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Ett nytt budgetmal for langsiktigt hallbara statsfinanser

Efter flera ar med budgetéverskott har staten pa nytt lanebehov. Utsikterna fér de offentliga
finanserna pa bade kort och lang sikt star ater pa dagordningen i den ekonomisk-politiska
diskussionen. De kommande decennierna kommer andelen personer i arbetsfor alder

att minska samtidigt som andelen &ldre férvdntas ka dramatiskt. De offentliga finanserna
kommer att séttas under press bade via produktionsbortfall och 6kade kostnader fér pensioner,
sjukvard och dldreomsorg. Medan pensionssystemet har utformats for att klara den
demografiska utvecklingen star statens och kommunernas finanser tamligen nakna infér
kommande demografiska pafrestningar. Ett satt att forbereda statens finanser for de
kommande péfrestningarna &r att inféra ett sérskilt mal som avser statens finansiella sparande.

Budgetpolitiken i dag &r inriktad pa tva dvergripande mal, Dagens bUdetpOlltlSka mé'

dels saldomalet for den offentliga sektorns finansiella spa-
rande, dels utgiftstaket for staten. Dessa budgetpolitiska
mal har sitt ursprung i den djupa ekonomiska och stats-
finansiella kris som radde i borjan av 1990-talet. Aldrig
tidigare i modern svensk historia hade de offentliga finan-
serna forsvagats sa snabbt och sa kraftigt. For de offentliga
finanserna ledde den ekonomiska krisen till allt mindre
skatteintakter samtidigt som utgifterna tkade. Budgetun-
derskotten accelererade och uppgick som mest till 250
miljarder kronor 1993.

Mellan 1990 och 1994 férdubblades statsskulden
fran ca 600 till 1300 miljarder kronor. Det gjorde att stats-
skulden som andel av BNP 6kade frén 44 till 78 procent. |
den ekonomiska debatten talades det om en skuldkris och
manga beddémare sag framfor sig en statsskuld som inom
nagra ar skulle dverstiga 100 procent av BNP om ekonomin
inte tog fart igen eller ndgot drastiskt gjordes.

| syfte att aterta kontrollen och aterupprétta fortroendet for
statsfinanserna foreslog regeringen under hdsten 1994
ett budgetpolitiskt mal som innebar att statsskulden som
andel av BNP skulle stabiliseras senast 1998. Aret darpa
sattes malet att de offentliga finanserna skulle vara i balans
1998. Bidragande vid diskussionen om malformuleringen
var Sveriges nya medlemskap i EU. | EU:s regler anges att
underskottet i de offentliga finanserna bor vara hogst 3 pro-
centav BNP och att den offentliga skulden hogst bor uppga
till 60 procent av BNP.

Véren 1997 formulerade regeringen om saldomalet.
Det nya malet innebar att de offentliga finanserna ska visa
overskott pa 2 procent av BNP i genomsnitt éver en kon-
junkturcykel. Malet skulle nds genom en gradvis anpass-
ning. Saldomalet for 1999 sattes darfor till 0,5 procent av
BNP och for 2000 till 1,5 procent. Méalet for 2000 hojdes
senare till 2,0 procent medan mélet for 2001 hojdes till 2,5
procent av BNP (se tabellen sid 16).

For att fa battre kontroll éver den statliga budgetpro-
cessen stiftades dven en ny lag — Lagen om statsbudgeten.
Budgetlagen, som bérjade galla 1997, syftade till att strama
upp den vid tillfallet relativt slappa budgetprocessen. Stu-

Statsskuld i miljarder kronor och som andel av BNP dier hade visat att det finns ett starkt samband mellan de

SEK miljarder % institutionella ramarna for budgetprocessen och budgetens
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1500 L 100 underskott och statsskuldens niva. For att halla nere statens

totala utgifter och ddrmed begransa budgetunderskotten
introducerades aven ett utgiftstak for staten. Utgiftstaket,
som omfattar alla statens utgifter inklusive alderspensions-
systemet men exklusive statsskuldsrantorna, blev déarmed
det andra budgetpolitiska malet.

For att forhindra I6pande underskott i kommuner
och landsting infordes fran och med 2000 ett balanskrav.
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» Offentliga finanser starktes kraftigt
under 1990-talets andra halft

1990-talets farhdgor om statsfinansiell kris besannades inte.
Mot senare hélften av 1990-talet aterhamtade sig ekono-
min. Kombinerat med ett omfattande saneringsprogram
pa 120-130 miljarder kronor minskade underskotten suc-
cessivt. Malet att uppna balans i de offentliga finanserna
1998 overstegs med bred marginal (se tabellen nedan). De
narmast foliande aren forbattrades de offentliga finanserna
ytterligare, inte minst till féljd av den héga ekonomiska aktivi-
tet som radde aren fore millennieskiftet och de extraordinara
skatteintdkter som foljdes av den kraftiga borsuppgéangen.

