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Utvardering av 6verskottsmalet (Ds 2010:4)

LO har getts mojlighet att ge synpunkter pa rapporten ”Utvardering av
overskottsmalet” (Ds 2010:4). | rapporten redovisas det arbete som
bedrivits med att fortydliga motiven, utformningen och uppfdéljningen av
overskottsmalet.

Sammanfattning

LO ser betydande problem, inte minst nar det galler legitimiteten for sjalva
overskottsmalet, med den ansats som anvands for att bestdmma nivan pa
malet den narmaste 10-arsperioden sett till motiven offentlig finansiell
hallbarhet, réattvisa mellan generationerna och effektivitet.

For det forsta forutsatter ansatsen att de langsiktsberakningar som anvands
ar robusta. En jamfarelse mellan de olika langsiktsberakningarna i
budgetpropositionerna for aren 2004-2010 pekar mot att sa inte &r fallet.
Skillnaden mellan olika berékningar ar mycket stor.

For det andra ar det odndliga tidsperspektivet ett bekymmer. Osakerheten
om de offentliga finansernas utveckling okar ju langre fram i tiden man
blickar. | de langsiktsberakningar som anvands for att bestamma nivan pa
overskottsmalet for den kommande 10-arsperioden uppstar ett underskott i
de offentliga finanserna forst mot slutet av 2000-talet. Underskottet antas
sedan ligga kvar i all oéndlighet.

For det tredje tar inte ansatsen fullt ut hansyn till att problemet med en
trendmassig uppgang i de relativa kostnaderna for valfardsproduktion inte
gar att 16sa med ett Overskottsmal.
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LO beddmer det som en utomordentligt svar pedagogisk uppgift att fa till
stand politisk forankring kring en niva pa malet for de offentliga finanserna
den kommande 10-arsperioden som bygger pa att det kan uppsta underskott
i slutet av detta arhundrade och att detta tillstand fortgar i oandlig tid.

LO har forstaelse for att stabiliseringspolitiska motiv talar for ett visst
“forsiktighetssparande™, sérskilt mot bakgrund av utvecklingen under 1990-
talskrisen.

LO anser att bedomningen i rapporten om ett mal satt till 1-2 procent av
BNP sett till stabiliseringspolitiska motiv har svagt stod i analysen i
rapporten och framstar som hdgt. Mot bakgrund av analysen gar det ocksa
att argumentera for exempelvis budgetbalans som mal, sarskilt i en situation
med offentlig finansiell nettoférmdgenhet och I1ag bruttoskuld.

2008 ars LO-kongress beslutade att LO ska verka for att finanspolitiken
under en begransad tid framover inriktas pa 6verskott éver konjunkturerna.
Vidare patalades att malet kommer att beh6va omprévas nar belastningen pa
de offentliga finanserna okar.

LO anser att den offentliga sektorns formdgenhetsstallning och sambandet
mellan sparande och skuld/formdgenhet bor lyftas fram i analys och
kommunikation.

LO anser att ett 6verskottsmal formulerat i termer av finansiellt sparande
kan leda till for laga offentliga investeringar. Det ar troligt att (den
samhallsekonomiska) avkastningen pa exempelvis miljoinvesteringar ar
hdgre &n vid amortering av statsskulden.

LO anser att 6verskottsmalet sedan lange har en mycket stark stallning och
tror inte att en lagreglering skulle tillféra nagot. Det ar viktigare att det finns
en bred politisk forankring i riksdagen kring nivan for 6verskottsmalet. LO
ser heller inte att en sa kallad uppforandekod skulle tillfora nagot till den
finanspolitiska beslutsprocessen.

Utvardering av 6verskottsmalet — syften och huvudsakliga
slutsatser

Rapporten "Utvardering av 6verskottsmalet” syftar till att (i) fortydliga
motiven bakom Gverskottsmalet, (ii) belysa malets utformning, (iii) ge
forslag pa hur uppfoéljningen av malet kan forbattras, samt (iv) diskutera
om malets stallning bor starkas och i sa fall hur. Rapporten har utarbetats av
en arbetsgrupp pa ekonomiska avdelningen pa Finansdepartementet. | det
foljande redovisas och kommenteras nagra av arbetsgruppens slutsatser.
Tyngdpunkten ligger pa en diskussion om motiven for den valda nivan pa
overskottsmalet. LO:s uppfattning &r att motiveringen for malets niva ar sa
otydlig och opedagogisk att legitimiteten for overskottsmalet kan aventyras.



