Kommittédirektiv

Oversyn av malet for den offentliga sektorns  p;,
finansiella sparande 2015:63

Beslut vid regeringssammantrade den 11 juni 2015

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges i uppdrag att gora
en oversyn av malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande. Kommittén ska

o se Over vilka effekter det finanspolitiska ramverket, i
synnerhet malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande, har haft for den offentliga sektorns finansiella
hallbarhet, den svenska ekonomins utveckling samt for
att Sverige har kunnat respektera reglerna inom EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakt,

e genomfdra en komparativ analys av de finanspolitiska
regelverken i olika lander,

e gobra en beddmning av om det finns anledning att andra
nivan pa malet for det finansiella sparandet och i sa fall
foresla en ny niva,

e analysera vilka konsekvenser olika malnivaer for det
finansiella sparandet far for de offentliga finanserna och
svensk ekonomi, sarskilt nivaernas betydelse for moj-
ligheterna att sékerstalla langsiktigt hallbara offentliga
finanser och for att kunna hantera framtida kraftiga
konjunkturnedgangar,

e utreda hur en eventuellt forandrad malniva skulle for-
halla sig till 6vriga delar av det finanspolitiska ram-
verket,



e (Overvdga om det nuvarande finanspolitiska ramverket, i
samband med en eventuell forandrad malniva for det
finansiella sparandet, bor kompletteras med ytterligare
komponenter for att sakerstalla hallbara offentliga
finanser, samt

e Overvaga om en eventuell forandrad malniva for det
finansiella sparandet bor foranleda en forstarkt 16pande
utvardering av finanspolitiken.

De delar av uppdraget som berdr de hittillsvarande erfaren-
heterna av det finanspolitiska ramverket och bedémningen av
nivan for malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
framover, samt malnivans effekt pa de offentliga finanserna och
svensk ekonomi, ska redovisas senast den 1 april 2016. Upp-
draget ska i 6vrigt redovisas senast den 1 oktober 2016.

Bakgrund
Malet for den offentliga sektorns finansiella sparande

Efter forslag i 1997 ars ekonomiska varproposition beslutade
riksdagen att inféra ett mal om Overskott i de offentliga
finanserna pa 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel (prop. 1996/97:150, bet. 1996/97:FiU20, rskr.
2006/07:220). Malet fasades in 6ver en trearsperiod och borjade
tillampas fullt ut fr.o.m. 2000. Riksdagen beslutade darefter,
efter forslag i 2007 ars ekonomiska varproposition, att av
tekniska skal sanka malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunktur-
cykel (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20, rskr.
2006/07:220). Forandringen var foranledd av att EU:s statistik-
organ Eurostat hade beslutat att sparandet i premiepensions-
systemet inte langre skulle raknas till den offentliga sektorn i
nationalrdkenskaperna, vilket minskade det offentliga sparandet
med ca 1 procent av BNP.

Den 1 januari 2010 blev det genom en &andring i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten obligatoriskt for regeringen att
till riksdagen lamna forslag till mal for den offentliga sektorns
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finansiella sparande och att vid minst tva tillfallen under
budgetaret redovisa for riksdagen hur malet uppnas (prop.
2009/10:100, bet. 2009/10:KU39, rskr. 2009/10:332). | for-
arbetena till andringen konstaterades bl.a. att utvecklingen av
det finansiella sparandet var en viktig sammanfattande indikator
pa effekterna av den ekonomiska politik och budgetpolitik som
riksdagen och regeringen for och att det darfor var angeldget att
regeringen alades att for riksdagen foresla vilket mal som ska
gélla for den offentliga sektorns finansiella sparande (prop.
2009/10:100 s. 93).

Den senaste analysen av den lampliga nivan pa malet for den
offentliga sektorns finansiella sparande gjordes i departements-
promemorian Utvardering av 6verskottsmalet som togs fram av
Finansdepartementet (Ds 2010:4). Sammantaget visade ana-
lysen i denna promemoria att det var svart att utifran ekonomisk
teori eller empiri entydigt lagga fast en optimal malniva. |
promemorian beddmdes ett mal nagonstans i intervallet 0-2
procent av BNP vara val avvagt fram till 2020. Eftersom det
gallande Gverskottsmalet pa 1 procent av BNP lag inom ramen
for detta intervall, och var valetablerat, gjordes den samman-
tagna bedomningen att nivan pa malet borde lamnas oférandrad.

