YTTRANDE
1 augusti 2013
Dnr. 6-23-13

Finansdepartementet
103 33 Stockholm

Yttrande 6ver budgetprocesskommitténs delbetankande
Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU
2013:32)

Dnr Fi2013/1869

SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutet (KI) delar i stor utstrdckning budgetprocesskommitténs uppfatt-
ning, att svensk budgetlagstiftning och befintlig praxis i all visentlighet dr férenlig med
EU:s direktiv om krav pa medlemsstaternas budgetramverk. KI har dock vissa anmirk-
ningar, dels vad giller EU-direktivets krav om konsekvenser da budgetmalen inte upp-
tylls, dels vad giller kravet pa realistiska budgetprognoser.

Nigra lagstadgade krav pa atgirder ifall Gverskottsmalet inte uppfylls finns f6r nirva-
rande inte. KI bed6émer att lagen kan behdva preciseras i detta avseende £6r att mot-
svara direktivets krav. Vad giller prognoser, ser KI en potentiell konflikt i kravet om
realistiska budgetprognoser och de férutsittningar pa vilka regeringen baserar sina pro-
gnoser. En medelfristig budgetprognos som utgdr endast fran att redan beslutade eller i
budgetpropositionen féreslagna eller aviserade finanspolitiska dtgirder genomfors édr
som regel inte den mest realistiska prognosen, eftersom en sidan politik 6ver tiden
skulle urholka det offentliga dtagandet med nuvarande regelverk.

KRAVET PA KONSEKVENSER VID BRISTFALLIG MALUPPFYLLELSE

Enligt EU:s direktiv ska det finnas specificerat i lag vilka konsekvenserna blir ifall de
numeriska finanspolitiska reglerna inte iakttas. Kommittén konstaterar att det for det
svenska Gverskottsmalet inte finns ndgon bestimmelse om konsekvenser ifall mélet inte
uppftylls. Kommittén hinvisar dock till de principer som har utarbetats av regeringen
for att handskas med avvikelser fran malet och konstaterar att ”Regeringen har infor
riksdagen utférligt motiverat dels bedémningen 1 friga om risken for en avvikelse fran
ett budgetpolitiskt mal, dels vilka dtgirder, om ndgra, som bor vidtas for att korrigera
en sadan avvikelse och de medelfristiga effekterna pa de offentliga finanserna av atgir-
derna” (s. 66). Baserat pa den praxis som har utvecklats, gér kommittén bedémningen
att det svenska budgetramverket dr férenligt med direktivets krav pa konsekvenser om
de numeriska finanspolitiska reglerna inte iakttas.

Overskottsmalet svart att utvirdera

Enligt 9 kap. 2 § i budgetlagen ska regeringen minst tvd ganger per it redovisa fOr riks-
dagen hur éverskottsmalet uppnas. Overskottsmalet anger, i sin nuvarande lydelse, att
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det finansiella sparandet i den offentliga sektorn i genomsnitt ska uppga till 1 procent
av BNP 6ver en konjunkturcykel. Utvirderingen av malet férsvaras av att konjunktur-
ldget, 1 termer av resursutnyttjande i foérhallande till normalt resursutnyttjande, inte dr
direkt observerbart. Milets formulering ldgger heller inga direkta restriktioner pa hur
det finansiella sparandet kan avvika fran 1 procent ett enskilt ar. Det férefaller rimligt
att 6verskottsmalet utvirderas som ett mal Gver en lingre period dn ett enskilt ar. P4 sd
vis undviks att finanspolitiken mdste féras procykliskt i syfte att nd malet pé drlig basis.
Formuleringen av malet skapar dock ett utrymme f6r tolkning i bedémningen av
huruvida malet uppfylls.

Regeringen anvinder bade bakatblickande och framatblickande indikatorer i sin utvir-
dering av maluppfyllelsen. I den framaétblickande analysen av maluppfyllelsen skriver
regeringen féljande :

Sjuérsindikatorn uppgar till —0,7 procent av BNP 2012, —0,4 procent av BNP
2013 och —0,1 procent av BNP 2014. Eftersom BNP-gapen bedéms vara stora i
negativa termer under dessa ar 4r den konjunkturjusterade sjuirsindikatorn vi-
sentligt starkare 4n den ojusterade, och pekar pa ett sparande i linje med eller
nédgot 6ver 6verskottsmalet. Om vikt tillméts bide den ojusterade och den kon-
junkturjusterade sjuirsindikatorn forefaller det finansiella sparandet enligt denna
indikator ligga ndgot under 1 procent av BNP, framfér allt 2013 och 2014.

(...) Det strukturella sparandet beddms vara klart ldgre 4n 1 procent av BNP
2012 och 2013, for att sedan 6ka till ndgot under malets nivd 2014. Denna indi-
kator pekar saledes pa ett sparande som ligger under mélsatt niva t.o.m. 2014,
for att sedan ligga Gver 1 procent av BNP 2015-2017 vid of6rindrad politik.

Regeringen forefaller géra den samlade bedémningen att nigon malavvikelse fér nérva-
rande inte foreligger. Finanspolitiska rddet gér emellertid en annan bedémning 2

Rédet anser att det klart féreligger en avvikelse fran 6verskottsmalet. Detta
borde regeringen ha konstaterat och samtidigt presenterat en realistisk plan for
dtergang till verskott. Ridet anser dock inte att avvikelsen frin 6verskottsmalet
ir sadan att de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet dr hotad. En malav-
vikelse behéver inte i sig skada trovirdigheten f6r finanspolitiken vare sig pa
kort eller pa ling sikt, om det finns 6vertygande argument for avvikelsen och en
plan for aterging till malet.

