foreligger en avvikelse frén dverskottsmilet.
Ridet ska dven bedéma om en eventuell avvikelse ir motiverad, och
i vilken takt en tergdng bor genomforas. Ridets uppgift ska vara
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att gora en vilgrundad bedémning av relevanta omstindigheter
utifrin de principer f6r uppfoljningen som regering och riksdag
stillt sig bakom. Bedémningen ska vara vilgrundad och bygga pd
ekonomisk analys. Den gir inte att férenkla till att enbart faststilla
ett indikatorvirde eller en 1 alla situationer giltig dtergingstakt.
Detta kriver bedémningar av flera relevanta omstindigheter, inte
minst det aktuella konjunkturliget. Bedémningen av méalupp-
fyllelsen ska redovisas 1 Finanspolitiska rddets rliga rapport.
Finanspolitiska ridet bor tydligare in i dag fokusera sin analys
pd hur finanspolitiken foérhiller sig till det finanspolitiska ram-
verket. Ridet utgor en central del 1 den férstirkta uppféljningen av
overskottsmilet, och avsikten ir att forskjuta tyngdpunkten 1 ri-
dets arbete utan att f6r den skull begrinsa ridets mandat 1 férhal-

lande till dagens uppgifter.

Formen for riksdagens uppfoljning av 6verskottsmdlet

I och med att Finanspolitiska rddet fokuserar sin analys p4 hur fi-
nanspolitiken foérhiller sig till ramverket, bér dven den &rliga of-
fentliga utfrigningen i riksdagens finansutskott med anledning av
ridets rapport f& ett 6kat fokus pd de finanspolitiska milen och
ramverket.

Regeringens forslag till dtergdngsplan vid en avvikelse frin dver-
skottsmilet behandlas av finansutskottet 1 det s.k. rambeslutet om
budgeten. Rambetinkandet bor innehilla en tydlig bedémning av
méluppfyllelsen och en virdering av planen for att dtergd till den
maélsatta nivdn, nir s§ ir aktuellt. Det bor tydligt framgd nir riks-
dagen tar del av bedémningen av méiluppfyllelsen. Det bor dven
tydligt framgd om riksdagen stiller sig bakom regeringens plan for
att dterta en eventuell avvikelse.

Ett bakitblickande ttadrigt genomsnitt av det faktiska
sparandet f6r att utvirdera om 6verskottsmalet nitts

For att i efterhand utvirdera om &verskottsmélet uppnitts och for
att uppticka systematiska avvikelser ska ett bakitblickande genom-
snitt av det faktiska finansiella sparandet anvindas. Ackumulerade
avvikelser 1 det finansiella sparandet som leder till o6nskade skuld-
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nivier kan motivera att milnivdn f6r sparandet justeras vid nista
oversyn av 6verskottsmilet. Det skuldankare som kommittén fore-
slar tydliggoér vilken nivd pd skulden som efterstrivas.

For den bakitblickande uppféljningen bér endast utfallsdata an-
vindas. Vi foresldr att ett dttadrigt genomsnitt anvinds i stillet fér
det nuvarande tiodriga genomsnittet i syfte att skapa 6verens-
stimmelse med intervallet f6r 6versynen av éverskottsméilet. Med
ett ttadrigt genomsnitt av det faktiska sparandet kan man anta att
merparten av konjunkturvariationerna faller bort. Ett genomsnitt
av de senaste drens utfallsdata fér sparandet har férdelen att man
inte dr beroende av bedémningar av resursutnyttjandet som for det
strukturella sparandet, eller av prognosvirden som foér sjudrs-
indikatorn. Den bak3tblickande indikatorn redovisas i Arsredovis-
ning for staten och omfattas dirmed av Riksrevisionens 3arliga
granskning. P4 detta sitt dstadkoms en tydligare tskillnad mellan
en framdtblickande uppféljning 1 syfte att bedéma budgetutrym-
mets storlek, och en tillbakablickande utvirdering av uppfyllelsen
av 6verskottsmilet.

Ramverksskrivelsen bor avspegla forindringar i ramverket

Den férstirkning av uppféljningen av 6verskottsmilet som vi hir
foresldr bor avspeglas 1 en ny ramverksskrivelse som regermgen ska
limna till riksdagen. Ramverksskrivelsen (skr. 2010/11:79) inne-
hiller i dag gillande uppfoljningsprinciper f6r 6verskottsmélet och
behéver uppdateras nir férindringar genomférs f6r att behdlla och
stirka sin status som den bedémningsnorm mot vilken riksdagen
och granskare som Finanspolitiska ridet, Riksrevisionen, Kon-
junkturinstitutet och andra kan félja upp finanspolitiken. En upp-
daterad skrivelse till riksdagen bor exempelvis innehilla en de-
finition av en méilavvikelse och en redovisning av principerna for
bedémningen av den takt med vilken en mélavvikelse normalt ska
korrigeras. En tydlig och aktuell beskrivning av regeringens syn pd
finanspolitikens regler och mil ¢kar transparensen och minskar
osikerheten kring finanspolitikens framtida utformning. En ny
ramverksskrivelse bér dven innehdlla en beskrivning av skuld-
ankaret och principerna for uppfoljning dirav, samt av formerna
for en dterkommande Gversyn av dverskottsmilet varannan man-
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datperiod, 1 enlighet med vad kommittén foresldr 1 avsnitt 8.4
respektive avsnitt 10.2.

Ytterligare forslag for att stirka Finanspolitiska radet

En analys av Finanspolitiska rddet 1 ett internationellt perspektiv
visar att rddet uppfyller merparten av de rekommendationer fér
oberoende och opartiskhet som internationella organisationer
framfor. P4 ndgra punkter foreslir kommittén férindringar 1 syfte
att ytterligare stirka rddet i dess roll att folja upp och utvirdera
finanspolitiken 1 forhallande till ramverket.

Ridets sammansittning dr av stor betydelse for att ridet ska
vara oberoende och trovirdigt. Den svenska modellen for att utse
rddsmedlemmar ir unik internationellt sett. Det ir visserligen rege-
ringen som formellt utser ledaméterna i ridet, men det ir ridet
som nominerar nya ledaméter nir vakanser uppstir. Det framgar av
ridets instruktion att det mdste beakta aspekter som akademiska
meriter och konsbalans nir det limnar sitt férslag. Kommittén har
inte funnit att rddets sammansittning skulle vara bristfillig, men
kan samtidigt konstatera att det finns en potentiell nackdel med att
ridet fornyar sig sjilv. I syfte att garantera ridets bredd och kom-
petens bor regeringen tillsitta en valberedning for val av rddsmed-
lemmar. I en sidan valberedning bor ledaméter frin riksdagens
finansutskott ingd for att stirka rddets oberoende 1 férhillande till
regeringen.

Vi anser ocksd att ledaméter av Finanspolitiska ridet ska kunna
utses for ytterligare en tredrsperiod, dvs. kunna sitta hogst sex &r i
foljd. En sddan ordning 6verensstimmer med vad som 1 dag giller
for ridets ordférande, och ger enligt vir bedémning stérre mojlig-
heter till successiv fornyelse och bevarad kontinuitet i arbetet i
ridet.

I dag har Finanspolitiska ridet med stéd av sin instruktion moj-
lighet att folja upp regeringens prognoser. I instruktionen stdr att
ridet fdr granska och bedéma kvaliteten 1 prognoser och prognos-
modeller. Vi foreslar att ridets uppgift p& denna punkt skirps ge-
nom att det anges i instruktionen att ridet ska gora detta. Finans-
politiska rddet bér genomféra regelbundna utvirderingar, t.ex. vart
tredje 3r, av regeringens prognoser ver den ekonomiska utveck-
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lingen, det offentliga sparandet, och kostnadsredovisningar av
reformforslag till riksdagen.

Ett av de omriden dir Sverige inte lever upp till bista praxis in-
ternationellt rér externa utvirderingar av det finanspolitiska ridet
och dess arbete. Vi foresldr att sidana utvirderingar ska goéras re-
gelbundet. Fokus f6r utvirderingarna kan variera, men ett stiende
inslag bor vara en bedémning av rddets éversyn av uppfyllelsen av
de finanspolitiska milen. En utvirdering bér gdras ungefir vart
femte dr och vara offentlig. Regeringen ska ansvara for att externa
utvirderingar av Finanspolitiska rddet genomférs. Sddana utvirde-
ringar bér goras med inslag av utlindsk expertis.

Enligt internationella riktlinjer f6r finanspolitiska rdd ska reger-
ingen sikerstilla att ridet fir tillgdng till den information det anser
sig behova for att fullfélja sina uppdrag. En sddan ritt ir viktig for
ridets funktionella oberoende. Nigon sddan forfattningsreglerad
rittighet till information finns inte 1 Sverige. Vi har dock inte upp-
fattat att Finanspolitiska ridet har haft problem att {3 tillgdng till
nddvindig information, och har dirfér inte féreslagit nigon for-
indring p& denna punkt.

Vi har iven tittat pd frigan om Finanspolitiska rddet borde ligga
under riksdagen snarare dn under regeringen, di det skulle kunna
oka ridets oberoende. Aven hir bedémer vi att nuvarande ordning
fungerar bra. Den bista garanten f6r ridets oberoende ir sannolikt
att ridet presenterar relevanta rapporter och sakligt vilgrundade
analyser, oavsett ridets organisatoriska placering.
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10 En aterkommande dversyn
av Overskottsmalet

Kommittédirektivet siger att en dterkommande analys bor goras av
overskottsmilet for att se till att den valda nivin understédjer de
overgripande mélen f6r finanspolitiken. Direktivet ger dock inget
explicit uppdrag till kommittén att utreda tidpunkterna eller for-
merna for en sddan dterkommande analys. Vi har dock valt att ta
upp frigan eftersom den hinger samman med sivil bedémningen
av overskottsmilets nivd som med den I8pande uppféljningen av
mélet och en f6rstirkning av ramverket med ett skuldankare.

I avsnitt 10.1 redogdrs for vad som tidigare sagts om behovet av
en dterkommande dversyn av éverskottsmélet. Kommitténs 6ver-
viganden redovisas direfter i avsnitt 10.2.

10.1 Tidigare bedémningar om behovet
av en aterkommande 6versyn

Hir diskuteras hur en dterkommande 6versyn av éverskottsmailet
motiverats och vad som sagts om frekvensen {oér en sidan Sversyn.
En jimforelse gors dven med hur ofta Sveriges medelfristiga bud-
getmdl (MTO) pd EU-nivdn ses éver samt hur det ser ut i andra
linder.

10.1.1 Hur har en aterkommande 6versyn motiverats?

Behovet av en regelbunden dterkommande éversyn av 6verskotts-
mélet har lyfts fram tidigare 1 flera sammanhang. IMF (2015¢) pa-
pekade 1 sin s.k. artikel IV-granskning av Sverige 2015 att ver-
skottsmilet bor ses dver med jimna mellanrum for att hilla det
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konsistent med en vil avvigd nivd pd skuld och férmégenhet.
Ocksd Finanspolitiska rddet (2009 och 2014) har efterfrigat en
process for regelbundna omprévningar av dverskottsmélets niva.
Att 6verskottsmilet bor vara stabilt éver lingre perioder bor inte
hindra att mélnivin kan omprévas i ljuset av indrade bedémningar
av finansernas langsiktiga hillbarhet eller andra strukturella for-
indringar av ekonomin, enligt rddet. P4 liknande sitt har Konjunk-
turinstitutet (2015a) argumenterat for att det bor utarbetas ett
system for framtida revideringar av mélet. En férutsigbar process
minskar enligt KI risken for att en eventuell revidering av 6ver-
skottsmélet tolkas som att den gors for att uppnd kortsiktiga
vinster. Ett tidsmissigt forutsebart system for dversyn som har
bred férankring 1 riksdagen skulle gagna trovirdigheten for mélet
och underlitta férvintningsbilden hos hushill, féretag och andra
aktorer 1 svensk ekonomi. I departementspromemorian om 6versyn
av overskottsmdlet 2010 angavs osikerheten 1 bedémningen av vad
som ir en limplig milnivd som skil till en dterkommande 6versyn
(Ds 2010:4). I ramverksskrivelsen frdn 2011 framholl regeringen att
det var viktigt att dterkommande géra en analys av éverskotts-
maélets nivd for att se till att den valda nivin stédjer de motiv for
mélet som anges (skr. 2010/11:79). Regeringen menade ocksd att
bedémningen av limplig malnivd kan indras beroende pd vilken
vikt som liggs vid de olika motiven bakom mailet.

Sammanfattningsvis har 1 huvudsak féljande motiv f6r en 3ter-
kommande 6versyn lyfts fram av olika bedomare:

e Ny information om t.ex. demografin och/eller de offentliga
finanserna indrar férutsittningarna jimfért med nir den aktu-
ella nivdn pd overskottsmélet beslutades.

e De bakomliggande motiven till éverskottsmilet prioriteras an-
norlunda, t.ex. till f6ljd av férindrade politiska virderingar eller
indrade ekonomiska forhillanden.

¢ Osikerheten kring bedémningen av vad som ir limplig nivd pd
overskottsmalet dr stor.

Principskisser for hur en 6versyn av dverskottsmalet kan utformas
har presenterats av Finanspolitiska rddet (2009), i departements-
promemorian om 6verskottsmilet 2010 (Ds 2010:04) och av
Konjunkturinstitutet (2015a).
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10.1.2 Hur ofta bér en dversyn goras?

Att beddma hur ofta 6verskottsmélet bor ses éver handlar till stor
del om att viga behovet av att mélet ir stabilt och férutsidgbart mot
att det ir flexibelt och anpassat till rddande omstindigheter. Ett
mél som stindigt revideras forlorar i styrka och trovirdighet och
gdr inte att f6lja upp. Konjunkturinstitutet (2015a) nimner vart
tionde dr som ett limpligt intervall fér en regelbunden &versyn av
overskottsmilet. Ocksd 1 oversynen av overskottsmidlet 2010
nimns tiodrsintervall som en tinkbar frekvens for éversyn (Ds
2010:04). I ramverksskrivelsen 2011 framhdll regeringen att det ir
viktigt med en dterkommande éversyn, men att den inte bor géras
allt f6r ofta, utan att nirmare precisera hur ofta som kunde vara
lampligt (skr. 2010/11:79).

En nirliggande friga handlar om hur man ska undvika att det
uppstdr osikerhet om vilken mélnivd som giller nir tidpunkten fér
dversyn nirmar sig. Konjunkturinstitutet (2015a) anser exempelvis
att nir man faststiller en malnivd f6r en tiodrsperiod ska samtidigt
en preliminir beddmning géras av milnivin fér nistkommande
period.

Yctterligare en aspekt som kan vigas in ir betydelsen av bred po-
litisk uppslutning kring ramverket. Mattson & Hikansson (2016)
pipekar att om man vill uppnd bred politisk enighet bér tid-
punkterna f6r 6versyn viljas med hinsyn till mandatperioderna. Till
exempel kan en 6versyn goras 1 bérjan av en mandatperiod och en
eventuell revidering av mélnivin gilla direkt efter nista ordinarie
val. Intervall om 8-12 4r (2 eller 3 mandatperioder) skulle enligt
rapporten kunna vara limpligt for att finga en konjunkturcykel.

Oversyn av MTO vart tredje ir

Som EU-medlem ser Sverige over sitt medelfristiga landsspecifika
budgetmdl (MTO) vart tredje &r (se avsnitt 2.2.1). Bestimmelsen
om en iterkommande 6versyn av MTO motiverades med att mél-
nivdn kan behdva justeras till {6ljd av exempelvis nya bedémningar
av den demografiska utvecklingen som paverkar hillbarheten.
Frekvensen for 6versyn sammanfaller med att Europeiska kom-
missionen vart tredje r publicerar en dldranderapport och en ana-
lys av finanspolitikens hillbarhet, med ny information om de
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demografiska utmaningar medlemsstaterna har att hantera. Kom-
missionens senaste uppdatering av den ligsta nivin foér Sveriges
MTO gjordes 2015 {6r perioden 2017-2019.

Oversyn av saldom3l i andra linder

Som framgir av linderjimforelsen 1 bilaga 4 har andra linder revi-
derat sina saldomadl vid ett eller flera tillfillen. Ofta har 6versynen
foranletts av att den offentliga skulden nitt f6r hoga nivier. Alter-
nativt har det handlat om revideringar av nationella mal till f6ljd av
forindrade 6verstatliga regler for EU- och eurolinder. Att doma av
det urval av linder vi tittat nirmare pd verkar det diremot inte vara
vanligt att linder har uttalade bestimmelser, utéver det som giller
for MTO, om regelbundna éversyner av saldomdl. Ett undantag ir
Finland dir regeringen 1 sin férsta plan fér de offentliga finanserna
for varje mandatperiod ska stilla upp mal for det strukturella
saldot. Finlands bestimmelse innebir att regeringen kan revidera
gillande mal 1 bérjan av varje mandatperiod, givet att de nya méilen
ir forenliga med euroomridets MTO-bestimmelser. Ett annat
exempel ir Nya Zeeland dir regeringen enligt lag ska redogéra for
sina finanspolitiska m3l varje dr. Om saldomélen pa kort och ling
sikt dndras ska detta motiveras.

10.2 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs bedomning: Ett beslutat éverskottsmal giller tills
vidare men ses ver varannan mandatperiod. Att éversynen for-
ankras brett bland riksdagspartierna ir centralt for att virna
ramverkets stabilitet och trovirdighet. Ett eventuellt nytt 6ver-
skottsmal trider 1 kraft forsta dret efter ett ordinarie val. Vid
oversynen beaktas hur skulden har utvecklats 1 relation will
skuldankaret. Ocks3 skuldankarets nivd ses dver 1 samband med
dversynen av dverskottsmailet.

Kommittén bedémer att ett férutsebart och brett politiskt for-
ankrat system for en regelbunden &versyn av 6verskottsmailet
gagnar trovirdigheten for mélet. Ett 6verskottsmil f6r det offent-
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liga finansiella sparandet har inte ndgot egenvirde utan syftar till att
uppnd mer overgripande mal i finanspolitiken, mal som ir nira
kopplade till skuld- och férmogenhetsnivier. Som vi sett i fore-
gdende avsnitt finns det flera skal till att 6verskottsmaélets nivd kan
behéva justeras med vissa mellanrum. Det kan exempelvis handla
om att ny information om demografin, skuldnivier eller sparandets
utveckling i olika delar av offentlig sektor, skapar férindrade forut-
sittningar jimfért med nir gillande nivd pd dverskottsmilet beslu-
tades.

Overskottsmailet giller tills vidare men ses 6ver varannan
mandatperiod

Att bedéma hur ofta en 6versyn behdver goras innebir att viga
virdet av att mélet ir stabilt och férutsebart mot att det dr anpassat
efter rddande omstindigheter. Ett mil som stindigt revideras for-
lorar 3 ena sidan 1 styrka och trovirdighet och blir ocksd svirt att
folja upp. Ett médl som aldrig revideras tappar & andra sidan i rele-
vans 1 takt med att de ekonomiska férutsittningarna férindras. Att
bestimma ett limpligt tidsintervall innebir oundvikligen ett visst
métt av godtycke. En &versyn vart tionde &r har tidigare ofta
nimnts som ett limpligt intervall fér en terkommande versyn.
Ett sidant intervall har emellertid nackdelen att tidpunkten for
oversynen forflyttas 1 forhdllande till mandatperioderna. For att
skapa bittre forutsittningar for bred politisk férankring kring ram-
verket menar vi att det dr limpligt att tidpunkten f6r 6versynen
viljs med hinsyn till mandatperioderna. Exempelvis innebir ett
intervall om 8 eller 12 3r att tidpunkten f6r 6versynen ligger fast i
forhdllande till mandatperioderna.

Med ett titare dversynsintervall minskar sdrbarheten till f6ljd av
felaktiga prognoser. Som tidigare diskuterats kompliceras valet av
en limplig nivd pa verskottsmilet av att prognosen f6r sparandet 1
pensionssystemet ir osiker. Om exempelvis sparandet 1 pensions-
systemet blir hogre in vad som antogs nir dverskottsmilet beslu-
tades, kan det leda till ett motsvarande ligre statligt sparande och
dirmed hégre statsskuld och Maastrichtskuld dn férvintat. Pro-
gnososikerheten talar siledes foér att en dterkommande &versyn
inte bor ske alltfor sillan. En ytterligare aspekt ir att det kan vara
svrare att etablera och uppritthdlla rutiner fér Gversynerna om
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dessa genomférs mer sillan. Med ett titare dversynsintervall dkar
samtidigt risken for att malets nivd sitts utifrin kortsiktiga 6ver-
viganden. For att minska risken f6r att sidana kortsiktiga hinsyn
dominerar 1 bedémningen av limplig milnivd bér mélet beslutas
med visst avstdnd till dess ikrafttridande.

Kommitténs samlade bedéomning ir att en 6versyn av over-
skottsmélet bor goéras 1 slutet av varannan mandatperiod for att ett
eventuellt reviderat mil ska kunna trida i kraft det forsta dret efter
ett ordinarie riksdagsval.

For att motverka att det uppstir osikerhet om vilken malnivd
som giller nir tidpunkten fér 6versyn nirmar sig bor det fastslés
att ett beslutat dverskottsmal giller tills vidare. Det dr ocks3 viktigt
att understryka att en regelbunden 6versyn av 6verskottsmailet inte
nddvindigtvis betyder att milnivin dndras lika ofta, utan endast att
den pd nytt analyseras pa ett forutsigbart sitt.

Oversynen av MTO vart tredje ar skulle endast undantagsvis
sammanfalla med de tidpunkter som 1 vart forslag ir aktuella for att
se over det nationella 6verskottsmilet, men bor beaktas 1 samman-
hanget.

En dterkommande éversyn av 6verskottsmalets nivd ger ett na-
turligt tillfille att ocksd se &ver principerna fér uppfoljning. I fore-
gdende avsnitt har kommittén foreslagit att regeringen bor limna
en ny ramverksskrivelse till riksdagen, dir de nya principerna for
uppféljning av dverskottsmilet framgdr. Om en framtida 6versyn
av overskottsmailet resulterar i indrade uppféljningsprinciper ir det
limpligt att regeringen limnar en uppdaterad ramverksskrivelse till
riksdagen. En sidan skrivelse limnas limpligen senast dret innan ett
nytt 6verskottsmal trider i kraft och en ny 4ttadrsperiod inleds.

En 6versyn ska forankras brett med riksdagspartierna

Att 6versynen av ramverket férankras brett bland riksdagspartierna
ir centralt for att virna ramverkets stabilitet och trovirdighet. Ut-
over att tidpunkten fér dversynen viljs med hinsyn till mandat-
perioderna pi det sitt som ovan beskrivits, bér ett brett politiskt
stod for eventuella forindringar efterstrivas.
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Aven skuldankarets niva utvirderas i samband med &versynen

En central faktor nir nivdn pd 6verskottsmilet beslutas ir vilka
skuld- och f6rmégenhetsnivier den valda sparnivén vintas leda till.
Kommittén har i féregiende avsnitt foreslagit ett skuldankare for
att tydliggdra vad som ir en 6nskvird nivd pi Maastrichtskulden pd
medelling sikt. Om skulden vid en framtida Sversyn av over-
skottsmailet inte utvecklats i linje med skuldankaret, och inte heller
férvintas gora det under den kommande &ttadrsperioden, kan det
motivera en indring av éverskottsmilet. I den bemirkelsen innebir
skuldankaret att det blir tydligt vilken skuldnivd man strivar efter
att uppnd med det valda 6verskottsmédlet. Men 1 likhet med 6ver-
skottsmaélet kan bedémningen av 6nskvird niva pd skulden komma
att forindras till f6ljd av exempelvis den demografiska utveck-
lingen, eller att behovet av sikerhetsmarginaler dndrats. Dirfor ir
det rimligt att ocksd skuldankarets nivd utvirderas vid éversynen
varannan mandatperiod.

Hur en avvikelse frin skuldankaret bor hanteras méste bedomas
utifrdn en samlad analys av dess orsak och konsekvenser for fi-
nanspolitikens hdllbarhet och handlingsutrymme 1 en kris.

Exempel pa fragestillningar vid en dversyn

Nedan redovisas exempel pa frigestillningar som kan vara relevanta
att utgd frin vid en terkommande Sversyn.

a) Har demografi, sparande, skulder och tillgingar utvecklats som
férvintat sedan gillande 6verskottsmél beslutades?

b) Har gillande 6verskottsmdl inneburit att goda marginaler till

referensvirdena i EU:s stabilitets- och tillvixtpakt uppritt-
hallits?

¢) Ar gillande nivi pi 6verskottsmilet indamilsenlig under den
kommande perioden utifrdn bakomliggande motiv, nya bedém-
ningar av demografi, sparande samt skulder och tillgingar?

d) Ar overskottsmilet och skuldankaret fortfarande sinsemellan
konsistenta utifrdn antaganden om rinta och tillvixt m.m.?

e) Har uppféljningen av éverskottsmilet fungerat vil eller behovs
férindringar infér nista period?
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Tabell 10.1 illustrerar de centrala momenten i en éversyn som iger
rum varannan mandatperiod. De dversyner som visas i tabellen ir
den innevarande och de tv4 nistkommande. Om vi betecknar forsta
dret efter ett riksdagsval som &r t beslutas ett reviderat mél pd
hosten &r -2 for att trida i kraft &r ¢, dvs. beslutet om ett nytt éver-
skottsmal tas drygt ett &r innan det trider 1 kraft. Den nu pigiende
oversynen kan betecknas “mil2019” osv. I exemplet nedan anvinds
den nuvarande versynen, "mél2019”, som illustration.