Motiven bakom 6verskottsmalet

Overskottsmalet — som séger att den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel — har
tillampats sedan ar 2000. Ett viktigt motiv vid inférandet var att
overskottsmalet, under en 10-15-arsperiod, skulle bidra till att den offentliga
sektorn skulle ga fran att ha en nettoskuld till noll i finansiell formdgenhet.
Andra motiv var att det skulle bidra till ekonomisk effektivitet och rattvisa
mellan generationer nir andelen éldre okar i framtiden. Overskott under
perioder med gynnsam demografisk utveckling kan foljas av perioder med
underskott under perioder nar andelen éldre ar hog.

LO noterar att det tydliga "skuldbetinget” och en éverskadlig tidshorisont
vid dverskottsmalets inférande hogst troligt var gynnsamt for att skapa
legitimitet for malet.

LO:s kongress 2008 beslutade “att LO verkar for att den langsiktiga
finanspolitiken — med hé&nsyn till den demografiska utvecklingen — under en
begréansad tid framover inriktas pa 6verskott éver konjunkturerna”. Vidare
patalades att belastningen pa de offentliga finanserna kommer att 6ka i
mitten av 2010-talet och att Gverskottsmalet da kommer att behova
omprovas.

Rapporten tar sin utgangspunkt i fyra motiv for ett dverskottsmal. Malet ska
bidra till:
1. Langsiktigt hallbara offentliga finanser
2. En jamn fordelning av resurser mellan generationerna
3. Ekonomisk effektivitet
4. Tillrackliga marginaler sa att stora underskott kan undvikas i
lagkonjunktur aven vid en politik som aktivt motverkar
lagkonjunkturer

Utifran dessa fyra motiv redovisas i rapporten en rad slutsatser. Tva av
slutsatserna ror direkt den avgorande fragan om overskottsmalets niva:

1. Ett dverskottsmal pa mellan 0 och 1 procent av BNP forefaller
motiverat under den narmaste 10-arsperioden sett till malen om
offentligfinansiell hallbarhet, generationell rattvisa och
effektivitet — beddmningen ar dock osaker.

2. Stabiliseringspolitiska motiv talar for ett éverskottsmal 1-2
procent av BNP — dven denna beddmning ar oséaker.

Arbetsgruppen menar att det ar viktigt att den valda nivan pa
overskottsmalet motiveras tydligt for att legitimiteten for malet inte ska
urholkas 6ver tiden. LO instdimmer, men konstaterar samtidigt att
arbetsgruppen anfor “att det, oavsett motiv till malet, inte gar att lagga fast
en entydig och invandningsfri niva och att olika motiv till ett dverskottsmal
inte alltid behOver vara forenliga med varandra.” Ett problem i
sammanhanget &r att 6verskottsmalets niva bestams med hjalp av olika
ansatser mot bakgrund av motiven 1-3 ovan (langsiktigt hallbara offentliga



finanser, generationell rattvisa och effektivitet) respektive det
stabiliseringspolitiska motivet.

Offentligfinansiell hallbarhet, generationell rattvisa och effektivitet

Baserat pa de berdkningar av de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet
som regeringen presenterar tva ganger per ar har arbetsgruppen tagit fram
vad man kallar en principskiss for hur ett mal for det offentliga sparandet
kan tas fram. Berdkningarna av malet bygger pa att nuvarande standard i det
offentliga atagandet uppratthalls samtidigt som skatterna ar oférandrade.
Déarmed bedoms malet bidra till rattvisa mellan generationerna och
effektivitet samtidigt som de offentliga finanserna ar langsiktigt hallbara
matt utifran den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion.

For att de offentliga finanserna ska vara langsiktigt hallbara maste den
offentliga sektorns sa kallade intertemporala budgetrestriktion vara uppfylld.
Med detta menas att en offentlig nettoskuld (nettoférmdgenhet) maste
tckas av nuvardet av alla framtida genomsnittliga primara éverskott
(underskott) i de offentliga finanserna. Med primart dverskott avses
overskott i det offentliga sparandet exklusive inkomst- och utgiftsrantor.

Det séager sig sjalvt att den typ av langsiktsberakningar som principskissen
bygger pa ar forknippade med mycket stor osékerhet eftersom de baseras pa
ett antal osékra antaganden om framtiden. Dartill kommer att det finns tre
tydliga utvecklingstrender som denna typ av langsiktiga berakningar har att
hantera.

