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De offentliga finanserna och den finansiella férmogenheten har
sedan inforandet av det finanspolitiska ramverket utvecklats
mycket val. Samtidigt har skuldnivan i kommunsektorn och
hos hushallen 6kat markant, alltmedan investeringsskulden i
samhallsviktig infrastruktur har vuxit sig storre.

Den goda finansiella utvecklingen har inte skett tack vare
overskottsmalet, utan genom nettoinséattningar i pensionssystemet,
vardeokning pa statliga tillgangar och en god BNP-tillvaxt. Det
foranleder en diskussion om huruvida pensionssystemet bor inga i
overskottsmalet.

For att riskminimera tvingas vissa kommuner till beslut som pa sikt
leder till 6kade kostnader som minskar det ekonomiska utrymmet
for annan valfard. Manga respondenter i intervjuunderlaget
efterlyser tydligare statlig medfinansiering for infrastruktur.

Rapporten tar dod pa myten att ramverket &r en garanti mot
ofinansierade skattesdnkningar. Det som mer dn nagot annat
praglat finanspolitiken sedan ramverkets inférande ar just
skattesankningar. Det finansiella sparande som Sverige haft

sedan ramverkets inférande vands till underskott om det positiva
bidraget fran pensionssystemet tas bort. Att det trots det finansiella
underskottet skett sa omfattande skattesadnkningar gar inte att
tolka pa annat satt an att skattesdankningarna varit ofinansierade.

Det finanspolitiska ramverkets utformning gor att dven en
finansminister som forst vill spara ihop ekonomiska medel for

att darefter investera med den uppbyggda bufferten inte tillats
detta, eftersom det innebar ett finansiellt underskott under
investeringsaren. Att inte kunna anvanda resurser som man sparat
ihop tidigare ar blir ett incitament att sanka skatter i stallet for att
spara och sedan finansiera investeringarna.

Inom nuvarande ramverk ar det inte mojligt att mota de
investeringsbehov som konstaterats i tidigare delrapport utan att
staten gar med underskott.

Skuggoversyn finanspolitiska ramverket
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Inledning

Sverige star infor en rad utmaningar som kréver kade investeringar. Klimatfor-
andringarna kraver skyndsamma atgérder for att stdlla om till ett mer hallbart
samhille. Okade geopolitiska spanningar i var omvirld inskirper vikten av ett
starkt forsvar och hog civil beredskap. For att vi ska kunna resa och frakta gods
smidigt genom landet behover jarnviagen och vignatet rustas upp. Vatten- och
avloppsnitet kraver renovering, och en skriande bostadsbrist stiller krav pa fler
bostdder. For att mota savédl klimatomstdllningen som industrins tillvaxttakt
maste energiproduktionen och kapaciteten i elnétet 6ka. Samtidigt behdvs stora
satsningar for att starka vart humankapital genom utbildning och bittre sjuk-
vard. Det rader inte brist pa omrdden som behover mer resurser.

Sedan 90-talet har svensk politik haft ett starkt fokus pa den monetira skul-
den, men inte ett lika starkt fokus pa den underhalls- och investeringsskuld som
vuxit allt storre. Om denna skuld inte hanteras kommer det inte bara att inne-
béra storre kostnader langre fram, utan dven att Sverige missar mojligheten att
locka nya foretag och etableringar till landet. Méanga infrastruktursatsningar
gjordes under en period i svensk politik da det ekonomisk-politiska ramverket
sag annorlunda ut. Efterkrigsperioden under 50-, 60- och 70-talet praglades av
hog tillvaxt, hog produktivitet och ett vixande offentligt kontrakt. Nu har manga
av de investeringar som gjordes dd passerat sin tekniska livslangd och kraver
underhall och renovering, och i vissa fall behover de ersittas med nya tekniker
och modernare 16sningar.

Ytterst avgors formagan att mota Sveriges investeringsbehov av politik och
prioriteringar. Vilka delar av dessa investeringar bor och kan finansieras genom
privat respektive offentligt kapital? Om offentligt kapital, ska det komma fran
skatt eller 1an? Ar det stat, kommun eller region som ska beskatta, eller 1ana?
Finns det delar av upprustningen som kan anses falla utanfér det offentliga atag-
andet, och darmed inte ska prioriteras? Detta ar fragor som kréver politiska svar
och ett tydligt politiskt ledarskap. Riskerna med att inte investera ter sig betydligt
storre dn riskerna som f6ljer med en 6kad offentlig skuldséttning och/eller 6kad
skattekvot.