Ar 2017

1. I 2017 ars ekonomiska virproposition presenterar regeringen
resultatet av den nyligen genomférda 6versynen och aviserar
vilket 6verskottsmal som foreslds gilla frin och med 2019.

2. T budgetpropositionen fér 2018 foresldr regeringen ett Sver-
skottsmal fér 2019 och tills vidare.

3. I samband med beslutet om budgeten fér 2018 beslutar riks-

dagen om ett nytt dverskottsmal som ska gilla frin och med
2019.

Ar2018:

1. Regeringen limnar en uppdaterad ramverksskrivelse till riks-
dagen.

2. Riksdagen behandlar skrivelsen och ligger den till handlingarna.

Ar 2019:

1. Overskottsmalet fér 2019 trider i kraft och giller tills vidare.
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Tabell 10.1 Oversikt tidpunkter for beslut och ikrafttradande av

overskottsmal samt uppdatering av ramverksskrivelse

Ar

Mal2019 Mal2027 Mal2035

2016*
2017
2018*

2019+
2020
2021
2022+
2023
2024
2025+
2026

2027
2028+
2029
2030%
2031+
2032
2033
2034*+

2035

Beslut mal2019

Uppdaterad
ramverksskrivelse

Mal2019 trader i kraft

Beslut mal2027

Uppdaterad
ramverksskrivelse

Mal2027 trader i kraft

Beslut mal2035

Uppdaterad
ramverksskrivelse

Ma12035 trader i kraft

Anm.ﬂrmamemdenmdsﬁéma(*)érvaﬁr.ﬂrmamemdemedpMsmCMn(+)érémteﬁerEU—
kommissionen har genomfort dversyn av lagstanivaerna for MTO och det ar medlemsstaterna ska se
over sina MTO i sina stabilitets- och konvergensprogram.
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11 Hantering av vissa forslag med
budgetpaverkan i riksdagens
budgetprocess

Budgetprocesskommittén behandlade i sitt betinkande nigra frigor
om hur man ska hantera vissa forslag med budgetpaverkan 1 riks-
dagens budgetprocess (SOU 2013:73, avsnitten 6.2.1, 6.2.5 och 6.3.2).
Frigorna ror (1) lagstiftning med budgetpaverkan, (2) budget-
relaterade tillkinnagivanden till regeringen, och (3) forslag som vickts
inom riksdagen utanfor den ordinarie budgetprocessen och som
har en tydlig pdverkan pd statens budget. Budgetprocesskommittén
uppnddde inte enighet i sina bedémningar, och dirmed rider fort-
farande viss oklarhet 1 hur man ska se pd dessa frigor. Frigorna in-
gir inte 1 kommittédirektivet, men tas ind& upp hir di vi anser att
det dr angeliget att bringa storre klarhet 1 hur denna typ av forslag
ska behandlas i riksdagens budgetprocess.

I avsnitt 11.1 sammanfattas Budgetprocesskommitténs bedom-
ningar frin slutbetinkandet. Direfter 1 avsnitt 11.2 presenteras
kommitténs éverviganden i dessa frigor.

11.1 Budgetprocesskommitténs bedomningar

I detta avsnitt sammanfattas Budgetprocesskommitténs bedém-
ningar om hur vissa forslag med budgetpdverkan ska hanteras i
riksdagens budgetprocess. Det handlar om lagstiftning med budget-
paverkan, budgetrelaterade tillkinnagivanden till regeringen, samt om
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forslag som vickts inom riksdagen utanfér den ordinarie budget-
processen och som har en tydlig pdverkan pd statens budget.'

11.1.1 Lagstiftning med budgetpaverkan i riksdagens
budgetprocess

Budgetprocesskommittén menar att lagforslag som har en tydlig
paverkan pd statens budget och som limnas i anslutning till budget-
propositionen, 1 enlighet med praxis, bor beslutas inom ramen for
rambeslutsprocessen. Overensstimmelse bor rida mellan konse-
kvenserna av ny eller indrad lagstiftning och statens budget. For
att intentionerna med rambeslutsprocessen ska uppritthillas ir det
enligt Budgetprocesskommittén ocksd viktigt att riksdagen inte i
efterhand genom separata beslut bryter sénder eller reverserar en
beslutad budget.

Skatteforslag har 1 forarbetena till riksdagsordningens bestim-
melser om rambeslutsprocessen ansetts ligga till grund f6r inkomst-
berikningen och inkomstberikningen har setts som en ram for regel-
indringar. Att inkomstberikningen utgér en ram {6r regelindringar
ir ocksd Budgetprocesskommitténs utgingspunkt. Genom att beslu-
ten om skatteférslag med en tydlig piverkan pd skatteinkomsterna
fattas tillsammans med inkomstberikningen 1 rambeslutsprocessens
forsta steg, under foérutsittning att férslagen inte har limnats och
beslutats tidigare under dret, kommer inkomstberikningen att vila
pd en tydlig grund och risken fér motstridiga beslut att minska. T
likhet med vad som framférts i férarbetena till rambeslutsprocessen
bér principen enligt Budgetprocesskommittén vara att de for in-
komstberikningen avgérande besluten slutligt fattas under ram-
beslutsprocessens forsta steg, medan inkomstforslag av helt margi-
nell budgetmissig betydelse kan avgoras vid sidan av rambeslutet.
Motsvarande bér gilla f6r budgetens utgiftssida.

Exakt var grinsen bor gd for nir ett lagforslag ska beslutas i
rambeslutsprocessen eller inte bor bedémas av riksdagen, baserat
bland annat pid bedémningen av dtgirdens budgetpdverkan och
osidkerheten i denna bedémning i det enskilda fallet, enligt Budget-
processkommittén.

! Forslagen framgdr i sin helhet i Budgetprocesskommitténs slutbetinkande, SOU 2013:73, i
avsnitten 6.2.1, 6.2.5 och 6.3.2.

280



SOU 2016:67 Hantering av vissa férslag med budgetpaverkan i riksdagens budgetprocess

Budgetprocesskommittén framhiller samtidigt att lagférslag som
saknar en tydlig koppling till statens budget inte bér omfattas av
besluten i rambeslutsprocessen dven om férslaget limnas 1 budget-
propositionen.

Budgetprocesskommittén tar dven upp exempel pd situationer
dir forslag om ny eller dndrad lagstiftning med budgetpaverkan bor
kunna limnas vid andra tillfillen 4n 1 anslutning till budgetproposi-
tionen. Den diskuterar vad som d& ska krivas for att inte forslagen
ska anses komma 1 konflikt med riksdagsordningens bestimmelse
om att propositioner om statens inkomster eller utgifter f6r det
nirmast foljande budgetdret endast fir limnas efter budgetproposi-
tionen om det foreligger synnerliga ekonomisk-politiska skil (9 kap.
5 § tredje stycket, RO).

11.1.2 Budgetrelaterade tillkdnnagivanden

Budgetprocesskommittén framhéller att ett viktigt syfte med ram-
beslutsprocessen ir att minska risken f6r motstridiga beslut. Den
anser dirfor att forslag till tillkinnagivanden som inneh&llsmissigt
sammanfaller med en del av regeringens eller nigot oppositions-
partis budgetalternativ, och som vickts under den allminna motions-
tiden, bér beslutas inom rambeslutsprocessen.

For att undvika beslut som kan uppfattas som motstridiga ir det
vidare 6nskvirt att en sidan ordning tillimpas oavsett vem som
vickt forslaget till tillkinnagivande. Det innebir att forslag till ill-
kinnagivanden som innehéllsmissigt sammanfaller med en del av
regeringens eller ndgot oppositionspartis budgetalternativ ska beslutas
inom rambeslutsprocessen oavsett om de vickts 1 en parti-, kommitté-
eller enskild motion, enligt Budgetprocesskommittén.

11.1.3 Forslag vackta utanfor den ordinarie budgetprocessen

Det ir sillsynt att riksdagen pd eget initiativ beslutar om forslag
med effekt pd statens budget utanfér den ordinarie budgetprocessen.
Anslagsbeslut och ny eller indrad lag initieras nistan uteslutande
genom propositioner frin regeringen. Undantagen ror sd gott som
alltid rena rittelser eller lagindringar av enkel beskaffenhet som
kriver skyndsamhet. Samtidigt saknas det bestimmelser som siker-
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stiller att principen om ett samlat prioriteringstillfille uppricthills 1
forhillande till forslag med effekt pd statens budget som vicks
inom riksdagen, dvs. frimst motioner och utskottsinitiativ.

Budgetprocesskommittén framhiller vikten av att férslag som
vicks inom riksdagen och som har en tydlig piverkan pd statens
budget f6r det 16pande eller nirmast f6ljande budgetaret avgérs inom
ramen for nigot av besluten 1 den ordinarie budgetbehandlingen.
Det betonas att kirnan i den nya budgetprocess som bidragit till en
ansvarsfull finanspolitik ir att férslagen till statens budget stills mot
varandra som jimforbara paket, dir varje riksdagspartis forslag repre-
senterar en helhetssyn pd budgetpolitiken. Rambeslutsprocessen in-
klusive processen om indringsbudgetar sikerstiller att besluten om
dessa paket fattas samlat. For att intentionerna bakom rambesluts-
processen ska uppritthdllas ir det enligt Budgetprocesskommittén
dirfor viktigt att riksdagen vidmakthéller ordningen att inte 1 efter-
hand genom separata beslut bryta sonder eller helt eller delvis upp-
hiva en beslutad budget.

Utskottsinitiativ handlar 1 de flesta fall om att vidta rittelser och
beslutas 1 allminhet av ett enigt utskott. Det férekommer ocks3 att
utskott tar initiativ med anledning av en kris, ekonomisk eller annan,
dir syftet dr att snabbt 16sa en uppkommen situation. Budgetprocess-
kommittén anser att dessa typer av initiativ, som for dvrigt tas av
eniga eller s3 gott som eniga utskott, dven fortsittningsvis bér kunna
behandlas vid andra tidpunkter dn i samband med den ordinarie
budgetbehandlingen.
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11.2 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs beddmning: For att skapa 6kad tydlighet i friga
om hur vissa forslag med budgetpdverkan ska hanteras i riks-
dagens budgetprocess stiller sig kommittén bakom de principer
som presenterades av Budgetprocesskommittén, men dir man
inte uppnddde bred politisk enighet. Principerna handlar om hur
man i riksdagens budgetprocess hanterar: (1) lagstiftning med
budgetpdverkan, (2) budgetrelaterade tillkinnagivanden till reger-
ingen, och (3) forslag som vickts inom riksdagen utanfér den
ordinarie budgetprocessen och som har en tydlig pdverkan pd
statens budget. Regeringen ska inleda ett arbete for att genom
lagstiftning reglera (1) ovan, och for att se dver i vilken utstrick-
ning dven (2) och (3) kan regleras pa detta sitt. Detta arbete ska
avslutas senast 2018.

Sverige har en ling tradition av bred samsyn nir det giller det poli-
tiska systemets grundliggande struktur och funktionssitt, inklu-
sive de betydelsefulla regler som styr budgetprocessen. Att budget-
propositionen bereds och beslutas som en helhet ir viktigt for att
uppritthélla syftet med rambeslutsprocessen. Att vidare alternativa
budgetforslag stills mot varandra som jimfoérbara paket dir samt-
liga férslag med budgetkonsekvenser ingdr skapar en stor 6ppenhet
och tydlighet kring de politiska alternativen. Dessa egenskaper hos
budgetprocessen bidrar till kontroll éver statens inkomster och ut-
gifter. Genom ett samlat beslut om budgeten skapas en helhetssyn
som motverkar att tillfilliga riksdagsmajoriteter kan ligga till eller
ta bort utgifts- eller inkomstposter ur budgeten utan att ta ansvar
for helheten.

I huvudsak ir dagens budgetprocess densamma som den som
inférdes 1 mitten pd 1990-talet, dven om en del férindringar skett
efterhand. T 6verensstimmelse med Budgetprocesskommitténs for-
slag gjordes exempelvis en del fortydliganden 2014 om vilka forslag
som ska behandlas i rambeslutsprocessens tvd steg. Det faststilldes
dd i riksdagsordningen att beslutet i det forsta steget i budget-
processen, utdver forslaget till inkomstberikning och utgiftsramar,
dven ska omfatta forslag till andra berikningar som pédverkar statens
l&nebehov samt férslag med anledning av de budgetpolitiska mal
som riksdagen har beslutat att anvinda.
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Dessa tydliggéranden omfattar dock inte hur lagstiftning med
budgetpaverkan ska hanteras 1 riksdagens budgetprocess. De anger
heller inte hur budgetrelaterade tillkinnagivanden till regeringen,
respektive forslag som vickts inom riksdagen utanfoér den ordinarie
budgetprocessen och som har en tydlig pdverkan pd statens budget,
ska beslutas. Principer om detta presenterades visserligen av Budget-
processkommittén, men den uppnddde inte bred politisk enighet pd
dessa punkter.

For att skapa okad tydlighet kring hur dessa férslag med budget-
paverkan ska hanteras i riksdagens budgetprocess stiller sig kom-
mittén bakom de principer som presenterades av Budgetprocess-
kommittén. Principerna handlar om hur man i riksdagens budget-
process hanterar: (1) lagstiftning med budgetpdverkan, (2) budget-
relaterade tillkinnagivanden till regeringen, och (3) férslag som vickts
inom riksdagen utanfér den ordinarie budgetprocessen och som har
en tydlig pdverkan pd statens budget. Kommittén féreslir vidare att
regeringen inleder ett arbete for att genom lagstiftning reglera (1)
ovan, och fér att se éver 1 vilken utstrickning dven (2) och (3) kan
regleras pd detta sitt. Detta arbete ska avslutas senast 2018.
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12 Konsekvensutredning

Kommitténs uppdrag har beskrivits 1 avsnitt 1, och kommitténs fem
huvudsakliga forslag 1 avsnitt 7-11. I detta avsnitt 12 redogérs for
forslagens kostnadsmissiga och andra konsekvenser enligt 14-16 §§
kommittéférordningen (1998:1474). Avsnitt 12.1 presenterar de
alternativa l6sningar som finns, och vilka effekterna blir om ingen
forindring gors. Avsnitt 12.2 beskriver de ekonomiska konsekven-
serna av forslaget, samt av de alternativa forslagen. Avsnitt 12.3 gir
igenom andra konsekvenser av forslaget. Avsnitt 12.4 bedémer om
forslaget 6verensstimmer med eller gir utdver de skyldigheter som
foljer av Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen (EU).
Avsnitt 12.5 kommenterar konsekvenserna for foretags arbetsforut-
sittningar, konkurrensférméga eller villkor 1 évrigt.

Enligt kommittédirektivet (dir. 2015:63) ska kommittén analy-
sera vilka konsekvenser olika médlnivier f6r det finansiella sparandet
far for de offentliga finanserna och svensk ekonomi, sirskilt niva-
ernas betydelse for méjligheterna att sikerstilla l3ngsiktigt hillbara
offentliga finanser och foér att kunna hantera framtida kraftiga
konjunkturnedgdngar. Dessa konsekvenser av olika malnivier, dir-
ibland den mélnivd som kommittén féreslar, redogors for 1 avsnitt 7
1 betinkandet. I foreliggande avsnitt diskuteras dven konsekven-
serna av betinkandets évriga forslag, dvs. férslagen om ett skuld-
ankare, stirkt uppféljning, dterkommande 6versyn av overskotts-
mélet och hanteringen av vissa forslag med budgetpiverkan i
riksdagens budgetprocess.
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12.1  Alternativa lI6sningar och konsekvenserna
av ingen forandring

Kommittén har analyserat vilka konsekvenserna skulle bli av olika
nivder pd 6verskottsmilet, diribland konsekvenserna av att inte
indra overskottsmilets nuvarande nivd samt konsekvenserna av
den nivd som foreslds. Den analysen finns i avsnitt 7.

Kommittén har vidare analyserat fér- och nackdelar med att
komplettera ramverket med en skuldregel, och om det finns andra
sitt att uppnd samma syfte. Olika tinkbara utformningar pd en
skuldregel har ocksd analyserats. Den analysen framgar av avsnitt 8.

Kommittén har analyserat om det ir motiverat att pd nigot sitt
férindra uppféljningen av 6verskottsmalet, och 1 s3 fall hur det pd
bista sitt kan goras. Denna analys framgr av avsnitt 9.

Kommittén har analyserat om det finns anledning att féresld att
overskottsmilet dterkommande ses 6ver, och hur det 1 sidant fall
boér g till. Denna analys gors 1 avsnitt 10.

Kommittén har analyserat om riksdagens hantering av lagférslag
som har budgetpdverkan bor lagregleras, och hur riksdagen hante-
rar budgetrelaterade tillkinnagivanden till regeringen och sidana
forslag som vickts inom riksdagen utanfér den ordinarie budget-
processen. Kommitténs forslag och analys framgar av avsnitt 11.

12.2 Ekonomiska konsekvenser av forslagen
Forslagens konsekvenser for svensk ekonomi

I avsnitt 7.2.5 diskuterar kommittén effekterna pd sysselsittning
och BNP-tillvixt av en forindrad nivi pd3 o6verskottsmilet.
Slutsatsen idr att den lingsiktiga effekten pd sysselsittning och
BNP-tillvixt av en 6verging till ett dverskottsmal pd foreslagna en
tredjedels procent bedéms vara férsumbar.

Forslaget om att komplettera ramverket med ett skuldankare,
som siger att en onskvird nivd pd Maastrichtskulden dr 35 procent
av BNP, ir konsistent med forslaget om att dndra nivin pa 6ver-
skottsmilet till en tredjedels procent av BNP. Konsekvenserna av
forslaget om skuldankaret pd svensk ekonomi bedéms dirmed vara
desamma som forslaget om den nya nivin pd dverskottsmilet.

286



SOU 2016:67 Konsekvensutredning

Forslagen om hur uppféljningen av dverskottsmilet ska stirkas
syftar till att sikerstilla att 6verskottsmilet £6js. I avsnitt 4 besk-
revs att ramverket har haft en positiv pdverkan p4 svensk ekonomi
och offentliga finanser sedan det inférdes. Att férstirka ramverket
och skapa bittre forutsittningar f6r att ramverket f6ljs bedoms 1
enlighet med den slutsatsen ha en lingsiktigt positiv men svir-
kvantifierbar inverkan p& svensk ekonomi och offentliga finanser.
Aven forslaget om en iterkommande 6versyn av éverskottsmalet
och tydliggjorda principer f6r hanteringen av vissa férslag med
budgetpaverkan i riksdagens budgetprocess bedéms ha en positiv
men svirkvantifierbar effekt pd ekonomin och de offentliga finan-
serna pd lang sikt.

Forslagens ekonomiska konsekvenser for svenska offentliga
finanser

I avsnitt 7.2.4 och 7.5 redogér kommittén f6r vir bedomning av
effekterna pd de offentliga finanserna, mitt som foérindringen av
den offentliga finansiella nettostillningen, statsskulden och den
offentliga konsoliderade bruttoskulden (Maastrichtskulden) vid en
forindrad nivd pd 6verskottsmilet. Tabell 7.3 illustrerar vilka niver
pa dessa variabler olika nivier pd éverskottsmalet ger pd medelléng
sikt, fram till 2026, och ling sikt. Forslaget om skuldankare utgir
frdn att den mélsatta nivdn pd Maastrichtskulden nds 2026.

P4 liknande sitt som beskrivits 1 avsnittet om de ekonomiska
konsekvenserna for svensk ekonomi vintas forslagen om stirkt
uppfoljning, dterkommande 6versyn och tydliggjorda principer om
riksdagsarbetet med budgeten att ha en positiv men svirkvantifier-
bar effekt pd de offentliga finanserna.

Forslagens ekonomiska konsekvenser for staten

Overskottsmilet omfattar sparandet i hela den offentliga sektorn,
dvs. sparandet 1 staten, kommunsektorn och 3lderspensionssyste-
met. I avsnitt 6 beskrivs hur 6verskottsmélet férhéller sig till ram-
verkets ovriga delar. Det dr staten som har ansvar for att ver-
skottsmélet nds och som maiste ta hinsyn till sparandet i 6vriga
delar av offentlig sektor for att s& ska bli fallet. Sparandet i kom-
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munsektorn och 8lderspensionssystemet ir inte beroende av nivin
pi overskottsmilet. Overskottsmilet uppritthills i stillet genom
att staten indrar sitt sparande. Tabell 7.4 redovisar vilket sparande
staten skulle behéva ha f6r att olika nivder pd overskottsmalet
skulle nds, och hur statsskulden skulle férindras frin nuvarande
nivder fram till 2026 vid olika nivier pd 6verskottsmilet. Diremot
siger forslaget ingenting om detta sker genom férindrade statliga
utgifter eller intikter. Kommittén limnar inga sidana forslag som
paverkar enskilda inkomster eller utgifter.

Den nya nivin pd 6verskottsmilet ir konsistent med det fore-
slagna skuldankaret. De ekonomiska konsekvenserna for staten av
det foreslagna skuldankaret kan dirmed antas vara desamma som
forslaget om den nya nivdn pd 6verskottsmilet.

P4 liknande sitt som beskrivits 1 avsnitten om de ekonomiska
konsekvenserna for svensk ekonomi och offentliga finanser vintas
forslagen om stirkt uppfoljning, dterkommande 6versyn av over-
skottsmélet och tydliggjorda principer om riksdagsarbetet med
budgeten att ha en positivt stirkande effekt pd statens ekonomi,
om in en svirkvantifierbar sidan.

Forslagens ekonomiska konsekvenser for kommuner och
landsting

Kommitténs forslag bedéms inte ha ndgra direkta ekonomiska
konsekvenser f6r kommuner och landsting. Som beskrivs 1 avsnitt
6.1.2 kan diremot det forindrade sparande som blir resultatet av en
indrad nivd pd oOverskottsmilet paverka kommunsektorns in-
komster och utgifter pd olika sitt, beroende pd hur sparandet
indras. Kommittén limnar dock inga férslag om hur sparandet ska
indras. Kommitténs forslag innebir heller inga forindringar i de
finanspolitiska regler som styr kommunsektorn, dvs. det kommu-
nala balanskravet eller principen om god ekonomisk hushéllning.

288



SOU 2016:67 Konsekvensutredning

Forslagens ekonomiska konsekvenser
for dlderspensionssystemet

Kommitténs forslag bedoms inte ha ndgra direkta ekonomiska kon-
sekvenser for 8lderspensionssystemet. Som beskrivs 1 avsnitt 6.2.2
ir dlderspensionssystemets inkomster och utgifter, i d4nnu storre
utstrickning in kommunsektorns, oberoende av nivin pd over-
skottsmilet. Kommitténs férslag innebir heller inga forindringar 1
dlderspensionssystemets regler.

12.3 Andra konsekvenser av forslagen
Forslagens konsekvenser f6r den kommunala sjilvstyrelsen

Kommitténs forslag bedoms inte ha nigon pdverkan p& den kom-
munala sjilvstyrelsen.

Forslagens konsekvenser {6r brottsligheten
och det brottsforebyggande arbetet

Kommitténs forslag bedéms inte innebira nigon pdverkan pd
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet. Som har beskri-
vits 1 avsnittet ovan om de ekonomiska konsekvenserna for staten
siger forslagen ingenting om hur staten anpassar sitt sparande for
att nd den nya nivin pi 6verskottsmilet. Anpassningen av sparan-
det kan ske genom indrade utgifter och/eller indrade inkomster.
Kommittén limnar dock inga forslag som paverkar enskilda statliga
inkomster eller utgifter.

Forslagens konsekvenser for sysselsittning och offentlig service
i olika delar av landet

Ett finanspolitiskt ramverk syftar i sig till att finanspolititiken ut-
formas pd ett sitt som stéder sysselsittning och tillvixt i hela
landet. De forindringar av ramverket som foreslds syftar till att
stirka ramverkets formdga att gora sd dven 1 framtiden. Kommit-
téns forslag beddms diremot inte ha nigon direkt effekt pd syssel-
sittningen och offentlig service 1 olika delar av landet. Som har
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beskrivits 1 avsnittet tidigare om konsekvenserna fér svensk eko-
nomi bedéms for ovrigt effekterna pd sysselsittning och BNP-
tillvixt f6r riket som helhet av att 6verskottsmélet dndras vara f6r-
sumbara.

Forslagens konsekvenser for jaimstilldheten mellan kvinnor
och min

Kommitténs forslag beddms inte innebira nigra konsekvenser for
jimstilldheten mellan kvinnor och min. Jimstilldhetsperspektivet
ir relevant om utredningen berdr individers villkor. Som har be-
skrivits 1 avsnittet om de ekonomiska konsekvenserna fér staten
siger forslagen ingenting om hur staten anpassar sitt sparande for
att nd den nya nivdn pd verskottsmalet. Anpassningen av sparan-
det kan ske genom indrade utgifter och/eller indrade inkomster.
Kommittén limnar dock inga férslag som paverkar enskilda statliga
inkomster eller utgifter.