Den offentliga sektorns finansiella sparande 1997-2003

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Utfall -1,0 19 2,3 51 29 -03 0,5
Mal -3,0 0,0 0,5 2,0 2,5 2,0 2,0
Differens 2,0 19 1,8 31 04 -23 -15

Kélla: Arsredovisning for staten 2003

De ursprungliga motiven till att inratta saldomalet for
de offentliga finanserna var flera. Ett var att minska den
offentliga sektorns nettoskuld for att darigenom stérka for-
troendet for den svenska ekonomin.

| dag syftar saldomalet framfor allt till att skapa buf-
fertar for att moéta kommande demografiska pafrestningar
pa de offentliga valfardssystemen. Saldomalet pa 2 procent
anses aven ge en relativt stor marginal till stabilitetspaktens
grans att de offentliga finanserna inte far visa storre under-
skott &n 3 procent av BNP.

Hur mats det finansiella sparandet?
Saldomalet avser hela den offentliga sektorn, dvs. staten,
kommunerna och &lderspensionssystemet. Det finansiella
sparandet utgors av nettot av alla transaktioner som paverkar
den offentliga sektorns formogenhet. Forsaljningen av en till-
gang, exempelvis ett statligt bolag, paverkar daremot inte det
finansiella sparandet eftersom tillgdngen byts mot pengar.
Véardeforandringar av tillgdngar och skulder péverkar inte
heller det finansiella sparandet. SCB ansvarar for nationalra-
kenskaperna i vilket det finansiella sparandet beraknas.

Hur ser de offentliga finanserna
ut internationellt?

For att fa perspektiv pd de offentliga finanserna i Sverige
ar en internationell jamforelse intressant. Eftersom den
offentliga sektorn &r organiserad pa olika satt i olika lander
ar det dock inte alltid ar helt 1att att gbra internationella
jamforelser. | Sverige administreras t.ex. merparten av pen-
sionssparandet i den offentliga sektorn medan pensions-

sparandet i vissa andra lander till stérre del finns i den
privata sektorn. For narvarande pagar diskussioner mellan
EU:s statistikorgan Eurostat och den svenska regeringen
huruvida sparandet i premiepensionssystemet skall inga i
det svenska offentliga sparandet eller inte.!

Det saldo som ar mest jamforbart lander emellan ar
det som avser sparandet i hela den konsoliderade offentliga
sektorn. Bade den svenska regeringens saldomal och EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakts saldomal har sin utgangspunkt
i denna definition.

De offentliga finanserna
i EU-landerna (EU15)

De senaste arens svaga konjunktur har i hela vastvarlden
lett till férsvagade offentliga finanser. Fér 2003 redovisar de
gamla EU-landerna i genomsnitt ett underskott i de offent-
liga finanserna pa 2,6 procent av BNP. Storst underskott
har Frankrike och Tyskland som bada overskrider den
nedre grans pa 3 procent av BNP som stallts upp for EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakt. Finland &r det land som visar
storst dverskott och Sverige placerar sig pa tredje plats (se
diagrammet nedan).

Den ekonomiska krisen i bérjan av 1990-talet ledde
till en kraftigare forsémring av de offentliga finanserna i
Sverige an i de 6vriga EU-landerna. Under de senaste fem
aren har dock de offentliga finanserna i Sverige utvecklats
battre an genomsnittet bland EU-landerna.

Den offentliga sektorns finansiella sparande EU15 - 2003
Procent av BNP
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Kélla: Eurostat

Den offentliga sektorns skuldséattning i forhallande till
BNP beraknas till i genomsnitt 64 procent fér EU-landerna
vid utgdngen av 2003. ltalien, Grekland och Belgien har
samtliga skuldkvoter som uppgar till mer &n 100 procent av
landets BNP. Aven i Osterrike, Tyskland och Frankrike over-
stiger skuldkvoten de 60 procent av BNP som har satts upp
1 Premiepensionen rédknas for nérvarande in i sparandet for offentlig sektor.