Lénefinansiering som instrument begransas i dag av det finanspolitiska ram-
verk som upprittades pa 1990-talet, och som revideras vart dttonde ar. Ram-
verket, dven kallat budgetreglerna, innehaller ett antal regler och principer for
finanspolitiken i stat och kommun. En av dessa ér 6verskottsmalet, som séger att
Sverige i genomsnitt ska ha ett arligt budgetoverskott motsvarande 1/3 procent
av BNP 6ver en konjunkturcykel. Denna regel har kvarstatt trots att den svenska
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statsskulden som andel av BNP gatt fran att vara en av de hogre i Europa till att
vara en av de ldgre. Ramverket har alltmer kommit att tolkas som ett mal i sig,
nér det i sjdlva verket borde vara ett medel for att frimja en god samhéllsekono-
misk utveckling.

Med anledning av den parlamentariska kommitté som 2024 ska se 6ver ram-
verket och de stora samhéllsbehov Sverige har, gor Arena Idé en skuggdversyn av
det finanspolitiska ramverket. Detta dr den andra av sammanlagt tre rapporter.
For att kunna ta stallning till hur det finanspolitiska ramverket behover forand-
ras, vilket ar amnet for slutrapporten, kravs forst en kartlaiggning av hur stora
behov av investeringar Sverige faktiskt har. Det var amnet fér den forsta rap-
porten, dér vi kunde visa att behovet av 6kade offentliga investeringar landar pé
mellan 1 och 3,5 procent av BNP under en begransad tidsperiod. Denna rapport
analyserar ramverket som sadant och vilka effekter det har fétt for staten, kom-
munsektorn och hushallen. Ar budgetreglerna ett hinder for investeringar, och
i sa fall hur?

Rapportens innehall och upplagg

Den hér rapporten syftar till att ge en dvergripande bild av det nuvarande finans-
politiska ramverket och forsoka ge en nyanserad bild av dess effekter. I arbetet
med denna delrapport har vi intervjuat kommun- eller ekonomichefer i ett urval
av Sveriges kommuner. Vi har pratat med nagra av de mest skuldsatta kommu-
nerna i landet och stillt frigor om kommunens ekonomi och férhéallandet till
det finanspolitiska ramverket. Kommunerna som deltagit ar Skelleftea, Norsjo,
Stockholm, Norrkoping och Flen.

Forst ges en bakgrund till ramverkets tillkomst, f6ljt aven genomgang av ram-
verket och dess regler och en utvirdering av hur ramverket efterfoljs. Darefter
gar vi igenom de effekter det haft p& de offentliga finanserna och hur kommun-
sektorn och hushéllen paverkats. I den avslutande diskussionen behandlas bland
annat om det dr mojligt att mota dagens investeringsbehov med nuvarande ram-
verk.

6 Skuggoversyn finanspolitiska ramverket
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Bakgrund

"Det finanspolitiska ramverket har tjdnat oss val” ér ett uttryck som ofta hors i
samband med diskussioner om Sveriges eventuella ldnebehov. Det finanspolitis-
ka ramverket vicker liknande kinslor som den nyligen évergivna neutralitetspo-
litiken. Men hur och varfér kom ramverket till fran borjan?

I borjan av 1990-talet genomgick Sverige en omfattande finanskris, den sa
kallade 90-talskrisen.

Krisen bdrjade i bank- och fastighetssektorn men spred sig snabbt till resten
av ekonomin. Konsekvenserna av krisen blev omfattande med massarbetslos-
het, fallande BNP och dvergivande av den fasta vaxelkursen. Perioden upplevs i
efterhand som nédrmast episk med kénda citat och anekdoter fran politiker och
andra makthavare. Bengt Dennis "The sky is the limit” om nédr marginalrdntan
hojdes till 500 procent och Goéran Perssons egen utsaga om att std med mossan i
hand framfor finansvalparna pa Wall Street dr historier som etsat sig fast. Krisen
har letat sig in i populdrkulturen' och snarlika historier finns dven fran Finland
som genomgick en liknande kris.