Forslagens konsekvenser f6r mojligheterna att nd
de integrationspolitiska milen

Kommitténs forslag bedoms inte innebira nigra konsekvenser for
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen. Som har
beskrivits i avsnittet om de ekonomiska konsekvenserna fér staten
siger forslagen ingenting om hur staten anpassar sitt sparande for
att nd den nya nivdn pd 6verskottsmalet. Anpassningen av sparan-
det kan ske genom indrade utgifter och/eller indrade inkomster.
Kommittén limnar dock inga forslag som paverkar enskilda statliga
inkomster eller utgifter.

Forslagens konsekvenser {or personlig integritet

Kommitténs férslag forutsitter inte ndgon behandling av person-
uppgifter och bedéms dirmed inte innebira ndgra konsekvenser for
den personliga integriteten.
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12.4 Forhallandet till Sveriges medlemskap
i Europeiska unionen

Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen innebir skyldigheter
for finanspolitiken. Dessa skyldigheter har beskrivits 1 avsnitt 2.2.
Forslaget om att nivin pd dverskottsmilet ska uppga till en tredje-
dels procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel kan
sigas g8 utover de skyldigheter som foljer av Sveriges anslutning till
Europeiska unionen. Det foreslagna ¢verskottsmélet ir hogre in
det medelfristiga budgetmdl (MTO) for det strukturella sparandet
pd -1 procent av potentiell BNP som Sverige har itagit sig att f6lja
enligt EU-rdtt. Ridets direktiv (2011/85/EU) innehiller minimi-
regler for medlemsstaternas budgetramverk. Ett minimidirektiv
kan ge medlemsstaterna en mojlighet att inféra regler som stiller
hogre krav dn vad direktivet foreskriver. Att det svenska over-
skottsmalet stiller hogre krav dn vad direktivet foreskriver dr dir-
med forenligt med EU-ritten.

Forslaget om att inféra ett skuldankare fér Maastrichtskulden
pa 35 procent av BNP skulle ocksd kunna sigas gd utdver Sveriges
skyldigheter enligt EU-ritten, som anger att Sverige ska respektera
den skuldregel som anges av EUF-férdraget. Enligt rddets direktiv
(2011/85) artikel 9.2 framgdr dock att medlemsstaternas budget-
ramverk ska innehdlla bland annat budgetmdl fér skulder. Kom-
mittén bedémer dirfoér att det dr vil forenligt med direktivet att
komplettera ramverket med ett skuldankare.

Att anvinda strukturellt sparande som huvudindikator i den
framitblickande uppféljningen av éverskottsmélet dverensstimmer
med EU-ritten. Nackdelarna med att folja upp 6verskottsmilet
med flera indikatorer pipekades av kommissionen 1 2016 &rs land-
rapport for Sverige (se avsnitt 9.4.1 och Europeiska kommissionen
2016c, s. 42).

Aven forslaget om dterkommande Gversyn av Gverskottsmalet
gdr utdver men ir foérenligt med EU-ritten. Sverige ska enligt EU-
ritten se 6ver sitt MTO vart tredje &r. Enligt den rutin {ér éversyn
som foreslds 1 avsnitt 10 skulle &versynen av &verskottsmilet
endast undantagsvis 6verensstimma tidsmissigt med Sversynen av
MTO. Diremot bér som framgr av avsnitt 10 éversynen av MTO
beaktas vid dessa tillfillen. Syftet med de dterkommande &ver-
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synerna av MTO ir forenliga med forslagets syften med de ater-
kommande 6versynerna av 6verskottsmalet.

Forslaget om att det ska genomféras ett arbete om att lagreglera
delar av principerna f6r hur vissa férslag, som lagforslag med budget-
paverkan, hanteras i riksdagens budgetprocess gir utdver Sveriges
skyldigheter enligt EU-ritt, men bedéms vara férenliga med EU-
ritten.

Sverige omfattas sirskilt av f6ljande EU-ritt nir det giller regle-
ring av finanspolitiken (se vidare avsnitt 2.2):

Primirritt:

Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-for-
draget), sirskilt artikel 121 och 126 med protokoll 12.

Sekundirritt:
Forordningar:

Rédet (1997a), rddets férordning (EG) nr 1466/97 av den 7 juli 1997
om férstirkning av évervakningen av de offentliga finanserna samt
overvakningen och samordningen av den ekonomiska politiken,
Europeiska gemenskapernas officiella tidning nr L 209 av den
2 augusti 1997, indrad genom ridets férordning (EG) nr 1055/2005
av den 27 juni 2005 och Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011.

Rédet (1997b), rddets férordning (EG) nr 1467/97 av den 7 juli 1997
om péskyndande och fértydligande av tillimpningen av férfarandet
vid alltfér stora underskott, Europeiska gemenskapernas officiella
tidning L 209 av den 2 augusti 1997, indrad genom ridets forord-
ning (EG) nr 1056/2005 av den 27 juni 2005 och ridets férordning
(EU) nr 1177/2011 av den 8 november 2011.

Europeiska rddet (1997), resolution om stabilitets- och tillvixt-
pakten, Amsterdam den 17 juni 1997, Europeiska gemenskapernas
officiella tidning C 236 av den 2 augusti 1997.
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Direktiv:

Ridet (2011b), rddets direktiv 2011/85/EU av den 8 november
2011 om krav pd medlemsstaternas budgetramverk, november.

Rekommendationer och yttranden (vigledande, inte rittsligt

bindande):

Rédet (2015b), Council of the European Union (2015), Commonly
agreed position on Flexibility in the Stability and Growth Pact,
ECOFIN 888/UEM 422, november.

Europeiska kommissionen och rddet (2012), European Commiss-
ion and Council (2012a), Specifications on the implementation of
the Stability and Growth Pact and guidelines on the format and
content of stability and convergence programmes, september

(”Code of Conduct”).

Europeiska kommissionen (2016c), Commission Staff Working
Document, Country Report Sweden 2016 Including an In-Depth
Review on the prevention and correction of macroeconomic imbal-

ances, SWD(2016) 95 final, februari.

Europeiska kommissionen (2016¢), Assessment of the 2016
Convergence Programme for Sweden, maj.

Ridet (2016), ridets rekommendation om Sveriges nationella re-
formprogram 2016, med avgivande av rddets yttrande om Sveriges
konvergensprogram 2016, 9230/16, juni.

12.5 Forslagets konsekvenser fér foretag och andra
enskilda

Kommitténs bedémer inte att nigra enskilda féretag berors av for-
slaget eller att forslagen kan komma att medféra nigra konse-
kvenser for foretag och andra enskilda pd nigot av de sitt som
anges i kommittéférordningen.
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Av riksdagsledamoten Oscar Sjostedt (SD)

Sverigedemokraternas ekonomiska politik baseras pd en social-
konservativ utgdngspunkt. Det innebir ansvarstagande 1 budget-
politiken och virnande om stabila statsfinanser, men ocksi att det
fiskala synsittet stricker sig avsevirt lingre fram i tiden 4dn vad som
ir fallet hos de partier som triffat en 6verenskommelse om en ligre
ambitionsnivd for det finanspolitiska ramverket.

Sverigedemokraterna dr 1 grunden anhingare av det ramverk
som utvecklades pd 1990-talet. Under kommitténs utredning har
det inte framkommit nigra skil for att luckra upp detta ramverk.
Det forefaller tvirtom som timligen uppenbart — givet regeringens
forsok att ensidigt slopa hela 6verskottsmélet — att sjilva grund-
syftet med en kraftig ambitionssinkning aldrig har varit att ritta till
ndgon “felaktighet” i de grundliggande principerna. I stillet har, till
foljd av en oansvarigt férd politik med synnerligen kostnads-
drivande reformer, behovet av ett utdkat budgetutrymme pd kort
sikt varit s pass omfattande. Detta synsitt — dir man resonerar sig
fram till beslut med beaktande av nista val och mandatperiod,
snarare in nista eller nistnista generation, ir frimmande foér en
socialkonservativ ekonomisk politik.

Konsekvensen av den éverenskomna ambitionssinkningen blir
obonhérligen en viss 6kning av konsumtionsutrymmet idag men,
till f6ljd av hogre rintekostnader, ett ligre konsumtionsutrymme
imorgon.

Sverigedemokraterna reserverar sig siledes mot 6verenskom-
melsen till f6rm&n f6r nu gillande regler och principer inom det
finanspolitiska ramverket, vilka sammantaget har tjinat Sverige vil.

Sverigedemokraterna dr forsiktigt positiva tll sjilva grund-
principen om ett sd kallat skuldankare. Ett dylikt bor dock hirledas
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rationellt och inte faststillas godtyckligt. En utgingspunkt kan vara
att ett ankare faststills till en si lig nivd pd statsskulden som
mojligt, men inte si lig att det medfér pfrestningar for likvidi-
teten pa de finansiella marknaderna.
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Av riksdagsledamoten Jakob Forssmed (KD)
Om ilderspensionssystemet och dverskottsmalet

Jag stdr bakom utredningens slutsatser di jag anser att de 1 allt
visentligt dr vil avvigda. Dessutom menar jag att bred politisk
enighet 1 sig ir centralt nir det giller ramverket. Ett ramverk méste
samtidigt vara transparent och ge ritt styrsignaler till finans-
politiken. Med detta sagt anser jag att det hade varit vilmotiverat
att lyfta ut dlderspensionssystemet och dess finansiella sparande ur
overskottsmilet. Det idr ett synsitt som delas av sdvil Finans-
politiska ridet som IMF.

Att 6verskottsmalet dven inkluderar dlderspensionssystemet gor
mélet mindre transparent. Valet av nivd pd 6verskottsmilet har
gjorts utifrdn bedémningar av vilken nivd pi offentlig finansiell
nettoférmogenhet och bruttoskuld som bedéms ge tillrickliga
sikerhetsmarginaler. Dessa framskrivningar bygger pd prognoser
over hur sparandet férdelas mellan den offentliga sektorns olika
delar. Overskott i dlderspensionssystemet riskerar dock att ge sken
av att det finns mer “torrt krut” 1 ladorna, dvs. stérre stabiliserings-
politiska sikerhetsmarginaler i offentlig sektor, in vad som 1 prak-
tiken ir fallet. De tillgdngar som byggs upp i vdrt autonoma
pensionssystem ir déronmirkta f6r framtida pensioner och utgér
inte pd nigot sitt en buffert f6r att pd kort sikt aktivt méta en
ekonomisk kris. En av de centrala poingerna med virt nya pen-
sionssystem ir att det ir finansiellt autonomt. Det siger sig dd
nirmast sjilvt att detta system blir mindre limpligt att inkludera 1
ett 6verskottsmal som syftar till att skapa en sikerhetsmarginal for
att uppnd ett visst aktivt finanspolitiskt handlingsutrymme vid
konjunkturnedgidngar. Pensionssystemets pengar kan ju inte anvin-
das for stimulanser i ett sddant lige. Det dr min dvertygelse att inte
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nigot av partierna bakom pensionséverenskommelsen tinker sig
att pensionssystemets tillgdngar skulle lyftas ut och anvindas for
finanspolitiska stimulanser vid ens en kraftig konjunkturnedging.

Det har hivdats att om utvecklingen i pensionssystemet ir bdde
stabil och férutsebar ir det relativt oproblematiskt att inkludera
systemet 1 dverskottsmilet. Det dr ett defensivt argument (”det blir
inte simre”), men inget egentligt skil f6r att pensionssystemet bor
inkluderas 1 6verskottsmélet. Och nu ir det inte heller s3 att
pensionssystemet ir stabilt i meningen att det stindigt ger samma
finansiella sparande r frin dr. Ocksd dirfér hade det varit vil-
motiverat att exkludera pensionssystemet ur 6verskottsmalet.
Historiken visar att pensionssystemet sedan det inférdes och fram
till 2015 har haft ett 6verskott i det finansiella sparandet. Eftersom
detta riknats in 1 6verskottsmélet har det alltsd gett en for stark
bild av vilket finanspolitiskt handlingsutrymme som i praktiken har
funnits. For de kommande &ren vintas 3lderspensionssystemet,
enligt Konjunkturinstitutets prognos, i stillet uppvisa ett obefint-
ligt eller I3gt finansiellt sparande. Aven nettotillgingarna i pensions-
systemet, inklusive dess buffertfonder, har visat sig kunna variera
patagligt och betydligt mer in vad som kunnat férutses. Reger-
ingen, Konjunkturinstitutet och Pensionsmyndigheten gor dirtill
olika bedémningar av den lingsiktiga utvecklingen av sparandet i
dlderspensionssystemet. Det rider med andra ord en inte obetydlig
osikerhet om pensionssystemets sparande pd ling sikt. Det blir
dirfor 1 praktiken dven oklart vilket sparmal for staten, och dirmed
vilken utveckling av statens finansiella nettoférmégenhet som bor
folja av ett visst sparmdl f6r den offentliga sektorn. Osikerheten
om pensionssystemets sparande pd ling sikt leder dirmed till en
osidkerhet om statsskuldens utveckling si linge pensionssystemet
inkluderas 1 6verskottsmalet.

I dag anvinder bdde Sverige och EU mél som avser hela den
offentliga sektorn. S3 kan man givetvis fortsitta att jimfora pd EU-
omridet, dven om pensionssystemet inte ingdr i det svenska dver-
skottsmailet. Det dr en mycket enkel rikneoperation att exempelvis
addera pensionssystemets finansiella sparande till statens. Det bor
ocksd understrykas att de flesta linder, till skillnad frin Sverige,
saknar ett autonomt pensionssystem, och att bakgrunden till att
EU valt att inkludera hela den offentliga sektorn 1 sina stabilitets-
mitt dr att minga linder har pensionssystem som, &terigen till
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skillnad frdn Sverige, inte ir lingsiktigt héllbara. Argumentet om
jimforbarhet pd EU-nivd som skil for att l3ta bli att dndra det
svenska dverskottsmaélets avgrinsning ir dirfor svagt. Det dr ocksd
redan 1 dag si att de bdda regelsystemen méste hanteras parallellt,
och att félja upp det svenska ramverket betyder inte med auto-
matik att man ocksd lever upp till EU:s budgetregler. Att de
nationella ramverken inte ir identiska med EU:s ir heller inget
unikt, vilket framgdr av jimférelsen av regelverken i olika linder
utredningen redovisar 1 bilaga 4 1 betinkandet.

Sammanfattningsvis anser jag att bdde de principiella och prak-
tiska argumenten for att lyfta ut dlderspensionssystemet ur over-
skottsmailet dr starka, och att de argument som presenterats mot
denna héllning ir visentligt svagare.
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Sarskilt yttrande av kommitténs expert Lars Calmfors
Om Finanspolitiska radet

Enligt kommitténs férslag ska Finanspolitiska rddet ges en tydli-
gare roll 1 uppféljningen av Sverskottsmédlet. Ridet ska f& en ut-
trycklig uppgift att bedéma om det foreligger en avvikelse frin
mélet. Det ska dven beddma om en eventuell avvikelse ir motiverad
och i vilken takt en dtergdng bor genomféras. Forslaget innebir att
Finanspolitiska rddet tydligare dn i dag bor “fokusera sin analys pd
hur finanspolitiken forhéller sig till det finanspolitiska ramverket”.
Enligt kommittén ir avsikten “att foérskjuta tyngdpunkten 1 rddets
arbete utan att for den skull begrinsa ridets mandat i férhdllande
till dagens uppgifter”.

Jag har pd tvd punkter en annan uppfattning in kommittén och
pd en tredje vill jag tillfoga beddmningar som saknas i betinkandet.

Utseende av ledaméter

I dag utser regeringen ridsmedlemmar efter forslag frén ridet
sjilvt. Regeringen har alltid féljt forslagen. Denna ordning har
hittills fungerat vil: de ledamoter som utsetts pd detta sitt har haft
hég professionell kompetens. Ordningen ir dock svdr att motivera
pa principiella grunder och skulle i ndgon situation kunna leda till
att rddsmedlemmar himtas fr@n en alltfér smal krets. Det kan
motivera kommitténs forslag om att det bor tillsittas “en valbered-
ning fér val av rddsmedlemmar dir ledamoter 1 riksdagens finans-
utskott ingdr”.

For att fi bista mojliga beddmning av potentiella rddsmed-
lemmar och sikerstilla att utnimningar goérs pd grundval av kom-
petens (och inte andra kriterier som till exempel geografisk
representation) ir det helt centralt att valberedningen utnyttjar
professionell sakkunskap. Det giller inte minst for att ocksd kunna
utse utlindska ledaméoter som kan tillféra viktiga utifrinperspektiv.
Det sikraste sittet att garantera en bra urvalsprocess ir om det,
forutom ledaméter fr&n riksdagens finansutskott, ocksd ingdr
nationalekonomer med professionell kompetens i valberedningen.
Man kan ocksd tinka sig att valberedningen anvinder sig av en
kommitté av sakkunniga som limnar férslag pd rdidsmedlemmar.
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Finanspolitiska rddets kansli

Formellt bestdr Finanspolitiska ridet av tvd delar: det sirskilda ridet,
vars medlemmar ansvarar for rddets drsrapport, och en myndighetsdel
(ett kansli) med den enda uppgiften att bitrida det sirskilda ridet.
Tidigare var ordféranden for (det sirskilda ridet) samtidigt
kanslichef fé6r myndigheten. Frin och med 2011 utser i stillet rege-
ringen en sirskild kanslichef som ir ansvarig bland annat for
rekrytering och ledning av ridets tjinstemin. Detta strider mot de
generella principer f6r finanspolitiska rdd som OECD stillt upp
enligt vilka ”chefen fér ridet ska kunna rdda 6ver sin personal”
(OECD 2014c). Arrangemanget kan visserligen normalt antas
fungera bra genom att rekryterings- och arbetsledningsbeslut tas i
samarbete med (det sirskilda) ridets ordférande och ledaméter.
Men man kan ocksd tinka sig undantagssituationer di arrange-
manget skulle kunna missbrukas genom att en regering som ir
missndjd med kritik frén ridet viljer att forsoka paverka verk-
samheten genom att utse en kanslichef med andra uppfattningar in
ridets ledamoter. Det bor dirfor enligt min mening stadgas att
kanslichefen utses efter forslag frin (det sirskilda) ridet.

Finanspolitiska rddets uppgifter

Enligt nu gillande instruktion ska Finanspolitiska ridet férutom
att beddma om finanspolitiken ir férenlig med ”1angsiktigt hillbara
offentliga finanser, och de budgetpolitiska mélen, 1 synnerhet 6ver-
skottsmilet och utgiftstaket” dven “med utgingspunkt i den eko-
nomiska virpropositionen och budgetpropositionen:

2. bedéma hur finanspolitikens inriktning férhdller sig till kon-
junkturutvecklingen,

3. beddma om finanspolitiken ligger i linje med god lingsiktigt
uthillig tillvixt samt leder till l8ngsiktigt héllbar hog syssel-
sdttning,

4. granska tydligheten i dessa propositioner, sirskilt med avseende
pd angivna grunder for den ekonomiska politiken samt skilen
for forslag till dtgirder, och

5. analysera effekterna av finanspolitiken pd vilfirdens fordelning
pd kort och ling sikt.”
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Dessutom finns en allmin instruktion om att ridet ska “verka for
en Okad offentlig diskussion 1 sambhillet om den ekonomiska
politiken”.

Finanspolitiska ridet har alltsd i dag ett betydligt vidare uppdrag
in att enbart granska hur vil finanspolitiken uppfyller budgetmal
och mdl om lingsiktig hillbarhet. Detta ir inget ovanligt for
motsvarande oberoende finanspolitiska institutioner i andra linder.
Tvirtom har flera av de mest vilrenommerade institutionerna av
detta slag sddana bredare uppgifter. Det giller till exempel Danmarks
Ekonomiska rid, Tysklands Sachverstindigenrat, Nederlindernas
Central Planning Bureau och USAs Congressional Budget Office
(se Calmfors och Wren-Lewis 2011).

Inom ramen fér sitt mandat har Finanspolitiska ridet gjort
kvalificerade och uppmirksammade analyser av bland annat effek-
terna av sysselsittningspolitiska &tgirder (sirskilt jobbskatte-
avdraget samt forindringarna av arbetsloshetsforsikringen och
arbetsmarknadsprogrammen), integrationen av flyktinginvandrare
pd arbetsmarknaden, skattesystemets indamadlsenlighet, de offent-
liga investeringarnas utveckling, klimatpolitiken samt hur inkomst-
fordelningen utvecklats och paverka(t)s av olika skatteforind-
ringar. Dessutom har ridet bidragit till att héja kvaliteten pd den
ekonomisk-politiska debatten genom att 1 enlighet med sitt upp-
drag granska de anférda motiven for olika ekonomisk-politiska
forslag (inte minst pd det sysselsittningspolitiska omrddet) och
forskningsstodet f6r dem. Rddet har med andra ord fungerat som
en ”vakthund” inte bara for den ekonomiska politiken utan ocksd
for den ekonomisk-politiska debatten.

Minga av de foérdjupade analyser som ridet utfért pd andra
omrdden in de rent finanspolitiska skulle inte annars ha kommit till
stdnd. Ridet har skaffat sig en analyskapacitet pd omrdden som
arbetsmarknad, skatter och inkomstférdelning som bér tas till vara.

Rédet har byggt upp ett anseende for kompetent arbete pd de
nimnda omridena. Analyserna har dirfér haft hog trovirdighet
och fitt stort genomslag i debatten. Aven i bista fall skulle det ta
tid fér andra aktdrer — om sddana tillskapas — att férvirva mot-
svarande anseende.

Uppdragets bredd har spelat en stor roll for att rekrytera kom-
petenta ekonomer till ridet. Den har gjort rddet attraktivt ocksd for
ekonomer som inte i forsta hand specialiserat sig pd finanspolitiska
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frigor och dirigenom fitt ocksd dessa att intressera sig fér omré-
det. Detta ir viktigt eftersom poolen av kvalificerade akademiska
ekonomer som sysslar med finanspolitik ir liten.

Jag vill mot denna bakgrund understryka vikten av att ridet
behiller de vidare uppgifter in att enbart bedéma hur finanspoli-
tiken forhiller sig till 6verskottsmailet som man nu har. Ett sitt att
férena onskemal om sdvil tllricklig fokusering pd budgetmal och
de offentliga finansernas lingsiktiga héllbarhet som om bevarad
bredd 1 ridets verksamhet skulle vara att uppdra &t rddet att &rligen
publicera tv rapporter: en bredare rapport som nu i anslutning till
den ekonomiska virpropositionen och en smalare rapport med
inriktning p& budgetmilen i anslutning till budgetpropositionen.'
Den senare rapporten skulle di utgéra en del av behandlingen av
budgetpropositionen och syfta till att ge riksdagen ett bittre
underlag for de direkta budgetbesluten och inte bara en utvirdering
1 efterhand.

! Denna idé framférs i Mattson och Hikanssons underlagsrapport till kommittén (Mattson
och Hikansson 2016).
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Kommittédirektiv 2015:63

Oversyn av mélet for den offentliga sektorns finansiella
sparande

Beslut vid regeringssammantride den 11 juni 2015

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges i uppdrag att gora en
oversyn av milet for den offentliga sektorns finansiella sparande.
Kommittén ska

o se over vilka effekter det finanspolitiska ramverket, 1 synnerhet
mélet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande, har haft
fér den offentliga sektorns finansiella hillbarhet, den svenska
ekonomins utveckling samt f6r att Sverige har kunnat respek-
tera reglerna inom EU:s stabilitets- och ullvixtpake,

e genomfdra en komparativ analys av de finanspolitiska regel-
verken 1 olika linder,

e gora en bedomning av om det finns anledning att indra nivdn pd
mélet for det finansiella sparandet och 1 s fall foresld en ny niva,

e analysera vilka konsekvenser olika méilnivier for det finansiella
sparandet fir f6r de offentliga finanserna och svensk ekonomi,
sirskilt nivdernas betydelse fér mojligheterna att sikerstilla
lingsiktigt hillbara offentliga finanser och for att kunna hantera
framtida kraftiga konjunkturnedgingar,

e utreda hur en eventuellt f6rindrad milniva skulle forhilla sig till
ovriga delar av det finanspolitiska ramverket,
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e Overviga om det nuvarande finanspolitiska ramverket, i samband
med en eventuell f{orindrad mdlnivd {6r det finansiella sparandet,
bér kompletteras med ytterligare komponenter fér att siker-
stilla hillbara offentliga finanser, samt

e Overviga om en eventuell férindrad milnivd for det finansiella
sparandet bor foranleda en forstirkt 16pande utvirdering av
finanspolitiken.

De delar av uppdraget som berér de hittillsvarande erfarenheterna
av det finanspolitiska ramverket och bedémningen av nivin for
mélet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande framover,
samt mélnivins effekt pd de offentliga finanserna och svensk eko-
nomi, ska redovisas senast den 1 april 2016. Uppdraget ska i 6vrigt
redovisas senast den 1 oktober 2016.