Processen for att andra den méalsatta nivan

Av 11 kap. 18 § riksdagsordningen framgar att riksdagen som
en del av rambeslutet, det forsta beslutssteget i behandlingen av
regeringens budgetproposition, ska fatta beslut med anledning
av de budgetpolitiska mal som riksdagen har beslutat att an-
vanda. Denna lagreglering av beslutsforfarandet, som tidigare
varit praxis, togs fram av en enig parlamentarisk kommitté,
Budgetprocesskommittén, i den 6versyn av budgetprocessen
som avslutades 2013 (SOU 2013:73), och foreslogs sedermera i
propositionen En utvecklad budgetprocess (2013/14:173).
Riksdagen beslutade i enlighet med propositionen (bet.
2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351). Av forarbetena till re-
gleringen framgar att justeringar av nivaer pa tidigare beslutade
mal &r ett exempel pa sadana forslag som ska hanteras i det
forsta steget av beslutsprocessen (prop. 2013/14:173 s. 43).
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Uppdraget

Det bor aterkommande goras en analys av nivan for malet for
den offentliga sektorns finansiella sparande for att tillse att den
valda nivan understodjer de oévergripande malen for finans-
politiken. En parlamentarisk kommitté ges darfor i uppdrag att
gora en Gversyn av malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande.

Effekterna av det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket tillkom i samband med
saneringen av de offentliga finanserna efter 1990-talskrisen.
Svensk ekonomi befann sig da i en allvarlig situation, med
mycket stora underskott i den offentliga sektorns finansiella
sparande, en snabbt ©¢kande statsskuld och en mycket hdg
arbetslgshet.

Ar 2000-2014 har den offentliga sektorns finansiella
sparande i genomsnitt motsvarat 0,4 procent av BNP. Sparandet
har ddrmed som genomsnitt legat under 1 procent av BNP. Det
bor dock beaktas att ekonomin under denna tid har genomgatt
flera perioder med lagt resursutnyttjande. Under tva perioder
har den offentliga sektorn gatt med underskott i det finansiella
sparandet, dels 2002 och 2003, dels tiden efter 2009. Delvis
som en foljd av det langvarigt laga resursutnyttjandet avviker
det finansiella sparandet i nuldget tydligt fran den malsatta
nivan om ett sparande pa 1 procent éver en konjunkturcykel.
Detta géller for alla de indikatorer som anvands for att folja upp
malet.

Uppdelat pa den offentliga sektorns delsektorer har
kommunsektorn haft ett sparande néra noll, medan staten upp-
visat underskott, 2000-2014. Sparandet inom alderspensions-
systemet har Overlag varit positivt och i genomsnitt under
samma period uppgatt till 0,7 procent av BNP. Enligt
regeringens senaste prognos i 2015 ars ekonomiska var-
proposition kommer dock det finansiella sparandet i alders-
pensionssystemet 2017-2019 att vara svagt negativt och for-
vantas vara lagt aven pa langre sikt, i takt med att andelen
alderspensionarer okar.
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Den offentliga sektorns bruttoskuld minskade fran ca 70
procent av BNP nar malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande infordes 1997 till drygt 40 procent 2006. | dag uppgar
den offentliga sektorns skuldkvot till ca 40 procent av BNP.
Den offentliga sektorns finansiella nettotillgangar 6kade fran
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 langsiktiga hall-
barhet med hjalp av ekonomiska modeller. Syftet med dessa
hallbarhetsbedémningar &r att i god tid fanga upp tecken pa om
finanspolitiken kommer att behdvas laggas om, sa att atgarder
for att sakerstalla hallbarheten och uppratthalla fortroendet for
finanspolitiken kan vidtas i god tid. Sverige ar ett av fa EU-
lander dar dessa hallbarhetsbedomningar visar pa langsiktigt
hallbara offentliga finanser.

Utover det nationella finanspolitiska ramverket &r Sverige
som medlem i EU &ven bundet av reglerna inom stabilitets- och
tillvaxtpakten. Dessa regler utgdr en dvergripande ram som det
svenska regelverket maste halla sig inom. Stabilitets- och
tillvaxtpakten bestar av en forebyggande och en korrigerande
del. Enligt den forebyggande delen av pakten ska varje med-
lemsstat ha ett medelfristigt budgetmal for det strukturella
sparandet, som for Sverige uppgar till -1 procent av potentiell
BNP. Europeiska kommissionen beddomde i februari 2015 att
Sveriges strukturella sparande 2014 uppgick till -1,3 procent av
potentiell BNP, men kom dock i sin helhetshedémning fram till
att Sverige efterlevde den forebyggande delen av pakten 2014
och &aven forvantades gora det 2015. Enligt den korrigerande
delen av pakten far underskottet i de offentliga finanserna inte
vara storre dn 3 procent av BNP och den offentliga skulden inte
Overstiga 60 procent av BNP. For nérvarande befinner sig 11 av
EU:s 28 medlemsstater i underskottsforfarande. Sverige,
Luxemburg och Estland &r de enda EU-landerna som aldrig har
varit foremal for ett sadant forfarande. Sverige har en viss
marginal till underskottsgransen och en god marginal till
skuldgrénsen.