Innan 1990-talskrisen hade Sverige en mycket stark arbetsmarknad med en
sysselsdttningsgrad i den vuxna befolkningen pa narmare 90 procent och en ar-
betsloshet pa runt 2 procent. Superdevalveringen 1982 tillsammans med en av-
reglerad kreditmarknad gjorde att ekonomin var ndra 6verhettning med hog in-
flation och hoga nominella 16nedkningar. Samtidigt préglades finanspolitiken av
en vixande offentlig sektor som i borjan av 1980-talet innebar stora underskott,
men som efter hojda skatter kunde vindas till sparande i slutet av drtiondet. I en
kombination av kraftigt 6kad arbetsloshet och fallande skatteintékter forsamra-
des statens ekonomi kraftigt under krisen. Mellan 1991 och 1996 hade Sverige
varje ar underskott i ekonomin. 1993 var det som allra vérst da underskottet i
offentlig sektor motsvarade 10,6 procent av BNP.

Det finanspolitiska ramverket var en av flera reformer som kom till runt eller
strax efter den statsfinansiella krisen. Férutom ramverket fick Sverige 1991 ett
nytt skattesystem, 1992 sldpptes kronan fri, 1993 presenterades Riksbankens in-
flationsmal pa 2 procent, 1995 gick vi med i Europeiska unionen, industriavtalet
slots 1997, 1999 fick Riksbanken en stirkt sjalvstindighet i och med instruk-
tionsforbudet och den stora pensionsreformen tradde i kraft. Forutom dessa ge-
nomgripande forandringar i det makroekonomiska ramverket sjosattes ocksa
en rad privatiseringar under 1990-talet. Exempelvis rostades friskolereformen

1 Se till exempel Motorméannens Dagslanerdntan och Svenne Rubins Folkél och dunkadunka.
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igenom 1992, husldkarreformen 6ppnade upp for primirvérdsldkare att arbe-
ta i privat regi, det statliga monopolet pa postbefordran avskaffades 1993 och
elmarknaden avreglerades 1996. Manga av dessa privatiseringar har sedan for-
starkts under 00-talet med utforsdljningar av Apoteket, bilprovningen, det statli-
ga telekombolaget Telia och jarnviagsunderhallet som nagra exempel. Numera ér
det ocksa norm att statliga och kommunala bolag ska styras enligt affirsmassiga
principer.

Alla dessa forandringar och efterfoljande effekter dr inte helt enkla att sarskilja
fran varandra och det kan finnas politiska motiv for hur man véljer att forkla-
ra vissa utfall. Ar den forhallandevis lga och stabila inflationen sedan mitten
pa 1990-talet tack vare mirket och ansvarstagande parter pa arbetsmarknaden,
Riksbanken eller den strama statliga budgetprocessen? Eller nagot helt annat,
som globalisering och billigare importvaror? Kanske en kombination. Pa samma
sitt finns det en tendens att ldgga mycket av skulden f6r dagens ekonomisk-po-
litiska problem pa ramverket, nar de kanske lika val kan forklaras av bristande
styrning pa grund av avregleringar som inte har med budgetreglerna att gora.

Likvél ska vi forsoka att analysera ramverket och dess samhillsekonomiska ut-
fall.

8 Skuggoversyn finanspolitiska ramverket
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Det finanspolitiska
ramverket

Malet med det finanspolitiska ramverket ar att finanspolitiken ska vara langsik-
tigt hdllbar och transparent (Finansdepartementet, 2018). Ramverket bestar av
fyra huvuddelar: en stram budgetprocess, de budgetpolitiska malen, extern upp-
foljning samt 6ppenhet och tydlighet. I detta avsnitt gar vi igenom budgetreg-
lerna och hur de har fallit ut i praktiken. Det finanspolitiska ramverket inférdes
1996 och implementerades for forsta gangen vid arbetet med 1997 ars statsbud-
get. Ramverket har forandrats och justerats vid flera tillfdllen, senast 2019 da
bland annat nivan for dverskottsmalet justerades och skuldankaret lades till.

En stram statlig budgetprocess

En av de viktigaste delarna i det finanspolitiska ramverket dr den strama budget-
processen. Budgetprocessen sétter ramarna for hur arbetet med finanspolitiken
ska ga till. Budgetarbetet utgar fran ett framatblickande perspektiv dar utgift-
staket och overskottsmalet ger det ekonomiska utrymme som utgér kommande
ars budget. Budgeten fordelas darefter utifran detta utrymme med ett s& kallat
uppifran-och-ned-perspektiv. Eftersom det totala utrymmet inte far overskri-
das maste utgiftsposter stéllas mot varandra, en utgiftsokning inom ett omrade
ska motas med motsvarande minskning pa andra omraden. I den strama bud-
getprocessen ingar dven rutiner om budgetberedningen, finansieringsprinciper,
budget- och redovisningsprinciper samt redovisning av skatteutgifter.