Nyligen har Eurostat fattat ett principbeslut dér vissa typer av fonderade
pensionssystem inte skall klassas till den offentliga sektorn i nationalrékenska-

perna. En forandring av nuvarande klassificering skulle minska det offentliga
sparandet i Sverige med ca 0,5 procentenheter per ar.
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som Ovre grans for EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt. Den
svenska skuldkvoten var 52 procent i slutet av 2003, vilket
g0r att Sverige placerar sig nagot battre an genomsnittet av
EU landerna (se diagrammet nedan).

Den offentliga sektorns skuldsattning EU15 - 2003
Procent av BNP
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Kélla: Eurostat

De offentliga finanserna
i EU:s nya medlemslander

Bland EU:s tio nya medlemslander visade Tjeckien och Malta
hogst underskott i de offentliga finanserna 2003. Endast
Estland uppvisar dverskott. Nar det géller skuldkvot ligger
Cypern och Malta s&dmst till pa drygt 70 procent. Lagst skuld-
kvot har de baltiska landerna dér skuldkvoten vid det senaste
arsskiftet var mellan 6 och 22 procent av BNP. Utvidgningen
gor att EU i flera avseenden blir mer heterogent.

Demografiska forandringar leder
till stora ekonomiska pafrestningar

Sveriges offentliga finanser ar relativt starka i forhallande till
manga av EU-l&nderna. Det géller, tack vare pensionsrefor-
men, dven pa langre sikt. Men de offentliga finanserna kan
inte enbart ses i relation till dvriga EU-lander. Det &r ocksa
viktigt att se framat i tiden.

Langtidsutredningen 2003/04 har analyserat utsikterna
for Sveriges offentliga finanser fram till 2020. Kommande
decennier forvantas andelen personer i arbetsfor alder
sjunka i Sverige liksom i flertalet utvecklade ekonomier.
Den aldrande befolkningen kommer att paverka savél de
offentliga inkomsterna som de offentliga utgifterna. En sjun-
kande andel av befolkningen i arbetsfor alder forvantas att
leda till lagre l6neinkomster och darmed lagre inkomstskatt
per capita. Samtidigt antas en stigande andel aldre leda fill
okande kostnader for pensioner, sjukvard och dldreomsorg.

| diagrammet 6verst i hoger spalt framgar tydligt hur den
s.k. forsoriningskvoten kommer att fordndras frén dagens
0,70 till 0,84 om 25 ar.2 Darefter beraknas kvoten plana

2 Forsdriningskvoten berdknas som antalet personer i dldrarna O-19 ar samt 65
ar och aldre dividerat med antalet personer i dldrarna 20—64 ar.

ut innan den borjar sjunka ca tio &r senare. Annorlunda
uttryckt innebar det att 100 personer i arbetsfor alder 2030
kommer att forsérja 84 pensionarer och barn. Idag forsérjer
100 personer i arbetsfor alder 70 pensionarer och barn.

Forsorjningskvoten i Sverige
mellan 1980 och 2050
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Kélla: Statistiska centralbyran

Pensionssystemet dr den del av de offentliga finan-
serna som mest patagligt kommer att paverkas av en dkad
andel aldre. Det nya pensionssystemet har utformats for att
kunna hantera befolkningsutvecklingen. De narmaste aren
kommer sparandet i alderspensionssystemet att uppga till
runt 2 procent av BNP vilket speglar dagens gynnsamma
demografiska forhallande. Sparandet kommer successivt
att forsdmras i takt med att andelen é&ldre tkar och pen-
sionsutgifterna stiger.

Statens och kommunernas finanser ar samre forbe-
redda fér de kommande demografiska férandringarna
om de offentliga valfardssystemen ska uppratthéllas pa
nuvarande niva. Dessutom raknar regeringen, enligt den
ekonomiska varpropositionen, med att staten behéver 1dna
mer an 130 miljarder kronor under perioden 2004-2006.
Oversatt i finansiellt sparande innebér detta att statens spa-
rande kommer att vara negativt med storleksordningen 1-2
procent av BNP varje &r fram till 2006. For kommunsektorn
raknar regeringen med att balanskravet uppnas fram till
2006 vilket innebar att kommunernas finansiella sparande
hamnar kring noll.

Finansiellt sparande i offentlig sektor 2001-2006

2001 2002 2003 2004 2005 2006
Staten 7,6 -1,7 -1,4 -1,7 -1,8 -1,1
Kommunerna -0,1 -0,6 -0,2 -0,1 0,3 0,1
Alderspensions-
systemet -4.6 2,0 2,0 2,0 2,1 2,0
Totalt finansiellt
sparande i
offentlig sektor 29 -0,3 0,5 0,3 0,6 1,1

Kélla: Den ekonomiska varpropositionen 2003/04:100 och Ki.