Bakgrund
Malet for den offentliga sektorns finansiella sparande

Efter forslag 1 1997 ars ekonomiska virproposition beslutade riks-
dagen att infora ett mil om &verskott 1 de offentliga finanserna pd
2 procent av BNP 1 genomsnitt 6ver en konjunkturcykel (prop.
1996/97:150, bet. 1996/97:FiU20, rskr. 2006/07:220). Milet fasades
in dver en tredrsperiod och borjade tillimpas fullt ut fr.o.m. 2000.
Riksdagen beslutade direfter, efter forslag 1 2007 drs ekonomiska
varproposition, att av tekniska skil sinka malet f6r den offentliga
sektorns finansiella sparande till 1 procent av BNP 1 genomsnitt
over en konjunkturcykel (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20,
rskr. 2006/07:220). Férindringen var féranledd av att EU:s statistik-
organ Eurostat hade beslutat att sparandet 1 premiepensionssystemet
inte lingre skulle riknas till den offentliga sektorn i nationalriken-
skaperna, vilket minskade det offentliga sparandet med ca 1 procent
av BNP.

Den 1 januari 2010 blev det genom en dndring 1 lagen (1996:1059)
om statsbudgeten obligatoriskt for regeringen att till riksdagen
limna férslag till mal for den offentliga sektorns finansiella sparande
och att vid minst tvd tillfillen under budgetiret redovisa for riks-
dagen hur maélet uppnds (prop. 2009/10:100, bet. 2009/10:KU39,
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rskr. 2009/10:332). I forarbetena till dndringen konstaterades bl.a.
att utvecklingen av det finansiella sparandet var en viktig samman-
fattande indikator pd effekterna av den ekonomiska politik och
budgetpolitik som riksdagen och regeringen fér och att det dirfor
var angeliget att regeringen 3lades att for riksdagen foresld vilket
mél som ska gilla fo6r den offentliga sektorns finansiella sparande
(prop. 2009/10:100 5. 93).

Den senaste analysen av den limpliga nivin pd milet f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande gjordes i departements-
promemorian Utvirdering av 6verskottsmilet som togs fram av
Finansdepartementet (Ds 2010:4). Sammantaget visade analysen i
denna promemoria att det var svirt att utifrin ekonomisk teori
eller empiri entydigt ligga fast en optimal mélniva. I promemorian
bedémdes ett mil nigonstans 1 intervallet 0-2 procent av BNP vara
vil avvigt fram till 2020. Eftersom det gillande dverskottsmélet pd
1 procent av BNP lig inom ramen f6r detta intervall, och var vil-
etablerat, gjordes den sammantagna bedémningen att nivin pid
mélet borde limnas oférindrad.

Processen for att dndra den mdlsatta nivin

Av 11 kap. 18 § riksdagsordningen framgar att riksdagen som en del
av rambeslutet, det forsta beslutssteget 1 behandlingen av regeringens
budgetproposition, ska fatta beslut med anledning av de budget-
politiska mdl som riksdagen har beslutat att anvinda. Denna lag-
reglering av beslutstorfarandet, som tidigare varit praxis, togs fram
av en enig parlamentarisk kommitté, Budgetprocesskommittén, i den
oversyn av budgetprocessen som avslutades 2013 (SOU 2013:73),
och foreslogs sedermera i propositionen En utvecklad budgetprocess
(2013/14:173). Riksdagen beslutade 1 enlighet med propositionen
(bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351). Av forarbetena tll regle-
ringen framgdr att justeringar av nivder pi tidigare beslutade mal ir
ett exempel pd sidana forslag som ska hanteras i det forsta steget av
beslutsprocessen (prop. 2013/14:173 s. 43).
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Uppdraget

Det bor dterkommande goras en analys av nivdn f6r mélet fér den
offentliga sektorns finansiella sparande for att tillse att den valda
nivdn understédjer de dvergripande milen for finanspolitiken. En
parlamentarisk kommitté ges dirfér 1 uppdrag att géra en dversyn
av méilet for den offentliga sektorns finansiella sparande.

Effekterna av det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket tillkom 1 samband med saneringen av
de offentliga finanserna efter 1990-talskrisen. Svensk ekonomi
befann sig d& i en allvarlig situation, med mycket stora underskott i
den offentliga sektorns finansiella sparande, en snabbt 6kande
statsskuld och en mycket hog arbetsloshet.

Ar 2000-2014 har den offentliga sektorns finansiella sparande i
genomsnitt motsvarat 0,4 procent av BNP. Sparandet har dirmed
som genomsnitt legat under 1 procent av BNP. Det bér dock
beaktas att ekonomin under denna tid har genomgatt flera perioder
med l3gt resursutnyttjande. Under tvd perioder har den offentliga
sektorn gitt med underskott i det finansiella sparandet, dels 2002
och 2003, dels tiden efter 2009. Delvis som en foljd av det l&ng-
varigt liga resursutnyttjandet avviker det finansiella sparandet i nu-
liget tydligt frin den mélsatta nivin om ett sparande pi 1 procent
over en konjunkturcykel. Detta giller f6r alla de indikatorer som
anvinds for att f6lja upp malet.

Uppdelat pd den offentliga sektorns delsektorer har kommun-
sektorn haft ett sparande nira noll, medan staten uppvisat under-
skott, 2000-2014. Sparandet inom &lderspensionssystemet har
overlag varit positivt och 1 genomsnitt under samma period uppgatt
till 0,7 procent av BNP. Enligt regeringens senaste prognos 1 2015
drs ekonomiska varproposition kommer dock det finansiella
sparandet 1 8lderspensionssystemet 2017-2019 att vara svagt nega-
tivt och forvintas vara l3gt dven pd lingre sikt, i takt med att
andelen 3lderspensionirer okar.

Den offentliga sektorns bruttoskuld minskade frin ca 70 procent
av BNP nir milet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande
inférdes 1997 till drygt 40 procent 2006. I dag uppgir den offent-
liga sektorns skuldkvort till ca 40 procent av BNP. Den offentliga
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sektorns finansiella nettotillgdngar 6kade frdn omkring -30 procent
av BNP 1997 till ca 20 procent av BNP 2014.

Regeringen och ett antal externa granskare av svensk ekonomi
gor bedomningar av finanspolitikens l&ngsiktiga hillbarhet med
hjilp av ekonomiska modeller. Syftet med dessa hallbarhetsbedém-
ningar dr att 1 god tid finga upp tecken pd om finanspolitiken
kommer att behévas liggas om, s3 att dtgirder for att sikerstilla
hillbarheten och uppritthilla fértroendet for finanspolitiken kan
vidtas 1 god tid. Sverige ir ett av {8 EU-linder dir dessa hillbarhets-
bedémningar visar pd ldngsiktigt hillbara offentliga finanser.

Utover det nationella finanspolitiska ramverket ir Sverige som
medlem 1 EU idven bundet av reglerna inom stabilitets- och tillvixt-
pakten. Dessa regler utgoér en dvergripande ram som det svenska
regelverket miste hilla sig inom. Stabilitets- och tillvixtpakten
bestdr av en férebyggande och en korrigerande del. Enligt den fore-
byggande delen av pakten ska varje medlemsstat ha ett medel-
fristigt budgetmal for det strukturella sparandet, som foér Sverige
uppgdr till -1 procent av potentiell BNP. Europeiska kommissionen
bedémde i februari 2015 att Sveriges strukturella sparande 2014
uppgick till -1,3 procent av potentiell BNP, men kom dock i sin
helhetsbedémning fram till att Sverige efterlevde den férebyggande
delen av pakten 2014 och dven férvintades gora det 2015. Enligt
den korrigerande delen av pakten fir underskottet i de offentliga
finanserna inte vara stérre dn 3 procent av BNP och den offentliga
skulden inte éverstiga 60 procent av BNP. Fér nirvarande befinner
sig 11 av EU:s 28 medlemsstater i underskottsférfarande. Sverige,
Luxemburg och Estland ir de enda EU-linderna som aldrig har
varit foremdl for ett sddant forfarande. Sverige har en viss marginal
till underskottsgrinsen och en god marginal till skuldgrinsen.

Jimfoért med nir det finanspolitiska ramverket etablerades ir
liget i svensk ekonomi och fér de offentliga finanserna samman-
fattningsvis mycket gott. Det ir rimligt att anta att det finans-
politiska ramverket och mélet fér den offentliga sektorns finansi-
ella sparande har bidragit till den positiva utvecklingen. Det har
dock inte gjorts nigon bred analys av ramverkets betydelse for
svensk ekonomi och for de offentliga finanserna fram till i dag.

Kommittén bér mot denna bakgrund ges i1 uppdrag att gora en
oversyn av vilka effekter som det finanspolitiska ramverket, i
synnerhet mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande,
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har haft fér de offentliga finansernas hillbarhet, den svenska
ekonomins utveckling samt fér att Sverige kunnat respektera
reglerna inom stabilitets- och tillvixtpakten.

Limplig nivd for mdlet for den offentliga sektorns finansiella sparande

Som beskrivits ovan finns det inte nigon enkel metod for att
bedéma den limpliga nivin pd maélet for den offentliga sektorns
finansiella sparande, utan detta dr stor utstrickning en frdga om
bedémning utifrdn olika typer av 6verviganden. Det ir dirfor
limpligt att bedémningen av nivin pd mélet for den offentliga
sektorns finansiella sparande gérs inom ramen for det politiska
systemet.

Vid etableringen av maélet fér den offentliga sektorns finansiella
sparande angavs tre huvudsakliga motiv fér milet (prop. 1996/97:150,
bet. 1996/97:FiU20, rskr. 2006/07:220):

o att dterstilla fortroendet f6r de offentliga finanserna och minska
behovet av utlindsk uppléning,

e att ge utrymme for stabiliseringspolitik, och

e att bidra till att det offentliga skulle kunna méta den demo-
grafiska utmaningen framéver.

Om de offentliga finanserna inte ir lingsiktigt hillbara finns risk
for att de finansiella marknaderna, hushdll och foéretag tappar
fortroendet f6r den offentliga sektorns férmdga att fullgéra sina
dtaganden. Detta leder i1 sin tur till en process dir det till slut kan
bli svdrt, eller &tminstone mycket dyrt, for staten att ldna medel for
att finansiera sin verksamhet. Att uppritthilla hillbara offentliga
finanser ir dirmed en forutsittning for ett hogt vilstind och en
hog sysselsittning.

Erfarenheten visar att smi och Oppna ekonomier med egen
valuta ofta ir sirskilt utsatta i samband med storre globala kon-
junkturnedgdngar och vid oro pd de internationella finans-
marknaderna. Milet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande
bér dirfor bidra till att det finns en buffert f6r att kunna moéta
kraftiga nedgingar 1 konjunkturen. Det behdvs en buffert bide 1
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det offentlig-finansiella sparandet och 1 den offentliga skuldnivin
for att kunna bedriva en stabiliserande finanspolitik.

Genom ett mél for det finansiella sparandet som varieras for
olika tidsperioder ir det mojligt att forfinansiera kommande
utgiftsokningar orsakade av den demografiska utvecklingen utan
stora variationer 1 skatteuttaget. Demografiska foérindringar kan
bero pd forindringar av dels fodelsetalen och nettomigrationen,
dels medellivslingden. I Sverige har antalet fédda och netto-
migrationen varierat kraftigt mellan olika tidsperioder. Andelen
ildre férvintas 6ka framdver och detta paverkar bide den offentliga
sektorns inkomster, genom att en mindre andel av befolkningen
forvirvsarbetar, och utgifterna, till f6ljd av att en storre andel av
befolkningen kommer att vara 1 behov av vissa vilfirdstjinster. En
konsekvens av den ldrande befolkningen ir att sparandet 1 lders-
pensionssystemet minskar. Sparandet forvintas vara markant ligre
framéver dn genomsnittet om 0,7 procent av BNP 2000-2014.

Ett mil for det finansiella sparandet kan frimst bidra till en
jimn férdelning av resurser mellan generationer och ekonomisk
effektivitet 1 samband med hanteringen av temporira férindringar 1
antalet personer i olika dldersgrupper. Det ir dock inte limpligt att
anvinda ett sidant ml for att pd lang sikt forfinansiera framtida
krav pd en hogre kvalitet 1 vilfirden, eftersom framtida gene-
rationer kan antas ha hogre inkomster in dagens generation.

Kommittén ska mot denna bakgrund analysera vilka konse-
kvenser olika milnivier fir for de offentliga finanserna och svensk
ekonomi, sirskilt malnivins betydelse for mojligheterna att siker-
stilla langsiktigt hillbara offentliga finanser och fér att kunna
hantera framtida kraftiga konjunkturnedgingar. Kommittén ska
utifrdn denna analys bedéma om det finns anledning att indra
nividn pd milet {6r det finansiella sparandet och 1 sd fall foresld en
ny nivd. Vid denna bedémning ir det viktigt att kommittén beaktar
samtliga motiv f6r mélet, men dven Sverviger vilka motiv som bér
tillmitas storst betydelse.

Forbdllandet till 6vriga delar av det finanspolitiska ramverket

Ett effektivt finanspolitiskt ramverk forutsitter att sivil ram-
verkets olika delar som helheten fungerar vil. Vid en eventuell
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forindring av den mélsatta nivdn f6r det finansiella sparandet ir det
dirfor viktigt att analysera dndringens effekter f6r de andra delarna
av det finanspolitiska ramverket.

Utredningen ska mot denna bakgrund éverviga hur en eventu-
ellt férindrad mélnivd skulle forhdlla sig till 6vriga delar av det
finanspolitiska ramverket. Fokus f6r kommitténs arbete 1 denna del
bor ligga pd effekterna for utgiftstaket, det kommunala balans-
kravet och den statliga budgetprocessen.

Komplettering av det finanspolitiska ramverket

En férindrad malnivd for det finansiella sparandet kan innebira att
riskerna fér de offentliga finanserna 6kar. Utredningen ska dirfor
bedéma om det finns 6vervigande skil foér att komplettera det
finanspolitiska ramverket fér att motverka sidana risker. Utred-
ningen kan t.ex. viga for- och nackdelarna med att till ramverket
fora ett tak for den offentliga skuldkvoten som andel av BNP.
Utredningen ska dock inte prova andra delar av det befintliga
finanspolitiska ramverket in maélet f6r det finansiella sparandet.
Uppdraget ska inte heller omfatta de férslag och bedémningar dir
enighet ndddes inom Budgetprocesskommittén.

Utvdrdering av finanspolitiken

Regeringen ska enligt budgetlagen (2011:203) vid minst tva till-
fillen under budgetdret redovisa f6r riksdagen hur maélet for det
finansiella sparandet uppnds. Utdver detta har bl.a. Finanspolitiska
ridet 1 uppgift att bedéma om finanspolitiken ir forenlig med lang-
siktigt hillbara offentliga finanser samt de budgetpolitiska malen, 1
synnerhet milet for det finansiella sparandet och utgiftstaket. En
eventuell férindrad malnivd pdverkar marginalerna till grinsvirdena
1 stabilitets- och tillvixtpakten, och kan dven pdverka de offentliga
finansernas lingsiktiga hillbarhet. Utredningen ska dirfér overviga
om en eventuellt indrad m&lnivd bor féranleda en forstirkt 16pande
utvirdering av finanspolitiken fér att minska risken f6r framtida
dtgirder inom stabilitets- och tillvixtpakten och sikerstilla att de
offentliga finanserna dven fortsittningsvis ir [dngsiktigt hillbara.
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Uppdragets genomférande

Regeringen gav 1 mars 2015 Konjunkturinstitutet i uppdrag att
analysera konsekvenserna av att indra den madlsatta nivin f6r det
finansiella sparandet frdn 1 till O procent av BNP i genomsnitt dver
en konjunkturcykel (dnr Fi2015/1488). Analysen ska omfatta de
kort- och lingsiktiga effekterna pd offentliga finanser, finans-
politikens hdllbarhet samt méjligheterna att i framtiden méta stérre
stérningar 1 ekonomin med finanspolitiska dtgirder. Vidare ska
eventuella effekter pd sysselsittning, arbetsloshet och produktions-
nivd pd kort och ling sikt bedémas. Uppdraget ska redovisas till
regeringen senast den 14 augusti 2015. Kommittén ska vid
utférandet av sitt uppdrag f6lja Konjunkturinstitutets arbete samt
ta del av och beakta myndighetens slutsatser, i synnerhet dess
scenarioanalyser av konsekvenserna fér de offentliga finanserna pd
sikt av olika nivier pd den madlsatta nivin. Utredningen bér iven
beakta andra externa analyser av de aktuella frigestillningarna. Det
kan t.ex. handla om att beakta det arbete kring frigan om limplig
nivd pd den offentliga skuldsittningen som pdgdr inom inter-
nationella organisationer. Vidare bér de internationella erfaren-
heterna av olika typer av ml for det finansiella sparandet beaktas 1
kommitténs arbete och en komparativ analys utféras av regelverken
1 olika linder. I synnerhet bér den utveckling som skett inom den
forebyggande delen av stabilitets- och tillvixtpakten beaktas.

Kommitténs analyser bor vara vil férankrade 1 aktuell forskning
pd omridet.

Redovisning av uppdraget

De delar av uppdraget som berér de hittillsvarande erfarenheterna
av det finanspolitiska ramverket och bedémningen av nividn for
mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande framéver,
samt mélnivdns effekt for de offentliga finanserna och svensk eko-
nomi, ska redovisas senast den 1 april 2016. Uppdraget ska i vrigt
redovisas senast den 1 oktober 2016.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv 2015:130

Tillaggsdirektiv till
Kommittén om 6versyn av malet fér den
offentliga sektorns finansiella sparande (Fi 2015:06)

Beslut vid regeringssammantride den 10 december 2015

Redovisning av uppdraget

Regeringen beslutade den 11 juni 2015 att ge en parlamentariskt
sammansatt kommitté 1 uppdrag att se 6ver mélet f6r den offentliga
sektorns finansiella sparande (dir. 2015:63). Enligt kommitténs
direktiv skulle uppdraget delredovisas senast den 1 april 2016 och
slutredovisas senast den 1 oktober 2016.

Kommittén har hemstillt om att kravet pd delrapportering ska
utgd och att uppdraget i stillet ska redovisas 1 sin helhet den 1
oktober 2016. Kommittén skulle p si sitt ges stdrre mojlighet till
att ta ett helhetsgrepp om frigestillningen.

Delredovisningen utgdr. Uppdraget ska i sin helhet redovisas
senast den 1 oktober 2016.

(Finansdepartementet)
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Politisk dverenskommelse 30 juni'

Overenskommelse om skuldankare
nytt overskottsmal och forstarkt uppfoljning

Sammanfattning

Det finanspolitiska ramverket, med dess breda parlamentariska
stdd, dr och har varit till stor nytta f6r Sverige och den svenska
ekonomins utveckling. Den parlamentariska utredningen foéreslar
nu mindre férindringar i ramverket. Ramverket forstirks med ett
skuldankare. Principen om ett éverskottsmadl ligger fast, men mal-
nivin och uppféljningen ses dver.

Det centrala méttet pd finanspolitikens hillbarhet, den offent-
liga skuldsittningen, ges en mer framtridande roll i ramverket ge-
nom att ett skuldankare pd 35 procent av BNP fér Maastricht-
skulden inférs. Med detta skuldankare tydliggors att skuldnivin
bor fortsitta att falla trendmaissigt pd medelling sikt.

Overskottsmalet justeras till en tredjedels procent av BNP i ge-
nomsnitt éver en konjunkturcykel. Det ir ldngsiktigt hillbart, kon-
sistent med skuldankaret och ger utrymme for att mota en allvarlig
konjunkturavmattning med en aktiv finanspolitik. En 6versyn av
overskottsmilet och skuldankaret bér genomféras varannan man-
datperiod for att bedoma om gillande nivder fortsatt understddjer
de 6vergripande méilen for finanspolitiken.

Ramverket forstirks genom en mer stringent uppfoljning av
overskottsmilet och ett mer oberoende finanspolitiskt rdd med
fokus pd att f6lja upp det finanspolitiska ramverket.

! Kommittéledamoterna for S, M, MP, C, V, L och KD stod bakom 6verenskommelsen.
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1.  Ett skuldankare pd 35 procent
av BNP {6r Maastrichtskulden infors

Dagens finanspolitiska ramverk vixte fram som en féljd av det
svira statsfinansiella liget 1 borjan av 1990-talet. De tidigare all-
minna riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken ersattes med tyd-
liga mal for budgetpolitiken. Inledningsvis var syftet att stabilisera
statsskuldens utveckling, genom arliga sparmal. Nir detta uppnitts
inférdes ett mil for den offentliga sektorns finansiella sparande
over konjunkturcykeln. Nuvarande éverskottsmal, 1 dag formulerat
som ett offentligt finansiellt sparande motsvarande 1 procent av
BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel, har gillt sedan 4r 2000.
Den offentliga sektorns nettoskuld pd cirka 30 procent av BNP 1
slutet av 1990-talet har 6vergdtt i en finansiell nettoférmogenhet pd
nirmare 20 procent av BNP 2015.

Overskottsmilets grundliggande motiv om hillbarhet och sta-
biliseringspolitiskt handlingsutrymme ir 1 grunden kopplade till
skuld- och férmégenhetsnivier, snarare dn till det finansiella spa-
randet ett givet dgonblick. Inte minst dr den offentliga brutto-
skuldens nivd en nyckelfaktor for att bedéma sikerhetsmargi-
nalerna. Aven om 6verskottsmélet ir mer limpat som operativt mal
och styrdra i budgetprocessen, spelar niverna pd skulden och den
finansiella férmdgenheten en central roll i valet av limplig nivd pd
overskottsmailet.

Som EU-medlem ir Sverige bundet av EU:s skuldkriterium som
siger att Maastrichtskulden inte fir &verstiga 60 procent av BNP.
For att ytterligare forstirka ramverket och lyfta fram skuldens
grundliggande betydelse f6r finanspolitisk hillbarhet inférs ett
skuldankare, formulerat som en &nskvird nivd f6r Maastricht-
skulden pd medelldng sikt. Skuldankarets nivd sitts till 35 procent
av BNP. Den ger en mycket god marginal till EU:s skuldgrins och
de kritiska grinser fér skulden som identifierats i aktuella inter-
nationella studier. Det dr ocks8 en ligre skuldnivi 4n i minga andra
linder med hogsta kreditvirdighet. Med detta skuldankare tydlig-
gors att skuldnivin bor fortsitta att falla trendmissigt pd medelldng
sikt.

I den ekonomiska virpropositionen ska regeringen irligen redo-
gora for skuldutvecklingen i relation till skuldankarets nivd. Om
Maastrichtskulden avviker med mer dn 5 procent av BNP frin
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skuldankaret ska regeringen limna en sirskild skrivelse till riks-
dagen, samtidigt med den ekonomiska virpropositionen. I skrivel-
sen ska regeringen redogora for vad som orsakat avvikelsen och hur
man avser att hantera denna. Skrivelsen behandlas i finansutskottet,
som dven hiller en offentlig utfrigning med finansministern om
skuldsituationen. Skuldankaret binds med riksdagen genom ett
riktlinjebeslut, vilket innebir ett tydligt politiskt dtagande frin
regeringens sida. Skuldankaret inférs 2019, dvs. samma &r som den
nya nivin pd éverskottsmilet (se avsnitt 2).

2. Principen om ett dverskottsmal ligger fast men malet
ska uppga till en tredjedels procent av BNP frdn 2019

Principen om ett 6verskottsmél i de offentliga finanserna ligger
fast. Nivan pd overskottsmilet justeras dock mot bakgrund av ligre
skuldnivier och en férindrad demografisk situation jimfért med
nir nuvarande mil inférdes. Med ett &verskottsmdl om en tredje-
dels procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel kom-
mer den offentliga sektorns finansiella nettoférmégenhet fortsitta
att O0ka nigot jimfort med dagens nivd, samtidigt som bide
Maastrichtskulden och statsskulden férvintas minska med cirka
8 procent av BNP till 2026. P4 l8ng sikt och med rimliga antaganden
om rinta och tillvixt konvergerar den finansiella nettoférmogen-
heten mot cirka 23 procent av BNP och Maastrichtskulden mot
cirka 35 procent av BNP.

Ett 6verskottsmél pd en tredjedels procent av BNP innebir si-
ledes att finanspolitiken ir l8ngsiktigt héllbar i betydelsen att of-
fentlig finansiell nettoférmogenhet och skuld inte férvintas nd
kritiska nivier varken under det nirmaste decenniet eller pd ling
sikt. Maastricht- och statsskulden kommer dven med detta 6ver-
skottsmal att ligga p& nivier som gor det fortsatt mojligt att aktive
motverka en djup konjunkturavmattning. Milnivdn ir ocksd for-
enlig med nivin pi skuldankaret.

Overskottsmilet bor dven fortsittningsvis omfatta hela den of-
fentliga sektorns finansiella sparande, dvs. staten, dlderspensions-
systemet och kommunsektorn sammantaget. Aven om pensions-
systemet teoretisk sett ir finansiellt hillbart 6kar risken fér en sva-
gare finansiell utveckling om en del av den offentliga sektorn inte
omfattas av médlet. Nuvarande omfattning ir ocksd konsistent med
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mél och rapportering inom EU, och underlittar dirmed interna-
tionella jimférelser.