For det forsta handlar det om den pafrestning som de offentliga finanserna
drabbas av genom den trendmaéssiga 6kningen av antalet aldre som beror pa
Okad medellivslangd. Ett viktigt antagande i berédkningarna &r darfor ar att
malet inte ska anvéandas for att "forfinansiera” att livslangden okar 6ver
tiden. LO instammer med arbetsgruppens syn att endast temporara
forandringar i demografin ska hanteras med hjélp av ett 6verskottsmal.

For det andra handlar det om det fenomen som kallas Baumols
kostnadssjuka, som innebér gradvis 6kade relativa kostnader for
valfardstjanster som barnomsorg, skola och aldrevard. Dartill kommer att
sjukvarden tenderar att drabbas av standigt stigande kostnader genom att
den medicinsk-tekniska utvecklingen gor det mojligt att bota fler akommor.
Inte heller den trendméssiga uppgang i kostnaderna for valfardsproduktion
som foljer av Baumols sjuka kan I6sas med ett dverskottsmal. Det tycks
man dock inte ha tagit hansyn till i berakningarna vilket starkt paverkar
resultaten.

Den tredje faktorn som bidrar till en trendméssig uppgang i kostnaderna for
valfardsproduktion ar att stigande realinkomster medfor ett dkat krav pa
hdgre standard i offentlig sektor i framtiden (fenomenet brukar kallas for
Wagners lag).



I principskissens berékningar ”16ses” detta problem genom att den offentliga
konsumtionen antas 6ka i takt med vad som foljer av den demografiska
utvecklingen. Det dr nu ingen god prognos for den framtida utvecklingen.
Enligt arbetsgruppen har den offentliga konsumtionen historiskt sett tkat
0,7 procentenheter mer an vad som &r demografiskt motiverat. | ett
alternativscenario antas att kostnaderna for sjukvard och aldreomsorg okar
0,2 procent snabbare &n vad som ar demografiskt motiverat. Detta leder till
en mycket kraftigt forsamring av hallbarheten och pekar mot att en
utveckling i linje med den historiska inte & mdojlig i den har typen av
kalkyler.

For oforandrad standard vid givna skattesatser maste sparandet variera over
tiden i takt med temporéara demografiska forandringar. Vid lagt
demografiskt kostnadstryck bor sparandet vara hogre én vid hégt
kostnadstryck. Periodvis kan sparandet vara negativt. Sa har ocksa tidigare
varit fallet i langsiktiga berékningar fran finansdepartementet. Sa ar dock
inte fallet i arbetsgruppens berékningar i principskissen.

Principskissen ger en sekvens av 10-ariga mal for det offentliga sparandet
anda fram till 2099. Enligt principskissen bér malet kontinuerligt hojas sa
att det i slutet av detta arhundrade nar hela 5 procent av BNP. Skalet till att
nivan pa malet okar kontinuerligt ar de underskott i det priméara sparandet
som uppstar mot slutet av 2000-talet och som sedan antas ligga kvar i all
oandlighet maste kompenseras med ett positivt primart sparande under
storre delen av 2000-talet. Det positiva primdara sparandet genererar en
kraftigt 6kande formogenhet, vilket leder till ett forbattrat rantenetto och till
ett hogre finansiellt sparande.

Det styrande for principskissens sekvens av 10-ariga mal ar att det priméara
sparandet faller i slutet av 2000-talet. Att sparandet faller beror sannolikt pa
en trendmassig uppgang i kostnaderna for valfardsproduktion (Baumols
sjuka). Eftersom en sadan trendméssig uppgang i kostnaderna inte kan losas
med “fortidsparande” med hjalp av ett 6verskottsmal ar det olyckligt att
fenomenet ar sa avgorande for principskissens resultat. Det stéller hela
ansatsen i dalig dager.

LO ser betydande problem, inte minst vad géller legitimiteten for
overskottsmalet, med den ansats som anvands for att bestimma nivan pa
malet den kommande 10-arsperioden.

For det forsta forutsatter ansatsen att de langsiktsberakningar som anvéands
ar robusta. En jamforelse mellan de olika langsiktsberakningarna i
budgetpropositionerna for aren 2004-2010 pekar mot att sa inte ar fallet.
Skillnaden mellan olika berékningar ar mycket stor.