Langtidsutredningen rekommenderar att saldomaélet bor

uppratthallas fram till &tminstone 2015 da de demografiska p
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P péfrestningarna inleds. For att klara framtida pafrestningar
ar det viktigt att minska statsskulden under de narmaste
10-15 aren. Det skulle reducera rantebordan och skapar
utrymme att I1ata skulden vaxa igen da de ekonomiska
pafrestningarna uppstar. Det faktum att tvaprocentsnivan
inte uppnas nagon gang under 2002-2006 pekar ocksa pa
att atgérder behovs (se tabellen sid 17).

Ett sarskilt mal
for statens finansiella sparande

Saldomaélet, som omfattar hela den offentliga sektorn, moti-
veras av de pafrestningar som demografin vantas orsaka
de offentliga finanserna. Som tidigare konstaterats, ar san-
nolikt den offentliga sektorn finansiella sparande det saldo
som &r mest jamforbart vid internationella studier. Nar det
galler att styra den offentliga sektorns finansiella stallning
infor kommande demografiska pafrestningar har daremot
detta saldo och tillhtrande mal stora brister.

| Sverige ar alderspensionssystemet autonomt och de
nuvarande overskotten i pensionssystemet ér ténkta att
tacka framtida underskott. Med dagens saldomal kan sta-
ten ha svaga finanser de narmsta &ren, pa grund av over-
skottet i pensionssystemet, for att sedan tvingas ha starka
finanser nar pensionssystemet férsvagas. Med andra ord
maste statens finanser starkas i ett lage da de demografiska
faktorerna samtidigt antas forsvaga skattekraften.

Statens implicita saldomal 2002-2010
Procent av BNP
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Kélla: Konjunkturradets rapport och Riksférsékringsverket

| diagrammet ovan illustreras hur stort statens finan-
siella sparande skulle behova vara (det implicita saldomalet
for staten) for att saldomalet pd 2 procent av BNP ska
uppnas varje ar fram till ar 2010. Saldomaélet ar satt att
galla 6ver en konjunkturcykel. Diagrammet &r en forenkling
dar konjunkturcyklerna inte tas med. Kommunsektorns
finanser finns inte heller med i diagrammet da de antas
klara balanskravet och darmed ligger runt noll procent i
finansiellt sparande ¢ver tiden.

Den nedre kurvan visar statens finansiella sparande
sedan 2002 och dess utveckling fram till 2006 enligt den
ekonomiska varpropositionen. Som framgar av diagrammet
ligger statens finansiella sparande 1-2 procent under den
niva som kravs for att det 2-procentiga saldomaélet ska upp-
nas varje ar. De senaste drens underskott i staten forklaras
endast till viss del av den svaga konjunkturen.

Riksgéaldskontoret anser att systemet med dagens
saldomal ger felaktiga signaler till det politiska systemet.
Sa lange saldomalet uppnas ger det sken av att de offent-
liga finanserna ar rustade for de kommande demografiska
pafrestningarna medan det i sjélva verket endast &r alders-
pensionssystemet som ar val forberett.

For att komma till ratta med problemet foreslar Riks-
galdskontoret att nuvarande saldomal kompletteras med
ett separat mél som avser statens finansiella sparande.
Om ett sddant mal efterlevs kommer den statliga sektorn,
pa liknande satt som pensionssystemet, att bygga upp en
buffert (i form av en lagre statsskuld) som gor att valfards-
systemen lattare kan bibehdllas pd nuvarande niva utan
hojda skatter.

En lagre skuld gor ocksa att staten blir mindre kénslig
for stigande rantor. Det ar vart att notera att statsskulds-
rantorna under senare ar fallit fran omkring 100 miljarder
kronor till 50 miljarder kronor framférallt till f6ljd av fallande
marknadsrantor. For att klara eventuellt stigande réntor bor
skulden vara lagre framover.

Ett minimimal for statens finansiella sparande bér
vara att atminstone uppvisa balans ¢ver en konjunktur-
cykel. Man kan ocksa tanka sig ett mer ambitiost mal om
1 procents tverskott av BNP 6ver en konjunkturcykel. For
att statens finansiella sparande ska vara i balans kravs att
statsfinanserna starks med 1-2 procent av BNP per &r. Det
motsvarar omkring 25-50 miljarder kronor.

Per Franzén, utredare
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