For att minska risken for systematiska avvikelser frdn éverskotts-
maélet forstirks ramverket med ett skuldankare, samtidigt som den
l16pande uppféljningen av 6verskottsmalet skirps (se avsnitt 1 och 4).

3. Overskottsmilets och skuldankarets nivi
ses Over varannan mandatperiod

Ett 6verskottsmil f6r de offentliga finanserna bér vara stabilt éver
lingre tidsperioder. Milet bor dock kunna omprévas till foljd av
exempelvis dndrade bedémningar av demografin eller skuldutveck-
lingen. Detta giller dven skuldankaret, d& dess niva ska vara fortsatt
forenlig med dverskottsmélets grundliggande motiv och ge en god
marginal till kritiska nivier pd skulden.

For att undvika att revideringar av malnivin minskar mélets tro-
virdighet ir det viktigt att sddana genomfors pd ett férutsigbart
sitt. Dessutom bor ett brett politiskt stod foér eventuella férind-
ringar efterstrivas for stabiliteten i ramverket. Forutsittningarna
for en ordnad 6versyn av madlets nivd forbittras om tidpunkterna
for oversyn viljs med hinsyn till mandatperioderna.

Hir foreslds att ett beslutat overskottsmdl giller tills vidare,
men ses 6ver vart dttonde dr. En &versyn gérs mot slutet av varan-
nan mandatperiod for att ett eventuellt reviderat mil ska kunna
trida 1 kraft forsta dret efter ett ordinarie val.

4.  Den lopande uppfoljningen av overskottsmailet skirps

Den lpande uppfdljningen av éverskottsmélet skirps genom att
(1) en mélavvikelse definieras, och (2) innebérden av &terging till
mélet tydliggors. Dessutom ges Finanspolitiska ridet en mer utta-
lad roll 1 uppféljningen av éverskottsmalet.

Definition av mdlavvikelse

Den framdtblickande uppféljningen av 6verskottsmilet handlar om
att folja upp om maélet kommer att nds med den finanspolitik rege-
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ringen foresldr, givet dess aktuella prognoser. Regeringen ir enligt
budgetlagen skyldig att redogéra f6r hur en dtergdng till milet ska
ske vid en mélavvikelse. For att goéra den framdatblickande uppfolj-
ningen mer effektiv foreslds féljande definition av en mélavvikelse.
En avvikelse fran dverskottsmdlet foreligger om det strukturella sparandet

tydligt avviker fran mdlnivin det innevarande eller det ndrmast foljande
dret (som dr budgetdret).

Trots den osdkerhet som finns kring méttet bedéms det struktu-
rella sparandet beriknat enligt gingse metoder vara bist limpat for
att bedéma om det aktuella finansiella sparandet och finanspoliti-
ken ir forenlig med overskottsmilet. Samtidigt ska understrykas
att det dr mélets beslutade nivd regeringen miste sikta pd for att
sparandet ska nd mélet 1 genomsnitt 6ver konjunkturcykeln.

For att 1 efterhand utvirdera om &verskottsmélet uppnétts och
for att uppticka systematiska avvikelser anvinds ett bakitblickande
3ttadrigt genomsnitt av det faktiska finansiella sparandet. Acku-
mulerade avvikelser av det finansiella sparandet som leder till 06ns-
kade skuldnivier kan dven motivera att milnivin f6r sparandet ju-
steras vid nista dversyn av dverskottsmilet.

Att det foreligger en milavvikelse ska inte likstillas med att po-
litiken ir felaktigt utformad eller att det foreligger ett brott mot
det finanspolitiska ramverket. Diremot ska regeringen vid en
mélavvikelse forklara vad som motiverar avvikelsen och hur rege-
ringen avser att atergd till milet.

En dterging till 6verskottsmdlet inleds i normalfallet budgetaret

Regeringen ir 1 nuliget skyldig att vid en milavvikelse redovisa en
trovirdig plan for en iterging till milet. For att ytterligare strama
upp uppféljningen tydliggdrs att en denna plan bor vara tidssatt
och i normalfallet inledas budgetiret (dvs. i budgetpropositionen
for nistkommande 4r). Det dr i det 4rliga beslutet om budgeten fér
nistkommande &r som det 1 praktiken avgérs hur regering och
riksdag efterlever dverskottsméilet. Om en avvikelse inte kan 3tertas
under det nirmast foljande budgetiret ska regeringens plan inne-
hilla ett tydligt politiskt dtagande for det strukturella sparandet for
dret eller dren efter budgetdret. En &tergdngsplan boér normalt ut-
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formas s att milsatt nivd {or sparandet nds nir konjunkturen ir i
balans.

En mdlavvikelse bor i ett normalt konjunkturlige minska i samma
takt som vanligtvis sker i avsaknad av aktiva politiska beslut

Om 6verskottsmaélet ska nds over tid krivs att en aktivt konjunk-
turstabiliserande finanspolitik 1 en ligkonjunktur motsvaras av ak-
tiva konsoliderande &tgirder nir resursutnyttjandet normaliseras
och 1 en hogkonjunktur. En maélavvikelse bér i ett normalt kon-
junkturlige’, som en tumregel, minska i samma takt som vanligtvis
sker 1 avsaknad av aktiva politiska beslut (mer i bra tider, mindre 1
daliga tider), se tabell.

Tabell. Konjunkturhinsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande Strukturellt sparande under
dver malet malet

Bra tider/hogt resurs- Saldofdrsvagande atgarder nar Saldoforstarkande atgarder i
utnyttjande resursutnyttjandet minskar snabb takt
Normala tider/resurs- Saldofdrsvagande atgarderi  Saldoforstdrkande &tgarder i
utnyttjande* mattlig takt méttlig takt
Daliga tider/lagt resurs-  Saldoforsvagande atgarderi  Saldoforstarkande atgérder
utnyttjande snabb takt ndr resursutnyttjandet okar

* BNP-gap mellan 1,5 och -1,5 procent av potentiell BNP.

Finanspolitiska rddets oberoende stirks och det ges i1 uppgift
att bedéma om det foreligger en mdlavvikelse, och om den dr
motiverad

Finanspolitiska ridet ir en myndighet under regeringen, och det ir
regeringen som formellt utser ridets ledamoter. For att stirka
ridets oberoende infors en valberedning for val av ridsmedlemmar,
dir ledaméter fran riksdagens finansutskott ingdr.

Vidare ska ridet regelbundet utvirdera regeringens prognoser
for ekonomins utveckling och redovisningen till riksdagen av de
offentliga finanserna och kostnaderna for reformférslag.

2 Normalt konjunkturlige definieras som BNP-gap mellan 1,5 och -1,5 procent av potentiell
BNP.
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Finanspolitiska rddet fir en uttrycklig uppgift 1 sin instruktion
att drligen bedéma om det foreligger en avvikelse frin éverskotts-
mélet. Ridet ska dven bedéma om en eventuell avvikelse ir motive-
rad, och 1 vilken takt en tergdng bor genomforas. Ridets uppgift dr
att gora en vilgrundad samlad bedémning av relevanta omstindig-
heter utifrdn de principer for uppféljningen av 6verskottsmalet
som regering och riksdag stillt sig bakom. Finanspolitiska ridet ska
tydligare dn 1dag fokusera sin analys pd hur finanspolitiken, bide
framit- och bak&tblickande, forhdller sig wll det finanspolitiska
ramverket. Dirmed kommer den finanspolitiska debatten att foku-
sera pd det offentliga sparandet och skulden.

En extern utvirdering av Finanspolitiska ridet bér goras med
regelbundna intervall. Fokus fér utvirderingarna kan variera, men
en bedémning av ridets oversyn av uppfyllelsen av de budget-
politiska mélen bor vara ett stiende inslag.

Den utfrigning finansutskottet regelmissigt hiller med anled-
ning av Finanspolitiska rddets rapport i maj, bor fi ett 6kat fokus
pd de budgetpolitiska méilen och ramverket.

5. Riktlinjer for hantering av vissa forslag
med budgetpiverkan i budgetprocessen

For att skapa tydligare riktlinjer fér hur forslag med budget-
paverkan ska hanteras i riksdagens budgetprocess stiller sig kom-
mittén bakom de principer som presenterades av Budgetprocess-
kommittén, men dir man inte uppnidde bred politisk enighet.
Principerna handlar om hur man i riksdagens budgetprocess hante-
rar (1) lagstiftning med budgetpdverkan, (2) budgetrelaterade till-
kinnagivanden till regeringen, och (3) forslag som vickts inom
riksdagen och som har en tydlig piverkan pd statens budget.” Ett
arbete inleds f6r att genom lagstiftning reglera (1) ovan, och for att
se over 1 vilken utstrickning dven (2) och (3) kan regleras pd detta
sitt. Detta arbete avslutas 2018.

3 Se SOU 2013:73 avsnitten 6.2.1, 6.2.5 och 6.3.2.
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Finanspolitiska regler i tio lander

I denna bilaga redovisas de finanspolitiska regelverken i1 tio linder.
Linderna ir Danmark, Finland, Frankrike, Nederlinderna, Nya
Zeeland, Schweiz, Slovakien, Storbritannien, Tyskland och USA.
Lingst bak i bilagan finns en tabelloversikt 6ver reglerna i
linderjimforelsen.

B4 1. Danmark

Utover EU:s finanspolitiska regler har Danmark nationella regler
for den offentliga sektorns saldo och utgifter. Danmark tillimpar
inte nigon skuldregel men har tidigare tillimpat en inkomstregel.'

En saldoregel med korrigeringsmekanism infordes i lag 2012

Redan 1992 bérjade Danmark sitta mal for det strukturella sparan-
det som andel av BNP p& medelling sikt. Forst baserades dessa pd
koalitionséverenskommelser (1992-2006), direfter pd politiska
dtaganden (2007). Den nuvarande saldoregeln bérjade gilla 2014
och anges av budgetlagen frdn 2012 (Budget Law). Enligt lagen fir
den offentliga sektorns strukturella underskott inte vara storre in
0,5 procent av. BNP vid tidpunkten nir budgetférslaget liggs.
Denna regel motsvarar Danmarks MTO. Danmark, som inte har
euron som valuta, har till skillnad frn Sverige ind3 frivilligt bundit
sig till delar av finanspaktens bestimmelser. I 2016 &rs konvergens-

! Danmark blev EU-medlem den 1 januari 1973. Danmark har ocks frivilligt bundit sig till
finanspaktens bestimmelser. Centrala killor i redogérelsen fér Danmarks regler har varit
Bova m.fl. IMF 2015, IMF 2014b, The Danish Government 2015 och The Danish
Government 2016.
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program forklarade den danska regeringen att det strukturella
sparandet successivt skulle stirkas fér att 8r 2020 tminstone vara i
balans.

En undantagsklausul 1 budgetlagen tilldter avvikelser frén saldo-
mélet om det rder exceptionella omstindigheter. Saldomalet har
ocksd en bindande automatisk korrigeringsmekanism som aktiveras
om en betydande avvikelse frin mailet férutspds. En avvikelse ir
betydande om det strukturella sparandet avviker med minst
0,5 procent av BNP frin MTO, dvs. om det strukturella under-
skottet dr storre dn 1 procent av BNDP.

Budgetlagen frin 2012 innebdller dven en utgifisregel

Aren 1994-2001 tillimpades en utgiftsregel som sa att den reala
offentliga konsumtionen inte fick 6ka med mer in 0,5 procent per
dr. Denna begrinsning héjdes till 1,0 procent per dr 2002-2005.
Aren 2007-2008 uttrycktes malet fér den offentliga konsumtionen
bide i1 termer av real tillvixt och som andel av konjunkturjusterad
BNP. I 2009 irs konvergensprogram angavs att offentlig kon-
sumtion skulle minska till 26,5 procent av konjunkturjusterad BNP
2015. Inga mal specificerades f6r de mellanliggande &ren.

Enligt budgetlagen fr&n 2012 giller sedan 2014 ett utgiftstak
som begrinsar utgifterna inom stat, kommuner och regioner.?
Utgiftstaket antas 1 parlamentet och ir juridiskt bindande under en
rullande fyradrsperiod, dvs. varje dr tillkommer ett nytt fjirde ir
samtidigt som utfallsdret faller bort. Utgiftstaket sitts 1 reala
termer och riknas regelbundet om till innevarande budgetars pris-
och lénenivier. Utgiftstaket omfattar merparten av de offentliga
utgifterna, men undantar offentliga investeringar, rinteutgifter och
arbetsloshetsrelaterade utgifter. Budgetlagen siger ocksd att fi-
nanspolitiken ska foras enligt en férsiktighetsprincip, som innebir
att den planerade utvecklingen for utgifterna endast kan baseras pd
de reformer och initiativ som redan har stéd av en majoritet i par-
lamentet. Liksom saldoregeln har utgiftstaket en korrigerings-
mekanism som siger att om statens utgifter dverskrider taket ska

2 Enligt Bova m.fl. IMF 2015, anges Danmarks saldoregel och utgiftsregel i landets grundlag.
Enligt the Danish Government 2015 férefaller det dock vara si att saldoregeln och
utgiftsregeln anges i budgetlagen.
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taket sinkas dret dirpd. Fér kommuner och regioner anges att om
utgifterna 6verskrider budget kommer ramanslagen att minska &ret
dirpa.

En inkomstregel under dren 2001-2011

Aren 20012011 tillimpades i Danmark 4ven en inkomstregel som
sa att indirekta och direkta skatter inte fick hojas. Inkomstregeln
baserades pd ett politiskt dtagande. Undantag frin inkomstregeln
kunde tillitas for skattehdjningar 1 miljévardssyfte, for att upptylla
krav frin EU, eller om de extra inkomsterna anvindes for att sinka
andra skatter.

Extern granskning

De Qkonomiske Rad har sedan 2012 i uppdrag att drligen utvirdera
om den ekonomiska politiken foljer saldomadlet, vilket ir 1 enlighet
med finanspaktens krav om att ett nationellt oberoende organ ska
dvervaka att regeln foljs. De Qkonomiske Rad foljer ocksd upp
utgiftstaket och om det ir forenligt med de medelfristiga progno-
serna for de offentliga finanserna. Planeringshorisonten i Danmarks
budgetprocess ir upp till fyra ar, vilket dr 1 enlighet med EU:s krav
att medlemsstaternas budgetramverk ska ha en planeringshorisont
pd minst tre ir. Under perioden 2010-2014 var Danmark féremadl
for ett korrigerande forfarande pd grund av alltfor stort underskott
inom ramen for stabilitets- och tillvixtpaktens bestimmelser.

B4 2. Finland

Finlands finanspolitiska regler vixte likt Sveriges fram som en f6l;d
av det svira statsfinansiella liget i borjan av 1990-talet. Finland har
nationella saldomail, utgiftsregler och skuldregler som uppfyller
kriterierna fér eurolinder.” Finland tillimpar inte ndgon inkomst-

* Finland blev EU-medlem den 1 januari 1995 och euromedlem den 1 januari 1999. Centrala
killor i redogdrelsen f6r Finlands regler har varit Bova m.fl. IMF 2015, Schaechter m.fl. IMF
2012, lag 869/2012, Statsridets férordning 120/2014, Finansministeriet 2016, Burret och
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regel. Budgetramverket har en planeringshorisont pd upp till fyra
3r, vilket ir 1 enlighet med EU:s krav pd minst tre &r. Planerings-
perioden sammanfaller med mandatperioden, och férlings dirfér
inte rullande.

Saldomalet anges enligt lag i regeringens plan for hela mandatperioden

Sedan 1999 tillimpar Finland ett mél {6r statens strukturella spa-
rande. Milets nivd har dock dndrats ett antal ginger. Under iren
2007-2011 skulle staten ha ett strukturellt sparande motsvarande
1 procent av potentiell BNP.* Statens faktiska underskott fick inte
ens vid ligkonjunktur éverskrida 2,5 procent av BNP. I februari
2009 beslot regeringen att tillfilligt avvika frdn denna regel for att
genomfora strukturreformer som syftade till att forbittra statens
finanser pd medelling och ling sikt.

I enlighet med finanspaktens bestimmelser framgdr det av gil-
lande finsk lag att regeringen ska ange ett MTO (lag 869/2012). P3
grund av att Finlands offentliga skuld 6verstiger 60 procent av
BNP fir det som euroland inte ha ett mindre stramt medelfristigt
budgetmil (MTO) in 0,5 procent av potentiell BNP for det struk-
turella underskottet 1 offentlig sektor. Sedan viren 2013 ir Finlands
MTO satt pd denna ligsta nivd. Av lagen framgdr att det i forord-
ning anges hur det mal ska formuleras som ska anvindas vid rege-
ringens flerdriga budgetplanering fér den offentliga sektorn och
dess undersektorer. Enligt forordningen (Statsrddets férordning
120/2014) ska planen fungera som ett stéd 1 besluten kring de
offentliga finanserna, och bidra till att det medelfristiga milet for
det strukturella offentliga sparandet (MTO) nds. Regeringen ska
uppritta planen for hela mandatperioden och se éver planen for de
foljande fyra &ren varje ir fore utgdngen av april. Planen ska om-
fatta mal f6r sparandet 1 férhéllande till BNP och en uppskattning
av de viktigaste utgifts- och inkomstposterna fér hela den offent-
liga sektorn, dvs. stat, kommuner, lagstadgade arbetspensions-
anstalter och andra socialskyddsfonder. Det ir 1 den férsta (fyra-

Schnellenbach 2013/2014, Europeiska kommissionen 2014c och Europeiska kommissionen
2015k.

* Konjunkturella och andra kortsiktiga avvikelser var tilldtna, givet att de inte dventyrade
minskningen av statens skuldsittning.
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driga) planen fo6r mandatperioden som regeringen stiller upp mal
for det strukturella saldot 1 de offentliga finanserna och dess under-
sektorer, samt anger nddvindiga dtgirder for att uppnd maélet for
det strukturella saldot. I planerna under resten av mandatperioden
foljer regeringen upp dessa mal.

Gillande saldoregler enligt regeringens plan for 2017-2020 ir att
underskottet 1 sivil statsfinanserna och 1 den kommunala ekono-
min hogst fir motsvara 0,5 procent av BNP, att arbetspensions-
fondernas 6verskott ska motsvara cirka 1 procent av BNP och
saldot f6r 6vriga socialskyddsfonder cirka 0 procent av BNP.

Utgiftstak och skuldregel enligt koalitionséverenskommelse

Enligt regeringens plan f6r 2017-2020 har regeringen férbundit sig
till ett utgiftstak som innebir att statens utgifter inte fir dverstiga
cirka 80 procent av utgifterna i statsbudgeten. Utgifter som inte
omfattas av utgiftstaket dr bl.a. konjunkturberoende utgifter och
finansiering (som utkomstskydd for arbetslésa, lonegaranti, bo-
stadsbidrag), rinteutgifterna for statsskulden och mervirdesskat-
teutgifter. Beslutet om ramarna betraktas som bindande fér reger-
ingen under mandatperioden, och &rligen gir det endast att gora
behovliga korrigeringar av pris- och kostnadsnivdn samt struktu-
rella korrigeringar. Planen innehiller ocksd en begrinsning for de
kommunala utgifterna.

Aren 1995-2006 tillimpade Finland en regel om att statens
skuld miste minska under mandatperioden. Sedan 2011 finns en
koalitionséverenskommelse om att en mirkbar minskning i stats-
skulden som andel av BNP ska uppnas till slutet av mandatperioden
2015. Regeringen tog sig ocksd att vidta dtgirder om statsskulden
inte minskar, eller om statens underskott éverskrider 1 procent av
BNP. Enligt regeringen som tilltridde viren 2015 ska skuldsitt-
ningen i férhillande till BNP sluta 6ka fére utgdngen av val-
perioden, och efter 2021 ska inga ytterligare 1an tas. Utgifts- och
skuldreglerna ir inte lagreglerade utan endast koalitionséverens-
kommelser. De har inte heller nigra specificerade undantags-
klausuler.
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Saldoregelns korrigeringsmekanism

Finlands saldomdl ir lagstadgat sedan den 1 januari 2013 (lag
869/2012). Lagen innefattar dven en korrigeringsmekanism, 1 enlig-
het med finanspaktens och tvipackets bestimmelser. Om reger-
ingen eller Europeiska unionens rdd bedémer att det finns en bety-
dande avvikelse 1 det strukturella saldot som kan dventyra upptyl-
landet av det medelfristiga mélet, ska regeringen enligt lagen vidta
de dtgirder som den anser behovs for att korrigera de offentliga
finansernas stabilitet och hillbarhet. Regeringen ska i budgetpro-
positionen varje dr ocksd motivera eventuella avvikelser frin den
foregiende planen och utvirdera de ekonomiska konsekvenserna av
dessa (Statsrddets férordning 120/2014).

Lagen anger vidare att om Europeiska unionens rid rekommen-
derar Finland att korrigera en avvikelse ska regeringen bedéma om
det ir motiverat att ge riksdagen en redogorelse f6r hur stor avvi-
kelsen ir frin det medelfristiga mélet eller fr&n anpassningsbanan
mot detta mil, samt vilka tgirder som behovs for att korrigera
avvikelsen fore utgdngen av foljande kalenderdr. Om Europeiska
unionens rid beslutar att Finland inte vidtagit effektiva dtgirder ska
regeringen, enligt lagen, utan ogrundat dréjsmaél limna riksdagen
en bedémning av avvikelsens storlek samt vilka dtgirder som be-
hovs f6r att korrigera denna fére nista kalenderrs slut.

Lagen innehdller en undantagsklausul som siger att dtgirder for
att korrigera en avvikelse inte behdver goras om rddet slagit fast att
det rdder exceptionella omstindigheter. Nir undantagsklausulen
inte lingre giller mdste regeringen vidta itgirder samma &r eller
senast dret dirpd som forbittrar det strukturella saldot med minst
0,5 procent av BNP.

Extern granskning med krav pd att “folja eller forklara”

Statens revisionsverk Overvakar enligt lagen hur vil regeringen
foljer reglerna for saldomailet och fyller dirmed den roll som obe-
roende organ som Finland som euroland enligt finanspaktens och
tvipackets bestimmelser miste ha. Revisionsverket bedomer ocksd
om de dtgirder regeringen presenterar ir tillrickliga for att korri-

348



SOU 2016:67

gera en milavvikelse.” Om regeringen inte foljer Revisionsverkets
rdd miste den forklara varfor den inte gor det. Revisionsverkets
anger dock inte budgetantaganden och 6vervakar heller inte im-
plementeringen av utgifts- och skuldreglerna.

Finland och stabilitets- och tillvixtpaktens skuldkriterium
2015 och 2016

Under perioden 2010-2014 var Finland féremal for ett korrige-
rande férfarande pd grund av alltfér stort underskott inom ramen
for stabilitets- och tillvixtpaktens bestimmelser. Under viren 2015
diskuterades om ett sddant skulle inledas igen, di kommissionen
bedémde att Finland brét mot underskotts- och skuldkriteriet.
Finland hoérde dirmed till de férsta linder som varit nira att bli
foremdl for ett korrigerande forfarande p.g.a. skuldkriteriet. P3
vintern tog kommissionen fram en s.k. artikel 126.3-rapport for
Finland di skuldkvoten férvintades overstiga grinsvirdet under
dret. Slutsatsen blev dock att kriteriet uppfylldes di den hoga
skulden till stor del gick att forklara med Finlands dtgirder for att
frimja den finansiella stabiliteten i euroomrddet. Efter en ny
prognos viren 2015 tog kommissionen fram en ny rapport som sa
att Finland brét mot bide underskotts- och skuldkriteriet. Efter
valet 1 april limnade den nya regeringen in ett nytt stabilitets-
program och utkast till budget f6r 2016 till kommissionen. Kom-
missionens slutsats hdsten 2015 blev att sparandet stirktes till-
rickligt och att inget EDP behovde oppnas. Pi viren 2016
konstaterade kommissionen &terigen att Finlands skuldkvot hade
overstigit grinsvirdet 2015 och skulle gora det ocksi 2016 och
2017. Kommissionen tog dirfér dterigen fram en 126.3-rapport.
Efter att ha vigt in flera faktorer, som att det strukturella sparandet
férvintades folja den rekommenderade anpassningsbanan for att nd
MTO, blev rapportens slutsats att Finland indd féljde skuld-

kriteriet.

* Enligt Bova m.fl. IMF 2015 saknar dock Finland oberoende institutioner som &vervakar
implementeringen av regeln, vilket kan tolkas som att det ir en bedémnings- och
virderingsfriga hur vil den fungerar.
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B4 3. Frankrike

Utover EU:s och euroomridets finanspolitiska regler har Frankrike
ett saldomal, utgiftsregler och intiktsregler, men inte nigon skuld-
regel.® Som euroland ir Frankrike bundet av finanspaktens regler. I
och med att Frankrikes offentliga skuld &verstiger 60 procent av
BNP fir de inte ha ett mindre stramt medelfristigt budgetmadl
(MTO) in 0,5 procent av potentiell BNP {6r det strukturella un-
derskottet 1 offentlig sektor. I december 2014 sinkte Frankrike sitt
MTO frin balans till ett underskott pa 0,4 procent.