Jamfort med nér det finanspolitiska ramverket etablerades &r
laget i svensk ekonomi och for de offentliga finanserna
sammanfattningsvis mycket gott. Det ar rimligt att anta att det
finanspolitiska ramverket och malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande har bidragit till den positiva utvecklingen.
Det har dock inte gjorts nagon bred analys av ramverkets be-
tydelse for svensk ekonomi och for de offentliga finanserna
fram till i dag.

Kommittén bér mot denna bakgrund ges i uppdrag att gora
en dversyn av vilka effekter som det finanspolitiska ramverket,
i synnerhet malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande, har haft for de offentliga finansernas hallbarhet, den
svenska ekonomins utveckling samt for att Sverige kunnat
respektera reglerna inom stabilitets- och tillvaxtpakten.

Lamplig niva for malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande

Som beskrivits ovan finns det inte nagon enkel metod for att
bedoma den lampliga nivan pa malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande, utan detta ar stor utstrackning en fraga om
bedémning utifran olika typer av 6vervaganden. Det ar darfor
lampligt att bedomningen av nivan pa malet for den offentliga
sektorns finansiella sparande gors inom ramen for det politiska
systemet.

Vid etableringen av malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande angavs tre huvudsakliga motiv for malet
(prop. 1996/97:150, bet. 1996/97:FiU20, rskr. 2006/07:220):

e att aterstélla fortroendet for de offentliga finanserna och
minska behovet av utlandsk upplaning,

e att ge utrymme for stabiliseringspolitik, och

e att bidra till att det offentliga skulle kunna méta den
demografiska utmaningen framover.

Om de offentliga finanserna inte ar langsiktigt hallbara finns
risk for att de finansiella marknaderna, hushall och foretag
tappar fortroendet for den offentliga sektorns férmaga att full-
gora sina ataganden. Detta leder i sin tur till en process dar det
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till slut kan bli svart, eller atminstone mycket dyrt, for staten att
lana medel for att finansiera sin verksamhet. Att uppratthalla
héllbara offentliga finanser ar darmed en forutsattning for ett
hogt valstand och en hog sysselsattning.

Erfarenheten visar att sma och oppna ekonomier med egen
valuta ofta ar sarskilt utsatta i samband med storre globala
konjunkturnedgangar och vid oro pa de internationella finans-
marknaderna. Malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande bor darfor bidra till att det finns en buffert for att
kunna moéta kraftiga nedgéangar i konjunkturen. Det behdvs en
buffert bade i det offentlig-finansiella sparandet och i den
offentliga skuldnivan for att kunna bedriva en stabiliserande
finanspolitik.

Genom ett mal for det finansiella sparandet som varieras for
olika tidsperioder & det mojligt att forfinansiera kommande
utgiftsokningar orsakade av den demografiska utvecklingen
utan stora variationer i skatteuttaget. Demografiska forandringar
kan bero pa forandringar av dels fodelsetalen och netto-
migrationen, dels medellivslangden. | Sverige har antalet fédda
och nettomigrationen varierat kraftigt mellan olika tidsperioder.
Andelen éldre forvantas oka framéver och detta paverkar bade
den offentliga sektorns inkomster, genom att en mindre andel
av befolkningen forvérvsarbetar, och utgifterna, till foljd av att
en storre andel av befolkningen kommer att vara i behov av
vissa valfardstjanster. En konsekvens av den aldrande
befolkningen &r att sparandet i alderspensionssystemet minskar.
Sparandet forvédntas vara markant lagre framdver an genom-
snittet om 0,7 procent av BNP 2000-2014.

Ett mal for det finansiella sparandet kan framst bidra till en
jamn fordelning av resurser mellan generationer och ekonomisk
effektivitet i samband med hanteringen av temporara for-
andringar i antalet personer i olika aldersgrupper. Det ar dock
inte lampligt att anvanda ett sadant mal for att pa lang sikt
forfinansiera framtida krav pa en hogre kvalitet i vélfarden,
eftersom framtida generationer kan antas ha hogre inkomster &n
dagens generation.

Kommittén ska mot denna bakgrund analysera vilka konse-
kvenser olika malnivaer far for de offentliga finanserna och
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svensk ekonomi, sérskilt malnivans betydelse for mojligheterna
att sékerstalla langsiktigt hallbara offentliga finanser och for att
kunna hantera framtida kraftiga konjunkturnedgangar.
Kommittén ska utifrdn denna analys bedéma om det finns
anledning att andra nivan pa malet for det finansiella sparandet
och i sa fall foresla en ny niva. Vid denna bedémning &r det
viktigt att kommittén beaktar samtliga motiv for malet, men
aven overvager vilka motiv som bor tillmétas storst betydelse.