Finansieringsprinciperna innebér i huvudsak att utgiftsokningar ska finan-
sieras med motsvarande varaktiga utgiftsminskningar. P4 samma sitt ska en in-
komstsdnkning mdtas av motsvarande utgiftsminskning, och finansieringen av
nya reformer ska kunna harledas till konkreta regelforandringar. Budget- och
redovisningsprinciperna sager sammanfattningsvis att budgeten ska omfatta alla
inkomster och utgifter som kan péverka lanebehovet. Vidare giller bruttoredo-
visning dér inkomster riknas pa budgetens inkomstsida och utgifter riknas pa
budgetens utgiftssida. I redovisning av skatteutgifter avses att regeringen arli-
gen ska inkomma med en redovisning av hur skatteintdkterna paverkas till f6ljd
av sarregler fran skattelagstiftningen. Syftet dr att synliggora indirekta stéd pa
inkomstsidan som kunde finnas pa utgiftssidan samt att belysa hur enhetliga
skattereglerna dr.

Generellt f6ljs den statliga budgetprocessen vil. Budgetberedningen har sin
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gang och det finns en enighet bland politiker om att hélla sig till fastslagna finan-
sierings- och redovisningsprinciper. Daremot finns skal att kritisera det faktum
att en forhallandevis stor del av statens utgifter finns redovisade pa budgetens
inkomstsida. Exempelvis skulle rot- och rutavdragen lika girna kunna vara om-
vant inkomstprovade bidrag som redovisas pa budgetens utgiftssida. Jobbskatte-
avdraget, rot- och rutavdragen, avdraget for forvarvsinkomster och rénteavdra-
get uppgar i budgeten for 2024 till sammanlagt 250 miljarder kronor. Om dessa
avdrag i stéllet redovisats pa utgiftssidan skulle budgeten se ut att vara néstan 20
procent storre dn i dag.

De budgetpolitiska malen

De budgetpolitiska mélen bestar av fyra delomraden som vart och ett ska bidra
till att den offentliga skulden hélls pa en 6nskad niva och inte drar ivdg. Malen ar
overskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket samt det kommunala balanskravet.

Overskottsmalet

Overskottsmalet, eller saldomalet som det ibland kallas, ér ett mél f6r den of-
fentliga sektorns finansiella sparande. Malet sdger att det finansiella sparandet
i genomsnitt ska uppga till 1/3 procent av BNP per ér 6ver en konjunkturcykel.
I det finansiella sparandet ingar staten, kommunsektorn och pensionssystemet
(exklusive premiepensionssystemet).

Overskottsmalet har justerats vid tv4 tillfillen. Fran bérjan var dverskottsma-
let 2 procent av BNP och inkluderade da dven premiepensionssystemet. Som en
anpassning till europeiska definitioner av offentligt sparande raknas sedan 2007
inte premiepensionssystemet in i det offentliga sparandet. For att kompensera
detta dndrades 6verskottsmalet till 1 procent av BNP. 2019 justerades 6verskotts-
malet igen, da till nuvarande nivad om 1/3 procent av BNP.

Overskottsmalet mits och utvérderas efter det som kallas strukturellt sparan-
de, vilket inte gar att observera utan bygger pa antaganden och berakningar. Det
strukturella sparandet dr en uppskattning av hur sparandet i offentlig sektor sett
ut givet en neutral konjunktur och att potentiell BNP var uppfylld. En observer-
bar variabel som inte dr beroende av antaganden &r det finansiella sparandet,
vilket ges av inkomsterna minus utgifterna.

Det finansiella sparandet i offentlig sektor har sedan 1990-talet varierat, men
har totalt sett varit positivt. Sparandet har varierat mellan ett underskott pa
drygt 2,5 procent av BNP till ett 6verskott i ungefir samma storlek. Positiva bi-
drag kommer fran pensionssystemet och offentlig sektor, medan kommunsek-
torn bidragit negativt till det finansiella sparandet. Det finansiella sparandet som
andel av BNP per ar och sektor visas i figur 1. Fran och med 1996 uppgar det
finansiella sparandet totalt till 133 miljarder kronor, dar statlig forvaltning och
pensionssystemet star for ett sparande om 140 miljarder vardera, medan kom-
munsektorn har ett underskott om 207 miljarder kronor. Den offentliga sektorn

10 | Skuggoversyn finanspolitiska ramverket
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utan pensionssystemet har alltsé ett negativt finansiellt sparande pa 67 miljarder
kronor. Att offentlig sektor 6ver huvud taget haft ett overskott ar alltsa tack vare
pensionssystemet.