For det andra ar den oandliga tidshorisont som den intertemporala
budgetrestriktionen (som ar navet i berékningarna) forutsatter ett bekymmer.
Osakerheten om de offentliga finansernas utveckling 6kar ju langre fram i
tiden man blickar. | de langsiktsberakningar i budgetpropositionen for 2010
som arbetsgruppen haft som underlag uppstar ett underskott i de offentliga



finanserna forst mot slutet av 2000-talet. Underskottet antas sedan ligga
kvar i all oandlighet.

For det tredje tar inte ansatsen fullt ut hansyn till att problemet med en
trendmassig uppgang i kostnaderna for valfardsproduktion (Baumols sjuka)
inte kan l6sas med ett Gverskottsmal.

LO beddmer det som en utomordentligt svar pedagogisk uppgift att fa till
stand politisk forankring kring en niva pa malet for de offentliga finanserna
den kommande 10-arsperioden som bygger pa att det kan uppsta underskott
i slutet av detta arhundrade och att detta tillstand fortgar i oandlig tid.

Det stabiliseringspolitiska motivet

Enligt arbetsgruppen talar stabiliseringspolitiska motiv for att malet for det
offentliga sparandet inte bor sattas alltfor lagt. Man talar om malet som ett
“forsiktighetssparande” som kan minska risken for alltfor stora underskott
och stigande kreditkostnader vid konjunkturnedgangar.

Arbetsgruppen diskuterar i termer av fallutrymme ner till Stabilitets- och
tillvaxtpaktens underskottsgrans pa 3 procent och vid vilka underskott-
och/eller skuldnivaer som riskpremier och upplaningskostnader borjar stiga.
Vidare diskuteras om det finns skal att uppratthalla en viss
nettoformogenhet och inrattandet av en buffertfond som bara far anvandas
for stabiliseringspolitiska atgarder. Enligt arbetsgruppen visar analysen att
det ar svart att faststalla vad som &r ett valavvagt mal.

LO har forstaelse for behovet av ett visst “forsiktighetssparande”, sarskilt
mot bakgrund av utvecklingen under 1990-talskrisen.

LO anser att argumentet om fallh6jd har liten baring. Att gardera sig mot att
underskottet Gverstiger 3 procent av BNP skulle krava ett alltfor hogt mal.
Numera tillater ocksa EU:s regelverk avvikelser fran underskottsgransen vid
allvarliga ekonomiska storningar. Eftersom det inte gar att séaga vid vilka
underskottsnivaer som upplaningskostnaderna borjar stiga ar ocksa det
argumentet svagt.

LO finner iden om att uppréatthalla en viss finansiell nettoférmogenhet (och
varianten pa detta tema som handlar om att bygga upp en buffertfond) for att
skapa finanspolitiskt manéverutrymme intressant. Problemet hér &r att
bedéma vad som ar en rimlig niva pa nettoférmdgenheten. Ett dverskottsmal
pa 1 procent av BNP ger en nettoférmdgenhet pa 25 procent av BNP vid 4
procents nominell BNP-tillvéxt, budgetbalans ger 0 i nettoformdgen vid alla
tillvaxttakter enligt sambandet:

o Nettoformdgenhet/BNP = dverskottsmal/nominell BNP-tillvaxt

LO anser att arbetsgruppens sammantagna bedémning om ett mal satt till 1-
2 procent av BNP har svagt stod i den egna analysen och framstar som hogt.
Mot bakgrund av arbetsgruppens analys gar det ocksa att, utifran

stabiliseringspolitiska motiv, argumentera for exempelvis budgetbalans som



mal, sarskilt i en situation med offentlig finansiell nettoférmdgenhet och lag
bruttoskuld.

Overskottsmalets formulering

Arbetsgruppen har sett 6ver dverskottsmalets utformning och kommit fram
till foljande huvudsakliga slutsatser: (i) Formuleringen av 6verskottsmalet
som ett genomsnitt dver konjunkturcykeln bor behallas, (ii) 6verskottsmalet
bor inte ersattas med ett skuldmal, (iii) 6verskottsmalet bor dven
fortsattningsvis omfatta hela den offentliga sektorns sparande och (iv)
overskottsmalet bor aven framgent formuleras i termer av finansiellt
sparande.

LO har inga direkta invandningar mot dessa slutsatser. Det finns dock ett
behov av fortsatt diskussion och LO ser ett behov av klargéranden pa flera
punkter.