Rédet finner det olyckligt att regeringen inte redovisar vilka krav som stills pa
politiken, eller vilka dtgirder man planerar, for att uppritthalla 6verskottsmalet
pé nagra ars sikt. Det finns enligt rddets mening anledning att kinna oro fér
hanteringen av 6verskottsmalet och f6r avsaknaden av en tydlig och trovirdig
strategi fOr att dterga till Gverskott.

De skilda bedémningarna av, 4 ena sidan, regeringen och, 4 andra sidan, Finanspolitiska
radet illustrerar tolkningsutrymmet i utvirderingen av malet. Svarigheten att entydigt
utvirdera maluppfyllelsen 4r en svaghet med 6verskottsmalet som ocksé forsvarar krav
pa konsekvenser vid bristfallic maluppfyllelse.

Krav i form av férdjupad analys vid risk for bristande maluppfyllelse

Sa som Gverskottsmalet dr definierat, dr det inte 6nskvirt att en enskild indikator ligger
till grund f6r bedomningen av uppfyllelsen av malet och att avvikande indikatorvirden
torknippas med direkta krav pa finanspolitiska dtgirder. Man kan didremot tidnka sig att
det stills krav pa en férdjupad analys om ndgon eller nigra av indikatorerna visar att det

! Regeringens proposition (2012/13:100), 2013 drs ekonomiska vérproposition, s. 93.
2 Finanspolitiska radet (2013), Svensk finanspolitik: Finanspolitiska ridets rapport 2013, s. 111.
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toreligger risk f6r malavvikelse. Risk f6r malavvikelse skulle till exempel kunna definie-
ras som indikatorvirden som ligger mer dn en procentenhet frin gillande mal.

Regeringen skulle, som konsekvens av avvikande indikatorer, kunna aldggas skyldighet
att i en fordjupad analys bedéma risken f6r malavvikelse, ange hur risken ska hanteras
och eventuellt analysera avvikelser i férhallande till andra prognosmakares bedémningar
av de offentliga finanserna. Om det 4r pakallat, bor regeringen 4ven redovisa en plan
tor hur maluppfyllelse ska uppnas i ett medelfristigt perspektiv. Kommittén beskriver i
sitt betdnkande hur ett sidant férfarande pa sitt och vis redan finns (se citat ovan).
Dock kan detta beh6va kodifieras i lag {6r att tillmotesga EU:s direktiv. Vad som indi-
kerar risk f6r malavvikelse kan ocksd behéva anges konkret, sa att det tolkningsut-
rymme som fér nirvarande finns inte riskerar forta syftet med kravet.

KRAVET PA REALISTISKA PROGNOSER

EU-direktivet kraver att 3:

Medlemsstaterna ska se till att finanspolitisk planering grundar sig pa realistiska
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser, baserade pi de mest aktu-
ella uppgifterna. Budgetplaneringen ska baseras pd det mest sannolika makroe-
konomiska scenariot eller pa ett férsiktigare scenario.

Kommittén anser med anledning av detta krav:

att regeringen normalt strivar efter att prognoserna ska vara baserade pd det
mest sannolika scenariot fér den ekonomiska utvecklingen, dock grundat pa
forutsittningen att redan beslutade eller i budgetpropositionen féreslagna eller
aviserade finanspolitiska dtgirder genomfors. Regeringen kan av naturliga skil,
till skillnad fran andra prognosmakare som exempelvis Konjunkturinstitutet,
inte basera sina prognoser pd andra atgirder d4n de som har f6reslagits eller avi-
serats, aven om bedémningen av de budgetpolitiska malen t.ex. skulle indikera
att det finns ett utrymme for ytterligare ofinansierade reformer i ett medelfris-
tigt perspektiv. (s. 72-73)

Vilken dr den mest realistiska budgetprognosen pa medelldng sikt?

KI ser en risk att regeringens metod — att basera sin prognos endast pa redan beslutade
eller i budgetpropositionen foreslagna eller aviserade finanspolitiska atgdrder — inte ger
den mest realistiska prognosen for de offentliga finanserna. En konsekvens av oférind-
rade regler ir att statsbudgeten automatiskt forstirks pa bekostnad av ett minskat of-
fentligt dtagande.* Regeringens prognosmetod riskerar dirfor leda till en Gverskattning
av det finansiella sparandet f6r kommande 4r. Detta kan ocksd innebira att regeringens
indikatorer for Sverskottsmalets uppfyllelse blir missvisande. KI efterlyser en utforli-
gare diskussion av kommittén kring vilka férutsittningar regeringen ska basera sina
ekonomiska prognoser pd. En sidan diskussion bor beréra méjligheten att regeringen
redovisar prognoser (eller alternativscenarier) som baseras pa bista 6vergripande be-
démning av omfattningen av ofinansierade atgirder som regeringen har for avsikt att
bedriva i ett medelfristigt tidsperspektiv, utéver vad som féreslagits eller aviserats i
propositioner.

3 Rédets direktiv 2011/85/EU, kapitel I11, artikel 4.1.

4 Med bibehallet offentligt dtagande avses hir bibehillen standard i offentliga tjinster, si som
vard, skola och omsorg. Det innebir ocksd att sociala transfereringar behiller sina reala virden.
Minskningen av det offentliga atagandet i franvaro av aktiva beslut sker bland annat genom att
statsbidragen till kommunerna férblir oférindrade, att bidragsnivaer i flera transfereringssystem
minskar relativt nominallénen, samt genom minskade statliga konsumtionsutgifter per invinare
till £6ljd av upprikningsmetoderna f6r myndigheternas anslag.
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Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Mats Dillén. Féredragande har varit

Erik Jonasson.
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