Frankrike tillimpar sedan 1998 en regel som anger hur mycket
utgifterna i stat och pensionssystem som mest fir 6ka. Den ligsta
av utgifterna i reala termer och utgifterna exklusive rintebetal-
ningar och pensioner 1 nominella termer ir den begrinsning som
giller. Sedan 2006 ska det pa férhand anges hur de av statens och
pensionssystemets skatteinkomster som overstiger férvintad nivd
ska fordelas. Sedan 2011 tillimpar Frankrike ocksd en inkomstregel
1 form av mélsatta ligstanivier f6r hur mycket inkomster i stat och
pensionssystem ska 6ka. Frin och med 2016 giller ocksi en ny
utgiftsregel pd lokal nivd som indikativt anger hur mycket kommu-
nernas utgifter som mest far oka.

Frankrikes saldomdl och utgiftsregel regleras i lag. Saldomalet
anges 1 lagen Constitutional Bylaw (Loi organique) frn december
2012 som inforlivar finanspaktens bestimmelser i fransk lag. In-
komstregeln frdn 2006 regleras i grundlag och inkomstregeln frin
2011 i vanlig lag. Det finns ett korrigeringsforfarande f6r hantering
av avvikelse frin saldomdlet. I lagen Public Finance Planning Act
(Loi de programmations des finances publiques) specificeras an-
passningsbanan foér hur mycket det strukturella sparandet ska
stirkas drligen for att dtergd till mélet. I enlighet med EU:s krav pd
att medlemsstaterna ska ha ett budgetramverk p& minst tre &r, har
Frankrikes budgetramverk en planeringshorisont pd fyra ir.

Ar 2012 etablerades High Council on Public Finances (Haut
Conseil des Finances Publiques, HCFP) med uppdraget att évervaka
hur regeringen féljer saldomilet och korrigeringsmekanismerna vid

¢ Frankrike blev motsvarande EU-medlem den 1 januari 1958 och euromedlem den 1 januari
1999. Centrala killor i redogérelsen f6r Frankrikes regler har varit Bova m.fl. IMF 2015,
Europeiska kommissionen 2014c, Europeiska kommissionen 2015g, Le Gouvernement 2015,
och Burret och Schnellenbach 2013/2014.
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avvikelse frén detta. HCFP ger dven ett utlitande dver regeringens
makroekonomiska prognoser i stabilitetsprogrammet och utkast
till budgetplan, och hur de éverensstimmer med de flerdriga bedém-
ningarna av strukturellt sparande som framgir av Public Finance
Planning Act. Om regeringen inte féljer HCFP:s rdd miste den
forklara varfér den inte gor sé.

Frankrike ir sedan 2009 foremal f6r ett korrigerande forfarande
pa grund av alltfér stort underskott inom ramen fér stabilitets- och
tillvixtpaktens bestimmelser. Senast 2017 ska Frankrike ha korri-
gerat underskottet.

B4 4. Nederldnderna

Utover EU:s och euroomridets finanspolitiska regler har Neder-
linderna ett saldomil, utgiftsregler och inkomstregler fér den of-
fentliga sektorns finanser.” Nederlinderna tillimpar inte nigon
nationell skuldregel. I och med att Nederlindernas offentliga skuld
dverstiger 60 procent av BNP fir de enligt finanspaktens bestim-
melser inte ha ett mindre stramt medelfristigt budgetmdl (MTO)
in 0,5 procent av potentiell BNP for det strukturella underskottet.

Sedan 2014 tillimpas ett saldomdl som ir formulerat i struktu-
rella termer. Regeln inférdes 1 The Sustainable Public Finance Law,
som antogs 1 april 2013. Under perioden 2009-2014 var Neder-
linderna foremal for ett korrigerande forfarande pd grund av alltfor
stort underskott.

Nederlinderna borjade 1994 tillimpa reala tak fér utgifterna 1
staten, hilsovirden och sjukférsikringen, vilket tillsammans utgor
omkring 90 procent av de totala offentliga utgifterna. Omfatt-
ningen indrades 2007-2010 och 2009-2010 di rinteutgifterna re-
spektive de konjunkturkinsliga utgifterna arbetsloshetsersittning
och sociala understéd exkluderades. Om taket sannolikt kommer
att overtridas ska finansdepartementet foresld korrigerande &tgir-

der.

7 Nederlinderna blev motsvarande EU-medlem den 1 januari 1958 och euromedlem den 1
januari 1999. Centrala killor i redogérelsen f6r Nederlindernas regler har varit Bova m.fl.
IMF 2015, Schaechter m.fl. IMF 2012, Bos och Teulings 2010, Burret och Schnellenbach
2013/2014, CPB 2015, Government of the Netherlands 2015, Europeiska kommissionen
2014c och 2016b.
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Som ett av relativt £8 linder tillimpar Nederlinderna sedan 1994
en inkomstregel. I borjan av varje mandatperiod kommer koali-
tionen dverens om den Onskade utvecklingen av skattebaser och
skattenivder. Hur den flerdriga banan utvecklas beror pd den eko-
nomiska utvecklingen. Varje skattesinkning behéver kompenseras
med en skattehdjning.

Efter en koalitionséverenskommelse inférdes 2011 en regel att
ytterligare konsolideringsitgirder krivdes om underskottet avvek
frin den planerade anpassningsbanan med mer 4n 1 procent av
BNP. Omfattningen pd denna regel indrades pd liknande sitt som
for utgiftsregeln. Nir det gillde ovintade inkomster bestimdes att
50 procent av dessa ska anvindas till att minska skulden (giller
endast nir MTO har ndtts och det offentliga sparandet visar pd
overskott under flera dr) och dterstiende del till att minska skatte-
trycket och bidrag.

I enlighet med finanspaktens bestimmelser ir Nederlindernas
saldomdl sedan 2014 reglerat i lag, dock inte i grundlag. Utgifts-
och inkomstregeln ir dock endast koalitionséverenskommelser,
vilket ir mindre bindande in lag men mer bindande in ett ensidigt
politiskt dtagande.

Den nederlindska centralplanebyrdn (Netherlands Bureau for
Economic Policy Analysis, CPB) tar fram oberoende makro-
ekonomiska prognosantaganden som anvinds 1 budgetarbetet. I
CPB:s uppdrag ingdr ocksd att analysera de ekonomiska effekterna
av nederlindska politiska partiers valmanifest och koalitions-
overenskommelser. Samtliga partiers valmanifest analyseras pd
samma Satt.

Saldomélet har en korrigeringsmekanism, som dock inte ir tyd-
ligt automatisk. De finanspolitiska reglerna har inte ndgon undan-
tagsklausul, vilket har pdtalats av kommissionen som en svaghet.
Hur saldoméilet och 6vriga finanspolitiska regler f6ljs 6vervakas av
the Advisory Division of the Council of State (Raad van State,
RvS). I RvS uppdrag ingdr att granska om statens budget ir 1 enlig-
het med EU:s finanspolitiska regler. RvS har ocksd en framtridande
roll 1 bedémningen av om det foreligger en betydande avvikelse
enligt EU:s regler. RvS gér den normativa bedémningen av statens
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budget medan CBS tar fram oberoende makroekonomiska
prognosantaganden.®

I enlighet med EU:s direktiv har Nederlindernas budget-
ramverk en planeringshorisont p& upp till fyra ir. Planeringen giller
en fast period bortom budgetdret och forlings inte rullande.

B4 5. Nya Zeeland

Nya Zeeland ir exempel pd ett land som har ett finanspolitiskt
ramverk som bygger pd principer {ér en ansvarsfull finanspolitik i
stillet for siffersatta finanspolitiska regler.” Principerna giller den
offentliga sektorns saldo, skuld och nettoférmégenhet och finns
sedan 1994 angivna i lag (the Fiscal Responsibility Act, som 2004
blev del av the Public Finance Act). Principerna siger att det of-
fentliga sparandet mdste vara positivt till dess man nitt en an-
svarsfull nivd pd den offentliga skulden. Nir vil en sidan skuldnivd
har nitts ska nivin behillas i genomsnitt under en rimlig tids-
period. Vidare ska den totala nettoférmogenheten héllas pd en sé-
dan niv3 att den kan fungera som buffert mot sidant som kan pa-
verka nettofdrmogenheten negativt.'” Eftersom ramverket endast
anger principer kan regeringen sjilv precisera vad en ansvarsfull
skuldnivi ir. Ar 2013 gjordes ett tilligg till lagen for att bredda
definitionen av en bra finanspolitik, frin att fokusera pa héllbar-
hetsaspekten till att ocksd understryka konjunkturstabilisering.

I avsaknad av siffersatta regler, som ir relativt litta att 6vervaka,
blir betydelsen av transparens i finanspolitiken desto viktigare 1 ett
ramverk som Nya Zeelands. Nya Zeelands regering framhéller
sjilva att deras ramverk utgdr fr@n transparens och delning av in-

8 Enligt Burret och Schnellenbach 2013/2014 klassificeras dock inte RvS som ett oberoende
finanspolitiskt rad.

°P4 grund av detta har Nya Zeeland av t.ex. OECD (2014b) inte bedémts ha ndgra
finanspolitiska regler. Australien finanspolitiska ramverk frin 1998 fungerar p4 liknande sitt
som Nya Zeelands (se Bova m.fl. IMF 2015), men har av t.ex. OECD (2014b) ind& bedémts
ha finanspolitiska regler. Andra centrala killor i redogdrelsen fér Nya Zeelands regler har
varit The Public Finance Act 1989 (subst. 2005), New Zealand Government 2015 och
Kumar m.fl. IMF 2009.

1 Utéver principerna om saldo, skuld och nettoférmégenhet anger lagen principer om att
finanspolitiken pé ett vl avvigt sitt ("prudently”) ska hantera finanspolitiska risker, beakta
effektivitets- och rittviseaspekter nir skattepolitiken utformas, beakta interaktionen mellan
finans- och penningpolitik, beakta sannolik inverkan p& nuvarande och framtida
generationer, och sikerstilla att statens resurser hanteras pi ett effektivt sitt. Samtliga
principer framgdr av Public Finance Act 1989 (subst. 2005), Part 2, 26G.
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formation snarare dn att f6lja detaljerade regler. Utformningen av
ramverket stiller sirskilda krav pd dterkommande rapportering.
Regeringen ska enligt lag arligen f6r parlamentet 1 en finanspolitisk
strategirapport redogora for sina finanspolitiska avsikter och maél
pd kort sikt (minst tre dr) och ling sikt (minst tio &r). Rapporten
miste innehdlla bedémningar och regeringens lingsiktiga mél for
totala utgifter, totala inkomster, saldot, total skuld och total net-
tofédrmoégenhet. Regeringen médste motivera om de kort- och/eller
lingsiktiga médlen har dndrats frin foregiende &r.'" Milnivierna ska
1 den kortsiktiga redogérelsen for varje variabel anges explicit i
termer av intervall, kvoter eller pd andra sitt (Public Finance Act
1989 subst. 2005). Nivierna pad dessa avsikter och mél kan liknas
vid vad som 1 flera andra linder i stillet anges 1 lag. Nya Zeelands
bestimmelser forutsitter siledes att milen varje dr anges av reger-
ingen och att eventuella férindringar av mélen frin ett 4r till annat
mdste motiveras.

Lagen tilldter att regeringen ibland méste avvika frdn principerna
for saldo- och skuldnivd. Dock fir avvikelsen endast vara tillfillig,
och regeringen méste ange orsaken till avvikelsen och hur och nir
principerna ter ska vara uppfyllda. Nya Zeeland har inte ndgot
oberoende organ som granskar budgetantaganden eller 6vervakar
implementeringen av de finanspolitiska reglerna.

B4 6. Schweiz

Schweiz finanspolitiska ramverk baseras pd en saldoregel, som
skrevs in 1 grundlagen 2000 och tridde i kraft 2003." Syftet med
regeln var att stabilisera den nominella statsskulden, som hade okat
for mycket under 1990-talet. Regeln innebir att statens utgifter for
nistkommande &r inte f&r dverstiga de beriknade inkomsterna, som
justerats for forvintade konjunktureffekter. Utmirkande for
Schweiz saldoregel ir dess korrigeringsmekanism (”debt brake”
eller ”skuldbroms”). Mekanismen innebir att om de faktiska ut-

! Statens budgetdr stricker sig frin den 1 juli till och med den 30 juni. Med budgetiret
exempelvis 2018/19 avses kalenderperioden 1 juli 2018 till och med 30 juni 2019.

12 Centrala killor i redogérelsen av Schweiz regler har varit Bodmer (2006), Bova m.fl. IMF
(2015), Danninger (2002), Eyraud och Wu (2015), Kumar m.fl. IMF (2009), Lundback
(2008) och Wyplosz (2012).
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gifterna 6verstiger den faktiska nivin pd de konjunkturjusterade
inkomsterna registreras denna avvikelse pd ett fiktivt “kompensa-
tionskonto”. Lagen sdger att regeringen ska se till att saldot pid
kompensationskontot inte dr negativt, men anger ingen tidsgrins
nir det senast miste goras. Om det ackumulerade negativa saldot
pd kontot 6verskrider 6 procent av foregdende ars utgifter miste
dock dtgirder vidtas for att korrigera avvikelsen inom loppet av de
nistkommande tre drsbudgetarna. Samtliga avvikelser ska konto-
foras pd kontot. Férdelen med detta dr okad transparens. Nack-
delen dr dock att det ger mindre flexibilitet att hantera avvikelser
som ir resultatet av hindelser utanfér regeringens kontroll.”’ Det
finns dock en undantagsklausul som siger att en kvalificerad majo-
ritet 1 parlamentet kan godkinna en budget som avviker frén saldo-
regeln om det rider extraordinira omstindigheter. Extraordinira
utgifter kan ocksd liggas till genom tilliggsbudgetar. Utgifter som
godkints av parlamentet liggs inte till kompensationskontot.
Enligt Wyplosz (2012) ir en viktig anledning till att regeln varit
framgangsrik att den ir si pass enkel. Kumar m.fl. (2009) menar att
korrigeringsmekanismen fram till den senaste krisen bidragit till att
stabilisera skuldkvoten. Samtidigt har de identifierat ndgra svag-
heter med regeln: 1) grinsnivin f6r saldot pi kompensationskontot
kan vara for stram; 2) svirt att korrekt konjunkturjustera utgif-
terna och inkomsterna, vilket kan géra regeln procyklisk; 3) att
regeln endast giller for statsbudgeten, exklusive socialférsikring,
gor att den inte dr nigot “ankare” for den lingsiktiga hillbarheten
for finanspolitiken som helhet; 4) regeln kan kringgds genom att
undantagsklausulen kan tillita 6kade extraordinira utgifter. For att
minska risken att undantagsklausulen missbrukas justerades regeln
2010. Justeringen innebir att underskott till f6ljd av extraordinira
utgifter kontofors pd ett "amorteringskonto” och méste korrigeras
under de kommande sex iren genom strukturella 6verskott till
foljd av minskade utgifter. Underskottet pid amorteringskontot
behover dock endast minska nir vil “kompensationskontot” ir 1
balans eller verskott. En annan svaghet med regeln som lyfts fram

P Detta kan jimféras med motsvarande regel i Tyskland som innebir att avvikelsen &ver
grinsvirdet endast behéver korrigeras i konjunkturuppging. Grinsnivin kan jimféras med
Tysklands pd 1,5 procent av BNP (se Schaechter m.fl. IMF 2012).
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ir att korrigeringsmekanismen endast giller for budgeten, inte fi-
nansplanen som omfattar de tre dren efter budgeten.

B4 7. Slovakien

Slovakien har en skuldregel och ett saldomal. Skuldregeln skrevs in
i grundlagen 2011 och tridde i kraft 2012." Skuldregeln innebir att
Maastrichtskulden inte fir bli stérre dn 60 procent av BNP.
Kopplat till denna regel finns korrigeringsmekanismer som aktive-
ras om skulden 6verskrider vissa troskelvirden och innebir krav pd
dtgirder for att minska skulden. Nir skulden nidrmar sig 50 procent
av. BNP maiste finansministern for parlamentet férklara varfor
skulden 6kat och foresld &tgirder for att bromsa skuldékningen.
Vid en skuldkvot pd 53 procent av BNP ska kabinettet besluta om
dtgirder som minskar skulden och fryser de offentliganstilldas
léner. Vid 55 procent ska utgifter automatiskt minskas med
3 procent och nista ars utgifter enligt budgeten frysas, med undan-
tag for rintebetalningar, EU-medel och samfinansiering av EU-
medel. Vid 57 procent av BNP ska kabinettet presentera en balan-
serad budget. Skulle skulden n& 60 procent av BNP kommer
regeringen bli féremdl for misstroendevotum. Frin och med 2018
kommer skuldgrinsen att sinkas fr&n 60 till 50 procent av BNP.
Den automatiska korrigeringsmekanismen kommer samtidigt att
bérja gilla nir skulden nirmar sig 40 procent av BNP (i stillet for
50 procent av BNP). Skuldgrinsen kommer att minskas med en
procentenhet per 3r s att den per 2027 nir 50 procent av BNDP.
Troskelnivierna dessférinnan kommer att sinkas 10 procent-
enheter pd motsvarande sitt. Lagen har undantagsklausuler som
tilliter avvikelse vid djup ligkonjunktur, behov av att ge bankstod,
naturkatastrofer och internationella garantiitaganden.”

En OECD-studie av Klein, Price och Worgstter (2013) vil-
komnade att Slovakien kompletterade sitt finanspolitiska ramverk
med denna skuldregel 2011. Studien pekar pd férdelarna med en

! Slovakien blev EU-medlem den 1 maj 2004 och euromedlem den 1 januari 2009. Centrala
killor i redogérelsen av Slovakiens regler har varit Bova m.fl. IMF 2015, Klein, Price och
Worgédtter 2013, Europeiska kommissionen 2015¢ och OECD 2014a.

!> Polen har en skuldregel som piminner om Slovakiens med mekanismer fér att korrigera
om skulden éverskrider sirskilda tréskelvirden (se vidare t.ex. Bova m.fl. IMF 2015).
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skuldregel, bland annat att den kan “backa upp” ett strukturellt
saldomadl och bidra ull att ramverket blir mer transparent. Den
framhéller dock att en skuldregel inte kan ersitta ett saldomél och
att det borde inféras bestimmelser om att det ska finnas ett utgift-
stak 1 nationell lag. Under vissa omstindigheter kan skuldregeln
dessutom bli procyklisk om skulden ir nira grinsnivdn. Avsakna-
den av ett utgiftstak, trots att det enligt grundlag ska finnas ett
sidant, kritiserades av kommissionen si sent som 2015.

Ar 2012 undertecknade Slovakien finanspakten. For att inférliva
finanspaktens bestimmelser om saldomdl och korrigerings-
mekanism, gjordes 2013 tilligg 1 slovakisk lag (the Budgetary Rules
Act), dock inte grundlag. Tilliggen tridde i kraft 2014. Ett obero-
ende finanspolitiskt rid féljer tvd ginger per ar upp hur vil reglerna
efterlevs. Under perioden 2009-2014 var Slovakien féremal for
stabilitets- och tillvixpaktens korrigerande férfarande.

B4 8. Storbritannien

Utover EU:s finanspolitiska regler har Storbritannien nationella
regler for den offentliga sektorns saldo, utgifter och skuld.'® Nigon
inkomstregel tillimpas dock inte. Ett nytt saldomdl och en dirtill
kopplad skuldregel inférdes 2010, 2014 och 2015. Ar 2014 infordes
en utgiftsregel.”

Aren 1997-2008 tillimpades en saldoregel ("gyllene regel”) som
innebar att den offentliga sektorn endast fick linefinansiera inve-
steringar, men inte 16pande utgifter. Hur vil regeln f6ljdes mittes

16 Storbritannien har varit motsvarande EU-medlem sedan den 1 januari 1973. I juni 2016
genomférdes en folkomrdstning i Storbritannien om landet skulle stanna kvar i eller limna
EU. Limna-sidan vann. Enligt protokoll (nr 15) om vissa bestimmelser om Forenade
kungariket Storbritannien och Nordirland, som ir fogat till EUF-férdraget, anges dock bl.a.
att Storbritannien endast "ska bem&da” sig om att undvika ett alltfér stort underskott, vilket
nigot mildare dn férdragets bestimmelser f6r dvriga medlemsstater att de ”ska undvika”
alltfér stora underskott. Enligt protokoll 15 giller heller inte bl.a. EUF art. 126.9 om att
ridet till Storbritannien kan ge en tidsfrist {6r nir senast sddana tgirder som ridet ansett
behévs for att komma tillritta med situationen. Centrala killor i redogérelsen av
Storbritanniens regler har varit Bova m.fl. IMF 2015, Schaechter m.fl. IMF 2012, Fiscal
Responsibility Act 2010, Budget Responsibility and National Audit Act 2011, Charter for
Budget Responsibility: autumn 2015 update, Office for Budget Responsibility 2015, Office
for Budget Responsibility 2016 och Europeiska kommissionen 2015f.

7T Bova m.fl. IMF (2015) anges att reglerna omfattar “public sector”, vilket enligt
Schaechter m.fl. IMF (2012) ir ett ndgot vidare begrepp in “general government”. "Public
sector” sdvil som “general government” har hir dock dversatts med ”offentlig sektor”.
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med det genomsnittliga éverskottet 1 den aktuella budgeten som
andel av BNP 6ver konjunkturcykeln. Under finanskrisen och den
foljande ligkonjunkturen 2008-2009 gjordes tillfilliga avsteg frin
saldomdlet och skuldregeln. D3 gillde i stillet en tillfillig regel
("operating rule”) som sa att en irlig forbittring av den offentliga
sektorns sparande och skuld skulle ske nir ekonomin &terhimtat
sig frin ligkonjunkturen. Ar 2010 dndrades regeln till att det finan-
siella underskottet miste minska varje &r frdn och med utgdngen av
budgetiret 2010/11 till utgingen av budgetiret 2015/16."* Vid ut-
gdngen av budgetdret 2013/2014 skulle underskottet som andel av
BNP vara minst hilften sd stort som vid utgingen av budgetiret
2009/10. T maj 2010 bestimdes att den offentliga sektorns kon-
junkturjusterade sparande skulle vara i balans 1 slutet av en rullande
femdrig prognosperiod, till budgetiret 2016/17. I december 2014
indrades regeln sd att det konjunkturjusterade sparandet skulle nd
balans i slutet av det tredje aret av en rullande femdrsperiod, dvs.
till den 31 mars 2019. I oktober 2015 antogs en ny saldoregel. En-
ligt den nya saldoregeln ska det vara éverskott i den offentliga
sektorns sparande varje r frin och med budgetdret 2019/20. Detta
giller vid normala konjunkturférhdllanden till dess att The Office
for Budget Responsibility bedémer att konjunkturen inte lingre ir
1 balans, vilket definieras som att reala BNP-tillvixten ir ligre in
1 procent under en rullande fyrakvartalsperiod.

Trots att Storbritannien som EU-land ska ha haft ett medel-
fristigt budgetmal 1 strukturella termer (MTO) har ett sddant aldrig
specificerats, vilket kommissionen pipekat.

Tillsammans med den ”gyllene regeln” tillimpade Storbritannien
under perioden 1997-2008 en skuldregel (sustainable investment
rule).” Skuldregeln har indrats pd ett liknande sitt som saldo-
regeln. Aren 1997-2008 sa regeln att den offentliga sektorns netto-
skuld skulle hillas pd en stabil och ansvarsfull (prudent) nivd éver
konjunkturcykeln, vilket preciserades som under 40 procent av
BNP. Under &ren 2009-2010 var madlet att den offentliga net-

'8 Budgetdret for staten stricker sig frin och med den 1 april till och med den 31 mars. Med
budgetiret exempelvis 2018/19 avses kalenderperioden 1 april 2018 till och med 31 mars
2019.

" Med referens till Storbritannien, menade Finanspolitiska ridet (2008) att det svenska
saldomalet skulle kunna avse det totala, inte bara finansiella, sparandet. Ett sitt att minska
risken att 16pande utgifter omklassificerades som investeringar skulle vara att komplettera
saldomalet med en grins {6r hur hég den finansiella nettoskulden som mest fick bli.
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toskulden som andel av BNP skulle minska under budgetdret
2015/16. Aren 2010-2013 gillde i stillet regeln att nettoskuldkvo-
ten skulle vara ligre 1 slutet pd budgetdret 2015/16 in i slutet pd
foregiende budgetdr. I december 2014 férlingdes tidsfristen med
ett ar sd att skuldkvoten skulle vara ligre in foregiende budgetar
forst 1 slutet pd budgetiret 2016/17. Enligt den nya skuldregeln
frdn 2015, som fungerar som en tilliggsregel till saldoregeln, ska
den offentliga nettoskulden varje 4r till 2019/20 minska som andel
av BNDP, och fortsitta att minska &ren direfter givet att saldoregeln
om dverskott nés.

Sedan mars 2014 tllimpas ocksd ett utgiftstak f6r ett antal vil-
firdstjinster (welfare cap). Nivin anges 1 senaste budgeten for en
rullande femarsperiod.