Finansiellt sparande i offentlig sektor
Finansiellt sparande som andel av BNP per sektor

5.0%

2 5% A A
B | T

T | .

Andel av BNP

-2.5%

-5.0%

1996 2002 2009 2016 2023
— Offentlig sektor Kommuner och regioner
Statlig forvaltning Sociala trygghetsfonder

Figur 1. Den offentliga sektorns finansiella sparande som andel av BNP. Respektive sektors

sparande illustreras i staplarna. Killa: SCB.?

Overskottsmalet ska utvirderas pa rullande 4tta ars medelvirde. Fram till 2019
var Overskottsmalet 1 procent av BNP och dérefter 1/3 procent. Ett rullande
medelvirde for det finansiella sparandet i offentlig sektor visas i figur 2. Under
nagra ar innan och efter 2010 lag sparandet ungefir i linje med 6verskottsmalet.
2022 och 2023 har det rullande sparandet ater letat sig 6ver till ett positivt spa-
rande som ndstan dr i linje med nuvarande &verskottsmal.

2 1 och med det nya pensionssystemet évergick ansvaret for garantipension,
efterlevandepension och fortidspension, vilka tidigare ingatt i det gamla ATP-systemet, till
statsbudgeten. Dessa pengar plockades darfor ur pensionssystemet och in i den statliga
forvaltningen. Det ar forklaringen till den kraftiga 6kningen i statlig férvaltning 2001 och den
kraftiga minskningen i de sociala trygghetsfonderna.

Delrapport 2: De samhallsekonomiska effekterna 11



Arena |ldé, maj 2024

Finansiellt sparande i offentlig sektor
Finansiellt sparande som andel av BNP, atta ars rullande medel
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Andel av BNP

1996 2002 2009 2016 2023

— Finansiellt sparande i offentlig sektor

Figur 2. Rullande dtta drs medelvirde for den offentliga sektorns finansiella sparande som andel
av BNP. Killa: SCB.

Skuldankaret

Skuldankaret infordes ar 2019 som ett komplement till Gverskottsmalet. Skul-
dankaret ér ett riktmarke for en 6nskad skuldniva pad medellang sikt. Nivan for
skuldankaret dr bestamd till 35 procent av BNP, med ett intervall f6r skulden pa
plus minus 5 procentenheter. Om skulden avviker frin intervallet ska regeringen
inkomma med en skrivelse till riksdagen ddr de forklarar vad som har orsakat
avvikelsen och presenterar en plan for att hantera den.

Sedan inférandet 2019 har Maastrichtskulden befunnit sig inom intervallet
om 30 till 40 procent av BNP. De senaste aren har skulden legat i den nedre delen
av intervallet och utrdkningar som forutsitter en konstant férmogenhetsniva vi-
sar att 6verskottsmalet och skuldankaret inte 4r kompatibla med varandra (t. ex.
Langtidsutredningen, SOU 2023:92). Samtidigt finns inget krav pa att dverskot-
tet ska ga till amorteringar. Ett finansiellt sparande kan ga till 6kade tillgangar,
och en fallande skuld som andel av BNP kan méotas med upplaning som ytterli-
gare starker tillgdngssidan.

Maastrichtskulden

Konsoliderad bruttoskuld i offentlig sektor. Summan av skulder i statlig och
kommunal férvaltning och i sociala trygghetsfonder (alderspensionssystemet)
minus skulder mellan dessa delsektorer. Enligt EU:s finanspolitiska ramverk far
Maastrichtskulden inte dverstiga 60 procent av BNP. Enligt det finanspolitiska
ramverket ar 35 procent av BNP ett rikimarke for Maastrichtskulden.

Kalla: Konjunkturinstitutet

Utgiftstaket

Utgiftstaket ar, precis som namnet antyder, ett tak for statens utgifter, och det
infordes 1997. I budgetprocessen sitts utgiftstaket for det tredje tillkomman-
de dret. Det vill sdga, i budgeten for 2025 ingar det att sitta ett utgiftstak for
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2027. I utgiftstaket ingér samtliga av budgetens utgiftsomrdden forutom omrade
26, Statsskuldsrdntor m.m. De takbegransade utgifterna utgor tillsammans med
kommunernas och regionernas utgifter nistan hela den offentliga sektorns to-
tala utgifter.