Aven om det finns skal att avvisa ett skuldmal anser LO att den offentliga
sektorns formogenhetsstalining och sambandet mellan sparande och
skuld/formdgenhet bor lyftas fram i analys och kommunikation.

Ett av motiven nar 6verskottsmalet infordes var att den offentliga sektorn
skulle ga fran att ha en nettoskuld till noll i finansiell formogenhet. Det
tydliga betinget bidrog sannolikt till att skapa uppslutning och legitimitet for
malet. En forutsattning for en langsiktigt hallbar finanspolitik &r att den
offentliga skulden (férmégenheten) inte 6kar trendmassigt 6ver tiden som
andel av BNP. LO noterar att arbetsgruppen pekar pa en alternativ metod for
att harleda overskottsmalet som utgar fran att de offentligfinanserna ar
langsiktigt hallbara om den offentliga sektorns nettoskuld som andel av
BNP vid en viss specificerad framtida tidpunkt ar oférandrad i forhallande
till den ursprungliga nettoskulden.

LO ser det inte som sjalvklart att overskottsmalet ska omfatta hela den
offentliga sektorns sparande. Som arbetsgruppen papekar kan
pensionssystemet och kommunsektorn ses som autonoma och de omfattas
av egna regler som bidrar till hallbara finanser. Arbetsgruppen anser att
berdkningarna av den langsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna bor
kompletteras med berékningar for respektive delsektor. Steget till att
overskottsmalet bara bér omfatta staten tycks inte sarskilt langt.

Arbetsgruppen avvisar en malformulering dér det totala sparandet
(finansiellt sparande plus nettoinvesteringar i reala tillgangar) malsatts,
framst darfor att det leder till svara avvagnings- och tillampningsproblem.
LO anser att ett dverskottsmal formulerat i termer av finansiellt sparande
kan leda till for 1aga offentliga investeringar. Det &r troligt att (den
samhallsekonomiska) avkastningen pa exempelvis miljoinvesteringar ar
hdgre &n vid amortering av statsskulden.



Uppfdljningen av 6verskottsmalet

Regeringen anvénder idag tre olika indikatorer for att folja upp
overskottsmalet: (i) Genomsnittligt finansiellt sparande fran ar 2000 (som av
arbetsgruppen foreslas ersattas av ett 10-arigt bakatblickande medelvarde),
(ii) ett sjudrigt centrerat glidande medelvarde for sparandet och (iii)
strukturellt sparande.

LO anser att genomsnittsindikatorerna, sérskilt den foreslagna 10-ariga
tillbakablickande, ar svartolkade eftersom de i allménhet inte kan antas
omfatta en konjunkturcykel. LO staller sig fragande till att arbetsgruppen
kategoriskt avvisar forslag (fran Riksrevisionen och Finanspolitiska radet)
om att regeringen bor ange vilken vikt man tillmater de olika indikatorer
som anvands.

LO staller sig ocksa fragande till arbetsgruppens syn att regeringen alltid vid
bedémningen av en malavvikelse ska lagga in en sakerhetsmarginal som
buffert mot att sparandet kan bli lagre &n véntat och att regeringen ska vara
tydligare vid en kvantifiering av ett besparingsbehov &n av ett
reformutrymme. Det &r heller inte klart vad som menas med att en tydlig
redovisning av malavvikelser inte far led fram till "mekaniska
raknedvningar” och att en for mekanisk analys av malavvikelser riskerar att
leda politiken fel”.

Overskottsmalets stallning

Riksdagen beslutade 1997 att ett 6verskottsmal med nuvarande utformning
skulle anvandas. Malet dr dock inte reglerat i budgetlagen. Arbetsgruppen
foreslar att det via budgetlagen gors obligatoriskt att ett medelfristigt
siffersatt 6verskottsmal ska anvéandas, dock utan att nadgon niva anges.
Vidare menar arbetsgruppen att en sa kallad uppforandekod for
finanspolitiken skulle bidra till att den blir mer transparent.

LO anser att 6verskottsmalet sedan lange har en mycket stark stallning och
tror inte att en lagreglering skulle tillféra nagot. Det ar viktigare att det finns
en bred politisk forankring i riksdagen kring nivan for 6verskottsmalet. LO
ser heller inte att en sa kallad uppforandekod skulle tillfora nagot till den
finanspolitiska beslutsprocessen.
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