De institutionella férindringar som genomférdes 2010 med ny
saldo- och skuldregel framgick av lagen om finansiellt ansvar
(Fiscal Responsibility Act 2010). Ar 2010 etablerades ocks3 en
oberoende institution, The Office for Budget Responsibility
(OBR). Lagen om finansiellt ansvar ersattes 2011 med en ny lag
(Budget Responsibility and National Audit Act 2011). Av lagen
framgdr att regeringen ir skyldig att ta fram ett dokument (Charter
for Budget Responsibility) som ska redogéra for regeringens
finanspolitiska mdl. Dokumentet ska presenteras fér och god-
kinnas av parlamentet. Regeringen kan géra indringar i doku-
mentet, men den nya versionen méste godkinnas av parlamentet.
Det ir 1 den senaste versionen av detta dokument, frin oktober
2015, som regeringens mél f6r sparandet samt skulden samt utgift-
stak framgdr. Lagen fr&n 2011 reglerar ocksd OBR:s uppdrag. OBR
tar fram de ekonomiska och offentligfinansiella prognoserna som
anvinds i budgeten, féljer upp hur regeringens finanspolitik fér-
héller sig till de finanspolitiska milen och granskar finanspolitikens
hillbarhet.

Storbritannien har inga specificerade undantagsklausuler. Reg-
lerna ir inte heller kopplade till nigon korrigeringsmekanism eller
sanktioner om underskottet eller skulden avviker frin reglerna.
Budgetramverket har en planeringshorisont pd upp till fem &r. Pla-
neringen avser en fast period bortom budgetiret och forlings inte
rullande.
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Sedan 2008 ir Storbritannien féremdl for stabilitets- och till-
vixtpaktens korrigerande férfarande pd grund av alltfér stort un-
derskott med en tidsfrist for korrigering till budgetdret 2016/17.

B4 9. Tyskland

Utover euroomrddets regler har Tyskland nationella regler for
saldo och utgifter pd statlig och férbundslindernivd. Ingen in-
komst- eller skuldregel tillimpas.*

Gyllene regel 1969-2011

Mellan &ren 1969 och 2011 tillimpade Tyskland en grundlagsfist
gyllene regel for staten som begrinsade nettouppliningen till att
motsvara investeringsnivdn. I férbundslinderna fanns liknande
bestimmelser. En undantagsklausul gjorde det mojligt att avvika
frin saldomilet och ©ka nettouppldningen om det var for att
avvirja en “disturbance to the overall economic equilibrium”.

Grundlagsfist saldoregel for staten 2009~

Ar 2009 infordes ett nytt saldomdl, den s& kallade skuldbromsen, 1
tyska grundlagen (Basic Law for the Federal Republic of Germany).
Bakgrunden var att den offentliga skulden okat frin omkring
20 procent av BNP pd 1950-talet till omkring 70 procent av BNP
2009. Efter ligkonjunkturen 2008-2009 var Tyskland ett av f3
linder som ansdgs kunna bygga vidare pd existerande regler 1 stillet
for att utforma helt nya. Enligt den reviderade grundlagen ska sdvil
den &rliga federala (statliga) som forbundslindernas budgetar i
princip vara i balans.

% Tyskland blev motsvarande EU-medlem den 1 januari 1958 och euromedlem den 1 januari
1999. Tysklands budgetramverk har en planeringshorisont pd upp till fyra &r. Centrala killor
i redogérelsen av Tysklands regler har varit Bova m.fl. IMF 2015, Basic Law for the Federal
Republic of Germany, Federal Ministry of Finance 2015a, Federal Ministry of Finance
2015b, Federal Ministry of Finance 2016, Schaechter m.fl. IMF 2012, Burret och
Schnellenbach 2013/2014, Stability Council Act, Kumar m.fl. IMF 2009, Cwik 2012, Truger
och Will 2012 och Heinemann m.fl. 2013.
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I lagen anges att det strukturella underskottet 1 den federala
budgeten inte fir uppgd till mer in 0,35 procent av potentiell BNP,
dvs. dven nivdn pd mélet framgdr av lagen. Staten ska nd mélet 2016
genom en successiv anpassning med bérjan 2011. Enligt de nya
reglerna ska finanspolitiken kunna ta stor hinsyn till konjunktur-
svingningar. Tidigare regler innehéll inget krav pd att netto-
uppléningen skulle minska under hégkonjunktur, bara att finans-
politiken skulle kunna stabilisera ekonomin vid ldgkonjunktur.
Den exakta utformningen av den konjunkturella komponenten har
angetts i en férordning. Enligt nuvarande regler ir de automatiska
stabilisatorerna det enda verktyg som kan anvindas for att stabili-
sera ekonomin.

Jimfért med den tidigare gyllene regeln ir undantagsklausulen
till de nuvarande nationella saldoreglerna mer begrinsade med
mindre utrymme for tolkning. Numer tilldts endast avvikelse i
hindelse av naturkatastrofer eller ovanliga nédsituationer som ir
utanfér regeringens kontroll, och som kommer att ha betydande
paverkan pd de offentliga finanserna. Enligt grundlagen, fordrar ett
undantag stéd av en majoritet 1 parlamentet. Om undantagsklau-
sulen tillimpas méiste dven en amorteringsplan godkinnas, som gor
att underskottet 6ver 0,35 procent av BNP maiste betalas av under
en rimlig tidshorisont.

Statliga saldoregelns korrigeringsmekanism (“skuldbroms”)

Till saldoregeln for staten finns en korrigeringsmekanism som pa-
minner om den som tillimpas i Schweiz. Det ir korrigerings-
mekanismen som féranlett begreppet ”skuldbroms”. Korrigerings-
mekanismen fungerar si att det upprittas ett kontrollkonto dir
sddana avvikelser frdn grinsvirdet f6r underskottet pa 0,35 procent
av potentiell BNP som inte gir att forklara av konjunkturen, regi-
streras. Hir summeras positiva och negativa drliga prognosfel. Om
det uppstdr en negativ balans pd mer in 1,5 procent av BND siger
grundlagen att den del som &verskrider 1,5 procent méste minskas
pa ett sitt som tar hinsyn till konjunkturliget. Korrigeringarna kan
ske genom sdvil minskade utgifter som 6kade inkomster. I vanlig
lag preciseras att kravet pd korrigering endast giller under hog-
konjunktur och ir begrinsat till 0,35 procent av BNP per ar. I och
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med att dessa bestimmelser sprider ut &terbetalningen &ver en
lingre period anger dock lagen att det ska ske en korrigering redan
om underskottet pd kontrollkontot idr stérre 4n 1 procent av BNP.
Det ackumulerade 4rliga saldot pd kontrollkontot fér anpassnings-
perioden 2011-2015 nollstilldes i slutet pa perioden.

Saldoregel for hela offentliga sektorn for att tillmétesgd EU:s krav

P3 grund av att Tysklands offentliga skuld éverstiger 60 procent av
BNP fir Tyskland som euroland inte ha ett ligre medelfristigt bud-
getmdl (MTO) in 0,5 procent av potentiell BNP for det struktu-
rella underskottet. Saldomailet f6r staten frin 2009 uppfyller inte
helt finanspaktens och tvipackets krav, d3 det bland annat inte
omfattar hela den offentliga sektorn. For att dtgirda detta inférdes
ett kompletterande saldomdl for hela offentliga sektorn 2013.
Detta saldomal {6r hela den offentliga sektorn ir reglerad i tysk lag,
dock inte grundlag. Till skillnad frin saldomilet for staten, har
detta saldomadl heller inga undantagsklausuler eller korrigerings-
mekanismer. Lagen anger dock att sanktioner till {61jd av brott mot
stabilitets- och tillvixtpaktens bestimmelser ska férdelas mellan
stat (65 procent) och férbundslinder (35 procent).

Under perioden 2009-2012 var Tyskland féremal for ett korri-
gerande forfarande pd grund av alltfér stort underskott inom ramen
for stabilitets- och tillvixtpaktens bestimmelser.

Forbundlindernas saldoregel

Den reviderade tyska grundlagen fr8n 2009 anger ocksd att for-
bundslindernas budgetar 1 princip ska vara i balans. Anpassnings-
bestimmelserna innebir att férbundslindernas budgetar ska ha ett
strukturellt sparande i balans 2020 (art. 143d). Detaljerna kring
budgetarna ska dock regleras i férbundslindernas egna respektive
lagar, givet att grundlagens balansregel respekteras. Lagarna pd
lindernivd har 16st definierade undantagsklausuler och saknar 1 de
flesta fall korrektionsmekanismer.
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Utgiftsregel

Enligt den utgiftsregel som tillimpats sedan 1982 fir inte utgifterna
oka snabbare in inkomsterna i genomsnitt. Till och med 2008
gillde att utgifterna inte fick 6ka med mer 4n 1 procent i genom-
snitt per ar. Utgiftsregeln giller pd statlig och férbundsnivd. Regeln
ir endast ett politiskt dtagande och inte lagfist. Den har inte heller
nigra specificerade undantagsklausuler.

Extern granskning

Sedan 1963 finns 1 Tyskland ett akademiskt rdd (German Council
of Economic Experts) som ger rid i ekonomisk-politiska frigor till
alla ansvariga tyska myndigheter (Act on the Appointment of a
Council of Experts on Economic Development). Tyskland har
sedan 2010 dven ett oberoende rdd (Stability Council) som har som
uppgift att regelbundet f6lja upp statens och forbundslindernas
budgetar och 6vervaka efterlevnaden av det medelfristiga budget-
milet £6r den offentliga sektorn (MTO). Ar 2013 kompletterades
Stability Council med ett oberoende ridgivande organ (Indepen-
dent Advisory Board to the Stability Council) med uppgiften att
assistera Stability Council 1 6vervakningen av efterlevnaden av
MTO. Som pipekats av kommissionen och Europeiska unionens
rdd har Tyskland inget oberoende organ som godkinner de
makroekonomiska antagandena i budgeten, vilket ir nigot tyska
regeringen hiller pd att se 6ver. Det finns {6r évrigt inga bindande
sanktioner vid brott mot saldoregeln.

Sagt om “skuldbromsen”

I och med att regeln blir tvingande {ér staten forst 2016 och for-
bundslinderna 2020 gir det i nuliget bara att géra uppskattningar
och tolkningar av hur regeln har fungerat. Tyska finansdeparte-
mentet ser dock att Tysklands Maastrichtskuld har minskat mirk-
bart sedan hégstanivdn pd drygt 80 procent av BNP 2010. Detta
menar man kan forklaras av ett flertal faktorer, diribland hur tyska
staten sedan 2012 har ndtt och till och med ibland &vertriffat det
nya saldomdlet, och att flera férbundslinder ocksd lyckats nd sina
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mél 1 god tid innan de blir tvingande. Sirskilt som reglerna blir
tvingande frin 2016 respektive 2020 ser regeringen att Maastricht-
skulden kommer att fortsitta minska.

Bedémare som Cwik (2012) menar att det gir att se att den nya
regeln stirker den finanspolitiska konsolideringen 1 hégkonjunk-
turer utan att begrinsa handlingsfriheten vid ligkonjunkturer, dvs.
att regeln fungerar kontracykliskt pd ett onskvirt sitt. Andra be-
démare som Truger och Will (2012) menar diremot att regeln den
inte ir tillrickligt enkel och transparent. Bland annat ir berik-
ningen av strukturellt sparande komplex och kinslig f6r hur den
specificeras, och kan dirmed manipuleras av politikerna. Kritiker
har ocksi menat att regeln har procykliska effekter. Den gynn-
samma offentligfinansiella utvecklingen hittills ir enligt Truger och
Will framfér allt dr ett resultat av en ovintat stark och ihéllande
ekonomisk &terhimtning. Enligt Heinemann (2013) verkar det ha
funnits viss skepsis bland Tysklands politiker om 1 vilken utstrick-
ning de nya reglerna faktiskt kommer f6ljas.

B4 10. USA

USA:s finanspolitiska regler omfattar 1 nuliget en utgiftsregel pd
statlig nivd och en skuldregel. Tidigare har dven ett saldomail
anvants.

Aren 1986-1990 tillimpades ett saldom3l.” Denna var ett resul-
tat av lagforslaget The Gramm-Rudmann-Hollings (GRH) som
antogs 1985. GRH specificerade ett antal drliga mél for statens un-
derskott, vilket skulle leda till att sparandet var i balans 1991. Tid-
punkten foér nir balans skulle nds flyttades 1987 fram wll 1993.
Hogsta domstolen gjorde 1987 dock bedémningen att GRH inte
var férenlig med grundlagen och lagen modifierades efter det.

Aren 1990-2002 fanns arliga tak for aktiva finanspolitiska
utgiftsrelaterade dtgirder. I augusti 2011 antog kongressen iter
utgiftstak for diskretionira utgifter.

21 USA:s budgetdr (fiscal year, FY) fér staten stricker sig frin och med den 1 oktober till
och med den 30 september. Med budgetiret exempelvis FY2019 avses kalenderperioden 1
oktober 2018 till och med 30 september 2019. Centrala killor i redogérelsen av USA:s regler
har varit Bova m.fl. IMF 2015, IMF 2015c och IMF 2015d.
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Kongressen inférde redan pd 1930-talet en grins foér hur stor
motsvarande statlig skuld fick bli. Grinsen har indrats minga
ginger, 14 ginger bara sedan 2001. Nir skulden nddde grinsen
2011 lostes detta genom att presidenten undertecknade Budget
Control Act of 2011. Grinsen niddes igen 2012. Skuldregeln ir
grundlagsfist sitillvida att det stdr 1 USA:s grundlag att det endast
ir USA:s kongress som kan [dna upp pengar f6r den federala staten.

Till det saldomil som tillimpades 1986-1990 fanns en auto-
matisk korrigeringsmekanism (sequestration”). Denna fungerade
genom automatiska obligatoriska utgiftsminskningar. I och med
modifieringen av GRH 1987 modifierades ocks& processen med de
automatiska utgiftsminskningarna.

Den utgiftsregel som tillimpas sedan 2011 ir ocks3 kopplad till

en mekanism med automatiska utgiftsminskningar. Till f6ljd av att
det inte hade gitt att anta en medelfristig plan {6r att minska un-
derskottet aktiverades denna 1 mars 2013, vilket innebar ytterligare
utgiftsminskningar. Den partidverskridande budgetdverenskom-
melsen 1 december 2013 ersatte delvis de automatiska utgiftsminsk-
ningarna under 2014 och 2015 med ett ligre sparande och nya
inkomster frin icke-skattegenererade dtgirder.
Enligt IMF (2015¢ och 2015d) behéver USA en trovirdig me-
delfristig finanspolitisk strategi for att férankra pdgdende konsoli-
deringsdtgirder, stodja en héllbar skuldutveckling och minska osi-
kerheten kring finanspolitiken.
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B5 3. Tabell Schematisk illustration av stabilitets- och
tillvixtpaktens utveckling — den korrigerande delen

Syfte Specificering Anpassningsbana + Mekanism for
tillfallig avvikelse uppfoljning
1997 Korrigera for ~ Troskel-/gransnivéer: Anges inom EDP Vid slutet av
stora Underskott: 3 % av BNP (faktiskt) proceduren
policymisstag (Skuld: 60 % av BNP eller minskar tillrackligt)
2005 Arlig anpassning: minst

+0,5% av BNP
(strukturellt)

Forlangd tidsfrist mojlig
om (i) verksamma
atgarder vidtagits och
(ii) vid ovantade
ekonomiska handelser
utanfor regeringens
kontroll med
omfattande
ofdrdelaktiga
konsekvenser for de
offentliga finanserna
(jamfort med
prognoserna hakom
rekommendationen)

2011 Definition av "minskar tillrackligt”=respektera ...eller i handelse av For EA: tidigt
skuldkriteriet allvarliga ekonomiska  och gradvis
Skuldkriteriet= minska avstandet till 60%-nivan konjunkturnedgdngari  sanktionssystem
med 5% per &r i genomsnitt under 3 &r med EAeller EU givet att det  aktiveras vid
beaktande av konjunktur eller n4 malet under de  inte dventyrar varje steg av
nastkommande 2 aren hallbarheten i EDP

offentliga finanserna
pa medelldng sikt
2015 Riktlinjer om tilldmpning av flexibilitet i pakten  Riktlinjer om

for: framjandet av investeringar (sarskilt EFSI)  tillampning av

och effektivt inforande av strukturreformersamt  flexibilitet i pakten for:

battre hansyn till konjunkturcykeln i enskilda frémjandet av

l4nder investeringar (sarskilt
EFSI) och effektivt
inforande av
strukturreformer samt
battre hansyn till
konjunkturcykeln i
enskilda lander

Kélla: Europeiska kommissionen (2013b) och (2016d).
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B5 4. Tabell Matris for arlig finanspolitisk anpassning mot MTO
i stabilitets- och tillvixtpaktens forebyggande del

Procent av BNP

Anpassningskrav

Villkor

Skuld < 60 % och
lag/medel
héllbarhetsrisk

Skuld > 60 % eller
hog hallbarhetsrisk

Exceptionellt daliga Real BNP-tillvaxt<0
tider eller BNP-gap<-4

Mycket daliga tider -4<BNP-gap<-3
Daliga tider -3<BNP-gap<-1,5

Normala tider
Bra tider

-1,5<BNP-gap<1,5
BNP-gap=1,5

Ingen anpassning behdvs

0

0om
tillvaxt<potentiell,
0,25 om
tillvéxt>potentiell
0,5

>0,5 om
tillvaxt<potentiell,
>0,75 om
tillvéxt>potentiell

0,25

0,25 om
tillvaxt<potentiell,
0,50m
tillvéxt>potentiell
>0.5

>0,75 om
tillvaxt<potentiell,
>] om
tillvéxt>potentiell

Kalla: Europeiska kommissionen (2016d).
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Nyckelbegrepp

Aktiv finanspolitik

Finanspolitik som kriver aktiva beslut for att trida ikraft. Det kan
t.ex. handla om att en skatt eller utgift hojs eller sinks 1 stabilise-
ringspolitiskt syfte. Jimfor automatiska stabilisatorer.

Anslag

Utgiftspost pd statens budget som riksdagen fattar beslut om.
Riksdagens anslagsbeslut innebir att regeringen bemyndigas att
under viss tid och under vissa villkor anvinda anvisade medel till de
av riksdagen angivna indamailen. Direfter tilldelar regeringen an-
slagsmedel till myndigheter. Regeringen kan underindela anslagen i
anslagsposter och delposter.

Automatiska stabilisatorer

Innebir att det offentligfinansiella sparandet varierar med kon-
junkturliget utan att aktiva beslut fattas. I l3gkonjunkturer for-
svagas det finansiella sparandet utan att det beslutas om skatte-
sinkningar eller utgiftsokningar. Detta beror dels pd att skatte-
intikterna ir ligre nir BNP ir ligre in normalt, dels pd att de
arbetsloshetsrelaterade utgifterna ir hogre in normalt nir arbets-
losheten ir hogre idn jimviktsarbetslosheten. Dessa variationer
innebir att frimst hushéllens disponibla inkomster varierar mindre
med konjunkturen, vilket bidrar till att dimpa svingningarna i
efterfrigan. Jaimfor aktiv finanspolitik.

Balanstal

Kvoten mellan pensionssystemets tillgdngar och skulder. Om kvoten
ir storre dn 1 ir tillgdngarna stérre dn skulderna och systemet ir i
finansiell balans. En kvot mindre dn 1 innebir att skulderna ir storre
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in tillgdngarna, vilket leder till att pensionstillgingarna riknas upp i en
mer lingsam takt in normalt till systemet &ter ir 1 balans.

Betalningsbalans
Summan av en ekonomis bytes-, kapital- och finansiella balans.

Bibehillet offentligt dtagande

Framskrivning av de offentliga utgifterna, och ibland iven in-
komsterna, som syftar till att den offentliga sektorns dtagande mot
hushéllen i1 form av skattefinansierade tjinster och transfereringar,
etc. inte ska dndras 6ver tiden. Innebir vanligen att den offentliga
konsumtionen skrivs fram med demografin och oférindrad
personaltithet, statsbidragen till kommunerna skrivs fram med
demografin och utgér dirmed en fast del av den kommunala kon-
sumtionen, offentliga investeringar 6kar i takt med potentiell BNP,
transfereringarna till hush8llen skrivs fram med demografi och
timlon s& att de behiller sin relativa kopkraft. Eftersom ett bibe-
hillet offentlig dtagande kan tolkas pd olika sitt, kan resultatet av
en sidan framskrivning variera dven om man utgdr frin samma de-
mografi, etc. Jimfor oférindrade regler.

Bindande restriktion

De finanspolitiska reglerna utgdér en bindande restriktion for fi-
nanspolitiken nir det inte gir att 6ka de offentliga utgifterna
och/eller minska inkomsterna utan att bryta mot reglerna.

BNP

Bruttonationalprodukt. Virdet av alla varor och tjinster som pro-
duceras 1 ett land under ett dr. BNP per capita dr samma sak som
BNP per invinare.

BNP-gap
Skillnaden mellan BNP och potentiell BNP, som andel av poten-
tiell BND.

Budgetelasticitet
Anger hur det offentliga sparandet som andel av BNP paverkas av
konjunkturvariationer, dvs. en férindring av BNP-gapet. Om bud-
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getelasticiteten exempelvis dr 0,5 forsimras det offentliga sparandet
med 0,5 procent av BNP nir BNP-gapet 6kar med 1 procentenhet.

Budgeteringsmarginal

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna.
Budgeteringsmarginalen ska 1 férsta hand fungera som en buffert
om utgifterna skulle utvecklas pd ett annat sitt in beriknat pd
grund av konjunkturutvecklingen.

Budgetpolitiska mal (och regler)

Med budgetpolitiska mél avses framfor allt numeriska, flerriga mal
som avser den offentliga sektorns finanser och som anvinds vid
beredning och beslut om statens budget. Budgetpolitiska regler ir
ett vidare begrepp in budgetpolitiska mdl. Medan ett budget-
politiskt mal avser en énskvird t.ex. nivd for ett offentligfinansiellt
mdtt kan en budgetpolitisk regel avse en dnskvird sivil som en
restriktion eller grins f6r ett offentligfinansiellt mitt. Exempelvis ir
overskottsmilet formulerat just som ett mél, en onskvird nivd, pd
det offentliga sparandet, medan utgiftstaket diremot ir formulerat
som en ovre grins som inte fir dverskridas. I bigge fallen handlar
det dock om en permanent restriktion f6r finanspolitiken, uttrycke
1 termer av en offentligfinansiell indikator eller mitt (typiskt sett
nigot mitt pd skuld, férmogenhet, sparande, utgifter eller in-
komster). I betinkandet anvinds begreppet finanspolitiska regler
(jfr. eng. fiscal rules) synonymt med budgetpolitiska regler.

Budgetutrymme

Med budgetutrymme menas hir omfattningen av budgetforsva-
gande dtgirder (positivt budgetutrymme) eller behovet av budget-
forstirkningar (negativt budgetutrymme) som ir forenliga med att
overskottsmalet nés.

Bytesbalans

Ger en bild av en ekonomis reala fléden med omvirlden. Bestdr av
handels- och tjinstebalansen, dvs. skillnaden mellan export och
import av varor och tjinster, faktorinkomster och I6pande trans-
fereringar. Bytesbalansen ir forenklat uttryckt ett mitt pd en eko-
nomis nettosparande gentemot omvirlden.
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ERMII

”The Exchange Rate Mechanism II”. Sattes upp 1999 som efter-
tridare till ERM {or att forsikra att valutakursen 1 EU-linder som
inte har euron som valuta inte varierar f6r mycket gentemot euron.

Enligt konvergenskriteriet om stabil vixelkurs férutsitts medlem-
skap 1 ERM II.

Finansiell (netto)stillning
Se offentlig sektors finansiella nettoformogenhet.

Finanspolitik

De beslut om offentliga inkomster och utgifter som riksdag och
regering fattar for att pdverka samhillsekonomin. Syftet med fi-
nanspolitiska dtgirder kan vara strukturpolitiskt, fordelnings-
politiskt eller stabiliseringspolitiskt.

Finanspolitiska regler (och mal)
(fr. eng. fiscal rules) Anvinds i betinkandet synonymt med
budgetpolitiska regler (se budgetpolitiska mal (och regler)).

Finansrikenskaper

En del av nationalrikenskapssystemet som behandlar de finansiella
aktiviteter som sker 1 ekonomin. Har som syfte att ge information
om olika samhillssektorers finansiella sparande och finansiella f6r-
mogenhet foérdelat pd olika finansobjekt. Visar var i samhills-
ekonomin finansiella 6verskott och underskott uppstdr, hur éver-
skotten placeras och underskotten finansieras. Baseras pd uppgifter
frdn olika statistiska undersokningar som i huvudsak produceras av
Statistiska centralbyrn (SCB), men ocksd pd statistiska uppgifter
frin andra myndigheter, administrativt material och andra upp-
gifter.