Forhallandet till 6vriga delar av det finanspolitiska ramverket

Ett effektivt finanspolitiskt ramverk forutsatter att saval ram-
verkets olika delar som helheten fungerar val. Vid en eventuell
forandring av den malsatta nivan for det finansiella sparandet ar
det darfor viktigt att analysera andringens effekter for de andra
delarna av det finanspolitiska ramverket.

Utredningen ska mot denna bakgrund 6vervdga hur en
eventuellt forandrad malniva skulle forhalla sig till vriga delar
av det finanspolitiska ramverket. Fokus for kommitténs arbete i
denna del bor ligga pa effekterna for utgiftstaket, det
kommunala balanskravet och den statliga budgetprocessen.

Komplettering av det finanspolitiska ramverket

En forandrad malniva for det finansiella sparandet kan innebéra
att riskerna for de offentliga finanserna 6kar. Utredningen ska
darfor beddma om det finns dvervdgande skal for att komp-
lettera det finanspolitiska ramverket for att motverka sadana
risker. Utredningen kan t.ex. vaga 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 an malet for det
finansiella sparandet. Uppdraget ska inte heller omfatta de
forslag och bedémningar dar enighet naddes inom Budget-
processkommittén.



Utvardering av finanspolitiken

Regeringen ska enligt budgetlagen (2011:203) vid minst tva
tillfallen under budgetaret redovisa for riksdagen hur malet for
det finansiella sparandet uppnas. Utover detta har bl.a. Finans-
politiska radet i uppgift att bedéma om finanspolitiken &r for-
enlig med langsiktigt hallbara offentliga finanser samt de
budgetpolitiska malen, i synnerhet malet for det finansiella
sparandet och utgiftstaket. En eventuell forandrad malniva pa-
verkar marginalerna till gransvardena i stabilitets- och tillvéaxt-
pakten, och kan aven paverka de offentliga finansernas lang-
siktiga hallbarhet. Utredningen ska darfér overvaga om en
eventuellt andrad malniva bor foranleda en forstarkt l16pande
utvérdering av finanspolitiken for att minska risken for framtida
atgarder inom stabilitets- och tillvaxtpakten och sakerstélla att
de offentliga finanserna aven fortsattningsvis &r langsiktigt
héllbara.

Uppdragets genomférande

Regeringen gav i mars 2015 Konjunkturinstitutet i uppdrag att
analysera konsekvenserna av att andra den malsatta nivan for
det finansiella sparandet fran 1 till O procent av BNP i
genomsnitt Over en konjunkturcykel (dnr Fi2015/1488).
Analysen ska omfatta de kort- och langsiktiga effekterna pa
offentliga finanser, finanspolitikens hallbarhet samt mojlig-
heterna att i framtiden mota storre storningar i ekonomin med
finanspolitiska atgarder. Vidare ska eventuella effekter pa
sysselsattning, arbetsloshet och produktionsniva pa kort och
lang sikt bedomas. Uppdraget ska redovisas till regeringen
senast den 14 augusti 2015. Kommittén ska vid utférandet av
sitt uppdrag folja Konjunkturinstitutets arbete samt ta del av och
beakta myndighetens slutsatser, i synnerhet dess scenario-
analyser av konsekvenserna for de offentliga finanserna pa sikt
av olika nivaer pa den malsatta nivan. Utredningen bor dven
beakta andra externa analyser av de aktuella fragestallningarna.
Det kan t.ex. handla om att beakta det arbete kring fragan om
lamplig niva pa den offentliga skuldsattningen som pagar inom
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internationella organisationer. Vidare bor de internationella
erfarenheterna av olika typer av mal for det finansiella
sparandet beaktas i kommitténs arbete och en komparativ
analys utforas av regelverken i olika lander. | synnerhet bor den
utveckling som skett inom den fdrebyggande delen av
stabilitets- och tillvéxtpakten beaktas.

Kommitténs analyser bor vara vél férankrade i aktuell
forskning pa omradet.

Redovisning av uppdraget

De delar av uppdraget som berdr de hittillsvarande erfaren-
heterna av det finanspolitiska ramverket och bedémningen av
nivan for malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
framdver, samt malnivans effekt for de offentliga finanserna
och svensk ekonomi, ska redovisas senast den 1 april 2016.
Uppdraget ska i dvrigt redovisas senast den 1 oktober 2016.

(Finansdepartementet)