Finanspolitikens inriktning

Bedémning av om finanspolitiken har en expansiv eller kontraktiv
effekt pd den ekonomiska aktiviteten. Bedéms ofta utifrdn for-
indringen av det konjunkturjusterade offentliga sparandet. Ett
minskande konjunkturjusterat sparande indikerar att finans-
politiken ir expansiv, dvs. bidrar till att 6ka resursutnyttjandet i
ekonomin (minska BNP-gapet 1 en ligkonjunktur). P& motsva-
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rande sitt indikerar ett 6kande konjunkturjusterat sparande att
finanspolitiken idr dtstramande. Neutral finanspolitik foreligger d&
det konjunkturjusterade sparandet ir oférindrat som andel av po-
tentiell BNP.

Hillbar finanspolitik
Se langsiktigt hallbar finanspolitik.

Kapitalbalans

Omfattar EU-bidrag och U-bistdnd for reala investeringar samt
kép och forsiljningar av rittigheter, sdsom t.ex. patent. Utgér van-
ligen en mycket liten del av ekonomins totala betalningsbalans.
Summan av en ekonomis kapitalbalans, bytesbalans och finansiella
balans motsvarar dess betalningsbalans.

Kommunala balanskravet

Lagreglerad bestimmelse om att varje enskild kommun och lands-
ting ska uppritta en budget dir kostnaderna inte ska overskrida
intikterna.

Langsiktigt hallbar finanspolitik

Enkelt uttryckt innebir en hillbar finanspolitik att de regler som
bestimmer de offentliga inkomsterna och utgifterna kan fortsitta
att tillimpas utan att de ger upphov till en alltfér stor eller alltfor
snabbt vixande offentlig skuld. Si linge utgifterna pd ling sikt
motsvaras av lika stora inkomster behover finanspolitiken inte
indras, vilket ir detsamma som att den ir héllbar. Finanspolitiken
ir l&ngsiktigt hdllbar om den s.k. intertemporala budget-
restriktionen ir uppfylld fér den offentliga sektorn. Formellt kan
den intertemporala budgetrestriktionen uttryckas si att dagens
virde av offentliga inkomster (i dag och i framtiden) ir lika med
summan av den offentliga skulden och dagens virde av offentliga
utgifter (idag och i framtiden). For att finanspolitiken ska vara
langsiktigt hillbar kan de offentliga utgifterna i lingden inte un-
derfinansieras utan att inkomster och utgifter forr eller senare
méste anpassas sd att skulden stabiliseras som andel av BNP.

Maastrichtskuld
Se offentlig sektors konsoliderade bruttoskuld.
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Nationalrikenskaper

Ett internationellt standardiserat rikenskapssystem som samman-
fattar och beskriver ett lands ekonomiska aktiviteter och utveckl-
ing. I nationalrikenskaperna beriknas bland annat bruttonational-
produkt (BNDP), reala sektorrikenskaper och finansrikenskaper (se
vidare finansrikenskaper). I Sverige ansvarar SCB {ér national-
rikenskaperna som i huvudsak baseras p& deras egna underlag, men
ocksd pd underlag frin andra statistikansvariga myndigheter, admi-
nistrativt material och andra uppgifter.

Offentlig férvaltning

Utgérs av verksamheter inom offentliga myndigheter och andra
institutioner inom stat och kommuner samt avgiftsfinansierad af-
firsverksamhet (t.ex. i form av vatten- och energiférsdrjning och
renhdllning). Offentlig férvaltning delas upp 1 statlig férvaltning,
kommunal férvaltning (primirkommuner och landsting) och so-
ciala trygghetsfonder (8lderspensionssystemet). Sedan $vergingen
hésten 2014 till det nya nationalrikenskapssystemet ENS2010 be-
nimner SCB det som tidigare kallades "offentlig sektor” fér ”of-
fentlig férvaltning”. Kommittén har valt att i likhet med regeringen
och Konjunkturinstitutet anvinda beteckningen offentlig sektor.
Se ocksi offentlig sektor.

Offentlig sektor

Utgors 1 nationalrikenskaperna av offentlig férvaltning (se d:o)
och offentliga bolag. Med offentliga bolag avses bolag som till
minst 50 procent dgs av offentliga myndigheter. Sedan évergidngen
hésten 2014 till det nya nationalrikenskapssystemet ENS2010 be-
nimner SCB det som tidigare kallades "offentlig sektor” f6r “of-
fentlig férvaltning”. Kommittén har valt att i likhet med regeringen
och Konjunkturinstitutet anvinda beteckningen offentlig sektor.
Se ocksd offentlig forvaltning.

Offentligt finansiellt sparande

Finansiellt sparande i offentlig férvaltning, det vill siga skillnaden
mellan (periodiserade) inkomster och utgifter 1 offentlig foérvalt-
ning under en angiven period, t.ex. ett ir.

378



SOU 2016:67

Offentlig sektors finansiella nettoférmdégenhet

Offentlig sektors finansiella tillgingar minus dess skulder. Den
finansiella nettoférmégenheten kallas ibland for finansiell netto-
stillning. Nettoférmogenheten med omvint tecken kallas netto-
skuld. Om tillgdngarna ir mindre in skulderna ir netto-
formogenheten negativ och nettoskulden dirmed positiv. Netto-
formogenheten kan sigas vara ett mitt pd offentlig sektors solidi-
tet, eller lingsiktiga betalningsférmaga. Eftersom stat och kommu-
ner har méjlighet att finansiera sig med skattemedel ir dock kopp-
lingen mellan nettoférmdgenhet och betalningsférmdga mindre
direkt 4n 1 foretagsekonomiska sammanhang. Den finansiella
nettofdrmogenheten beriknas 1 SCB:s finansrikenskaper. I finans-
rikenskaperna virderas skulder och finansiella tillgdngar till mark-
nadsvirde (och inte till nominellt virde). Detta innebir att statens
bruttoskuld enligt finansrikenskaperna inte ir direkt jimférbar
med statsskulden eller Maastrichtskulden. Dessutom ingir fler
slags skuldposter i1 finansrikenskaperna in i Maastricht- och stats-
skulden. Slutligen konsolideras inte skulder i finansrikenskaperna,
varken inom eller mellan sektorer.

Den finansiella nettostillningen paverkas av éver- eller under-
skott i det offentliga sparandet, men ofta i stoérre utstrickning av
prisforindringar pd olika finansiella tillgdngar (aktiekurser, etc.),
och skulder, (marknadsvirdering av utestdende skuld i svenska
kronor och utlindsk valuta).

Offentlig sektors primira sparande

Det offentligfinansiella sparandet (finansiella sparandet) med un-
dantag for kapitalinkomster och kapitalutgifter (i praktiken rinte-
utgifter).

Offentlig sektors konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskulden)
Summan av de skulder som staten, kommuner, landstingen och
3lderspensionssystemet har gentemot lingivare utanfoér offentlig
sektor. Skulden ir konsoliderad i bemirkelsen att interna skulder
inom offentlig sektor riknas bort. Dessa utgdrs i1 huvudsak av
3lderspensionssystemets innehav av statsobligationer (statens skuld
till dlderspensionssystemet). Maastrichtskulden idr en bruttoskuld 1
bemirkelsen att det inte tas hinsyn till finansiella tillgingar 1 be-
rikningen av skulden. Skuldinstrumenten summeras 1 nominella
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virden, det vill siga till de belopp som ska betalas di skuld-
instrumenten (linen) férfaller. Maastrichtskulden definieras av
Eurostat, vilket gor det jamférbart mellan samtliga EU-linder, och
rapporteras tvd ginger per &r av EU:s medlemslinder ull EU-
kommissionen.

Oforindrade regler

Antagande om att inga ytterligare budgetpdverkande &tgirder
vidtas av regering och riksdag utéver vad som redan beslutats eller
aviserats. Oférindrade regler ir normalt férknippade med en viss
automatisk budgetférstirkning som uppstir eftersom skatte-
intikterna utvecklas ungefir i takt med BNP under oférindrade
regler, medan utgifterna tenderar att falla som andel av BNP. Att
utgifterna dkar ldngsammare in BNP vid oférindrade regler beror
pa att vissa transfereringar har tak eller inte ir indexerade till pris-
eller 16neférindringar, eller att tidsbegrinsade utgiftsprogram av-
slutas om det inte aktivt forlings. Jimfor bibehdllet offentligt
atagande.

Potentiell BNP

Den nivd pd produktionen som skulle uppnds om tillgingliga pro-
duktionsfaktorer i form av arbete och kapital utnyttjandes pd ett
normalt (balanserat) sitt.

Resursutnyttjandet

Mitt pd i vilken grad produktionsfaktorerna arbete och kapital ut-
nyttjas. Beddmningar av resursutnyttjandet gors exempelvis utifrin
Konjunkturbarometerns frigor om brist pd arbetskraft och hur
befintlig kapacitet utnyttjas, samt statistik frdn Arbets-
férmedlingen och SCB 6ver vakanser och arbetslésa. Liten brist pd
arbetskraft och ligt kapacitetsutnyttjande 1 féretagen indikerar ett
lagt resursutnyttjande. Ett ligt resursutnyttjande dimpar i sin tur
inflationstrycket.
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So
Indikator som visar risken fér att finanspolitiken blir ohallbar det
nirmaste iret, ren.

S1

Indikator som visar hur mycket det offentliga sparandet behover
indras for att den offentliga bruttoskulden ska uppgd till 60 pro-
cent av BNP 2030. Ett virde pd 1,0 betyder att det primira sparan-
det varaktigt miste stirkas med 1,0 procent av BNP for att den
offentliga skulden inte ska &verstiga 60 procent av BNP 4r 2030.
Ett virde pd -1,0 betyder att de offentliga finanserna varaktigt kan
férsvagas med 1,0 procent av BNP utan att den offentliga skulden
dr 2030 overstiger 60 procent av BNP.

S2

Indikator som visar hur stor varaktig (permanent) férindring av
det offentliga sparandet som krivs for att den offentliga sektorns
intertemporala budgetrestriktion ska vara uppfylld. Ett virde pd 1,0
betyder att det primira sparandet varaktigt miste stirkas med 1,0
procent av BNP f6r att de offentliga finanserna ska vara i balans
over en mycket ldng tidshorisont. Ett virde pd -1,0 betyder att de
offentliga finanserna varaktigt miste férsvagas med 1,0 procent av
BNP f6r att de offentliga finanserna ska vara i balans 6ver en
mycket ling tidshorisont.

Saldomal

Avser 1 betinkandet ett siffersatt budgetpolitiskt mal (se vidare
d:0) f6r sparande. Kan avse sparandet i hela den offentliga sektorn
eller olika offentliga delsektorer, t.ex. enbart staten eller kommun-
sektorn. Anges ofta som procent av BNP. Det svenska overskotts-
milet dr ett saldomil. Jfr 6verskottsmal.

Skattebas
Ekonomisk faktor som beskattas (t.ex. arbete, kapital, konsum-

tion).

Skattekvot
Skatteintikterna som andel av BNP.
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Statsbudgetens saldo = -statens ldnebehov

Skillnaden mellan statsbudgetens inkomster och utgifter. Om
saldot 4r negativt har staten ett budgetunderskott och dirmed ett
lainebehov. Ett positivt saldo, vilket ir detsamma som ett budget-
overskott, innebir att det sker en amortering av statsskulden. Skill-
naden mellan finansiellt sparande och budgetsaldo ir bland annat
att inkomster och utgifter redovisas periodiserat i det finansiella
sparandet, medan budgetsaldot redovisas kassamissigt (dvs. nir
pengarna betalas in). En annan skillnad dr att férsiljningar av
offentligt d4gda bolag pdverkar budgetsaldot och Iinebehovet, men
inte det finansiella sparandet.

Statsskuld (statens bruttoskuld)

Statens konsoliderade skuld, det vill siga statens skulder minus
statens egna innehav av statspapper. Dirmed avses den skuld staten
har tll évriga sektorer 1 Sverige och till utlandet. Statsskulden re-
dovisas ménatligen av Riksgilden och anges di enligt det officiella
mittet, baserat pd riktlinjer fastlagda pi EU-nivi. Regeringen,
Ekonomistyrningsverket och Konjunkturinstitutet redovisar stats-
skulden i konsoliderad form, vilket innebir att skulder inom staten
riknas bort. Dessa inomstatliga skulder uppgick 2014 tll ungefir
50 miljarder kronor och bestar 1 huvudsak av vissa statliga myndig-
heters innehav av statsobligationer. Liksom Maastrichtskulden
redovisas statsskulden enligt det officiella mittet till nominellt
virde. Statsskulden ir en bruttoskuld, som inte tar hinsyn till sta-
tens finansiella tillgdngar.

Strukturellt sparande

En berikning av vad den offentliga sektorns finansiella sparande
skulle vara i ett balanserat (neutralt) konjunkturlige och vid en
normal sammansittning av skattebaser. Det strukturella sparandet
justeras ocksd for engdngseffekter och extraordinira Kkapital-
inkomster. Skillnaden mellan det strukturella sparandet och det
finansiella sparandet motsvarar de automatiska stabilisatorerna och
poster av engdngskaraktir. Berikningen av det strukturella sparan-
det ir beroende av en bedémning av BNP-gapet (skillnaden mellan
faktisk och potentiell BNP som andel av potentiell BNP). Bedém-
ningar av BNP-gapet indras ofta dven for historiska ar och skiljer
sig mellan olika bedémare.
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Takbegrinsade utgifter

De utgifter som begrinsas av utgiftstaket, dvs. statsbudgetens
samtliga utgifter med undantag fér statsskuldsrintorna men med
tilligg for utgifterna i 8lderspensionssystemet. Se dven utgiftstak.

Utgiftsomrade

En indelningsgrund for anslagen 1 statens budget. I budgeten finns
27 utgiftsomriden vilka ir reglerade i riksdagsordningen. Varje
anslag pa statens budget ingdr i ett utgiftsomride.

Utgiftstak

En 6vergripande restriktion i termer av totala utgifter for statens
och 3lderspensionssystemets utgifter for ett visst &r som normalt
faststills tre &r 1 forvig av riksdagen. Budgetlagen siger att
regeringen ska limna f6rslag till utgiftstak f6r det tredje
tillkommande budgetiret som ska anvindas i beredningen och
genomférandet av budgeten. Skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegrinsade utgifterna utgér budgeteringsmarginal. Utgiftstaket
beslutas i nominella termer. De takbegrinsade utgifterna utgors
enligt praxis av statsbudgetens alla 27 utgiftsomriden, férutom
utgiftsomrdde 26 Statsskuldsrintor m.m., samt utgifterna i dlders-
pensionssystemet.

Overskottsmal

Ett siffersatt mil for den offentliga sektorns finansiella sparande.
Utgor tillsammans med utgiftstaket for staten och balanskravet f6r
kommunsektorn de huvudsakliga finanspolitiska reglerna i
ramverket. Budgetlagen siger att regeringen ska limna ett forslag
om ett sddant mél tll riksdagen. Nivdn pd overskottsmilet anges
dock inte av lagen. Overskottsmalet ir sedan 2007 formulerat som
att det finansiella sparandet i offentlig sektor ska uppgd till 1
procent av BNP i genomsnitt &ver en konjunkturcykel. Jfr
saldomal.
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Kronologisk férteckning

—

. Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. N.

2. Effektiv vird. S.

3. Hoghastighetsjirnvigens finansiering
och kommersiella férutsittningar. N.

S

. Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. U.

wu

. Lt fler forma framtiden!
Del A + B. Ku.

6. Framtid sokes —
Slutredovisning frén
den nationella samordnaren
for utsatta EU-medborgare. S.

7. Integritet och straffskydd. Ju.

8. Ytterligare dtgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningstvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. Fi

. Plats f6r nyanlinda i fler skolor. U.

10. EU p4 hemmaplan. Ku.

11. Olika vigar till forildraskap. Ju.

12. Okade méjligheter till modersmals-

undervisning och studiehandledning
pd modersmil. U.

el

13. Palett for ett stirkt civilsamhille. Ku.
14. En 6versyn av tobakslagen. Nya steg
mot ett minskat tobaksbruk.S.
15. Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimférelse. Fi.

16. Kunskapsliget pd kirnavfalls-
omridet 2016. Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. M.

17. EU:s reviderade insolvensférordning
m.m. Ju.

18. En ny strafftidslag. Ju.
19. Barnkonventionen blir svensk lag. S.
20. Férildraledighet for statsrdd? Fi.

21. Ett klimatpolitiskt ramverk f6r
Sverige. M.

22. Méjlighet att begrinsa eller férbjuda
odling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. M.

23. Beskattning av incitamentsprogram.
Fi.

24. En indama3lsenlig kommunal
redovisning. Fi.

25. Likvirdigt, rittssikert och
effektivt — ett nytt nationellt system
for kunskapsbedémning. Del 1 + 2. U.

26. P4 vig mot en ny politik fér Sveriges
landsbygder — landsbygdernas
utveckling, méjligheter och
utmaningar. N.

27.Som ett brev pd posten. Postbefordran
och pristak 1 ett digitaliserat samhille.
N.

28. Vigen till sjilvkorande fordon
— forsoksverksamhet. N.

29. Trygghet och attraktivitet
—en forskarkarriir for framtiden. U.

30. Minniskorna, medierna & marknaden.
Medieutredningens forsknings-
antologi om en demokrati i
férindring. Ku.

31. Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. Fi.

32. En trygg dricksvattenférsérjning.

Del 1 + 2 och Sammanfattning. N.

33. Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. Fi.

34. Revisorns skadestindsansvar. Ju.

35. Vigen in till det svenska skolvisendet.

U.

36. Medverkan av tjinsteleverantérer i
irenden om uppehélls- och arbets-
tillstdnd. UD.

37.Ritten till en personforsikring.

— ett stirkt konsumentskydd. Ju.

38. Samling for skolan. Nationella mil-

sittningar och utvecklingsomriden
for kunskap och likvirdighet. U.



39. Polis i framtiden
— polisutbildningen som hégskole-
utbildning. Ju.

40. Straffrittsliga dtgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stéd for en
terroristorganisation. Ju.

41. Hur stdr det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. Ju.

42. Ett starke straffrittsligt skydd mot
kop av sexuell tjinst och utnyttjande
av barn genom kép av sexuell hand-
ling, m.m. Ju.

43. Internationella sikerhetsritter
ijirnvigsfordon m.m.

- Jarnvigsprotokollet. Ju.
44. Kraftsamling mot antiziganism. Ku.

45. En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. Fi.

46. Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen for elever
med vissa funktionsnedsittningar. U.

47. En klimat- och luftvardsstrategi
for Sverige. Del 1 + Del 2, bilaga med
underlagsrapporter. M.

48. Regional indelning — tre nya lin. Fi.

49. En utdkad beslutanderitt for
Konkurrensverket. N.

50. Genomforande av sjofolksdirektivet. A.

51. Villkor f6r intjinande och bevarande
av tjinstepension. A.

52. Firre 1 hikte och minskad isolering. Ju.

53. Betaltjinster, fdrmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. Fi.

54. Till sista utposten. En éversyn av

postlagstiftningen 1 ett digitaliserat
samhille. N.

55. Det handlar om jimlik hilsa.
Utgdngspunkter for Kommissionens
vidare arbete. S.

56. Ny paketreselag. Fi.

57. Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. UD.

58. Andrade mediegrundlagar.
Del 1 + Del 2. Ju.

59. P4 goda grunder
— en 3tgirdsgaranti for lisning, skriv-
ning och matematik. U.

60. Ett starkare skydd for den sexuella
integriteten. Ju.

61. Fokus premiepension. Fi.
62. Okad insyn i vilfirden. S.

63. En robust personalférsdrjning av det
militira forsvaret. Fo.

64. Forutsittningar enligt
regeringsformen for fordjupat
forsvarssamarbete. Fo.

65. Ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den
personliga integriteten. Ju.

66. Det stimmer!

— dkad transparens och mer lika

villkor. U.

67. En 6versyn av dverskottsmilet. Fi.



Statens offentliga utredningar 2016

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet
Genomférande av sjéfolksdirektivet. [50]

Villkor fér intjinande och bevarande av
tjinstepension. [51]

Finansdepartementet

Ytterligare tgirder mot penningtvitt
och finansiering av terrorism. Fjirde
penningtvittsdirektivet — samordning
- ny penningtvittslag — m.m.

Del 1 + 2. [8]

Arbetsklausuler och sociala hinsyn
i offentlig upphandling
—ILO:s konvention nr 94 samt
en internationell jimforelse. [15]

Forildraledighet for statsrdd? [20]
Beskattning av incitamentsprogram. [23]
En indaméilsenlig kommunal
redovisning. [24]
Fastighetstaxering av anliggningar
for el- och virmeproduktion. [31]

Ett bonus—malus-system fér nya litta
fordon. [33]

En hillbar, transparent och
konkurrenskraftig fondmarknad. [45]

Regional indelning — tre nya lin. [48]

Betaltjinster, férmedlingsavgifter och
grundliggande betalkonton. [53]

Ny paketreselag. [56]
Fokus premiepension. [61]

En &versyn av dverskottsmélet. [67]

Forsvarsdepartementet

En robust personalférsérjning av det
militira forsvaret. [63]

Forutsittningar enligt regeringsformen for
fordjupat forsvarssamarbete. [64]

Justitiedepartementet
Integritet och straffskydd. [7]
Olika vigar till féraldraskap. [11]

EU:s reviderade insolvensférordning m.m.
(17]

En ny strafftidslag. [18]

Revisorns skadestindsansvar. [34]

Ritten till en personférsikring — ett stirkt
konsumentskydd. [37]

Polis i framtiden — polisutbildningen som
hogskoleutbildning. [39]

Straffrittsliga tgirder mot deltagande
i en vipnad konflikt till stod for en
terroristorganisation. [40]

Hur stdr det till med den personliga
integriteten?

—en kartliggning av Integritets-
kommittén. [41]

Ett starke straffrittsligt skydd mot kép av
sexuell tjinst och utnyttjande av barn
genom kop av sexuell handling, m.m.
[42]

Internationella sikerhetsritter i jirnvigs-
fordon m.m. - Jirnvigsprotokollet. [43]

Firre i hikte och minskad isolering. [52]

Andrade mediegrundlagar. Del 1 + Del 2.
(58]

Ett starkare skydd f6r den sexuella integri-
teten. [60]

Ett samlat ansvar for tillsyn 6ver den
personliga integriteten. [65]

Kulturdepartementet

L4t fler forma framtiden! Del A + B. [5]
EU pd hemmaplan. [10]

Palett for ett stirkt civilsamhille. [13]

Minniskorna, medierna & marknaden
Medieutredningens forskningsantologi
om en demokrati i férindring. [30]

Kraftsamling mot antiziganism. [44]



Miljo- och energidepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomrddet 2016.

Risker, osikerheter
och framtidsutmaningar. [16]

Ett klimatpolitiskt ramverk for
Sverige. [21]

Mojlighet att begrinsa eller forbjuda od-
ling av genetiskt modifierade
vixter 1 Sverige. [22]

En klimat- och luftvardsstrategi for Sverige.

Del 1 + Del 2, bilaga med underlags-
rapporter. [47]

Néringsdepartementet

Statens bredbandsinfrastruktur som
resurs. [1]

Hoghastighetsjirnvigens finansiering och
kommersiella férutsittningar. [3]

P4 vig mot en ny politik f6r Sveriges
landsbygder — landsbygdernas utveck-
ling, méjligheter och utmaningar. [26]

Som ett brev pa posten. Postbefordran och
pristak i ett digitaliserat samhille. [27]

Vigen till sjilvkdrande fordon
— forsdksverksamhet. [28]

En trygg dricksvattenfdérsérjning.

Del 1 + 2 och Sammanfattning. [32]

En utdkad beslutanderitt f6r Konkurrens-
verket. [49]

Till sista utposten. En éversyn av postlag-

stiftningen i ett digitaliserat samhiille.
(54]

Socialdepartementet

Effektiv vird. [2]

Framtid sékes — Slutredovisning frin den
nationella samordnaren fér utsatta
EU-medborgare. [6]

En éversyn av tobakslagen. Nya steg mot
ett minskat tobaksbruk. [14]

Barnkonventionen blir svensk lag. [19]

Det handlar om jimlik hilsa.
Utgingspunkter f6r Kommissionens
vidare arbete. [55]

Okad insyn i vilfirden. [62]

Utbildningsdepartementet

Politisk information i skolan — ett led i
demokratiuppdraget. [4]

Plats {6r nyanlinda i fler skolor. [9]

Okade méjligheter till modersmals-
undervisning och studiehandledning
pd modersmal. [12]

Likvirdigt, rittssikert och effektivt — ett
nytt nationellt system fér kunskaps-
bedémning. Del 1 + 2. [25]

Trygghet och attraktivitet
— en forskarkarridr f6r framtiden. [29]

Vigen in till det svenska skolvisendet. [35]

Samling f6r skolan. Nationella mélsitt-
ningar och utvecklingsomriden for

kunskap och likvirdighet. [38]

Samordning, ansvar och
kommunikation — vigen till 6kad
kvalitet i utbildningen fér elever
med vissa funktionsnedsittningar. [46]

P4 goda grunder
— en dtgirdsgaranti fér lisning, skriv-
ning och matematik. [59]

Det stimmer! — 6kad transparens och mer

lika villkor. [66]

Utrikesdepartementet

Medverkan av tjinsteleverantorer i irenden
om uppehills- och arbetstillstind. [36]

Utredningen om Sveriges férsvars- och
sikerhetspolitiska samarbeten. [57]
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