Utgiftstaket faststalls nominellt for att enkelt kunna foljas upp och for att und-
vika en situation dér offentlig sektor driver pa inflationen. Innan det finanspo-
litiska ramverket kom pa plats var det vanligare att offentlig sektor kompense-
rades retroaktivt for sina faktiska kostnader. Utgiftstaket sitter en dvergripande
budgetrestriktion som ska bidra till att forhindra en 6kning av skatteuttaget pa
grund av bristande utgiftskontroll. Under de tre dr som gar fran det att utgiftsta-
ket fastslds kan det ske forandringar i de omraden som omfattas av taket. Detta
kan krédva en sa kallad teknisk justering av utgiftstaket, da malet dr att budgeten
ska behalla samma stramhet som tidigare beslutats om. Exempel som motiverar
tekniska justeringar dr fordndrade redovisningsprinciper eller nya reformer som
andrar det offentliga atagandet men inte paverkar utgiftstakets omraden.

Nér nivén pa utgiftstaket ska fastslas bor regeringen ta hdnsyn till 6verskotts-
malet, utvecklingen av utgiftstaket i forhallande till BNP-utvecklingen och ut-
vecklingen av de takbegriansade utgifterna i fasta priser.

Riksdagen far dndra ett beslutat utgiftstak, men det ar ovanligt. Som framgér
av Langtidsutredningen har det, med undantag fér pandemin, endast varit ak-
tuellt med justeringar av utgiftstaket (utom tekniska justeringar) vid regerings-
skiften.

Det kommunala balanskravet
Det kommunala balanskravet inférdes ar 2000 och syftar till att stiarka budget-
processen i kommunsektorn. Balanskravet innebér att kommuner och regioner
ska budgetera for ett resultat i balans. Ett eventuellt underskott ska aterstillas pa
tre ar om inte synnerliga skl finns. Balanskravet &r ett minimikrav, och sedan
2005 galler att kommuner och regioner maste striva efter en god ekonomisk
hushallning och faststilla finansiella mél. Vad som dr god ekonomisk hushall-
ning ér inte fastslaget, men i det finanspolitiska ramverket star det att "ett vanligt
forekommande mal dr att ett resultat som motsvarar 2 procent av intdkterna fran
skatter och generella statsbidrag motsvarar god ekonomisk hushallning”. Det
kommunala balansmalet ar en viktig del i regeringens 6verskottsmal eftersom
den kommunala ekonomin ingar i 6verskottsmalet och Maastrichtskulden.
Kommunsektorn far i huvudsak sina intakter fran inkomstskatter. Eftersom
dessa intékter varierar med konjunkturen finns risk for att balanskravet leder till
sa kallade procykliska variationer. Sjunkande skatteintakter skulle behdva motas
med minskade utgifter, vilket riskerar att forvérra en lagkonjunktur och 6ver-
hetta ekonomin i en hogkonjunktur. For att forebygga procykliska variationer
infordes 2013 en mojlighet att under vissa férutsittningar reservera en del av
overskottet i goda tider i sa kallade resultatutjaimningsreserver (RUR), vilka kan
anvandas for att ticka underskott under lagkonjunktur och dérigenom skapa
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stabilitet i konsumtion och sysselsittning dver konjunkturcykeln. Sedan 2024
kommer RUR att fasas ut under en tioarsperiod och ersittas av resultatreserven
(RER). Regelverket for ndr den nya reserven kan tas i ansprak blir lite flexiblare
an tidigare.

Det kommunala balanskravet anger att kommuner ska ha en budget i balans.
Hos SCB finns statistik fran kommuners och regioners resultatrakning sedan
1998 respektive 1999. I figur 3 visas det sammanlagda resultatet som andel av
verksamhetskostnaderna for kommun- respektive regionsektorn. Utifran statis-
tiken far man anse att kommunerna (pa aggregerad nivd) i hogsta grad lever upp
till balanskravet. Regionerna har daremot haft nagra ar med negativa resultat,
bland annat 2023.

Resultat i kommunsektorn
Sammanlagt resultat i kommuner och regioner som andel av
skatteintakter och statsbidrag
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Figur 3. Sammanlagt resultat for kommuner respektive regioner som andel av skatteintikter och
statsbidrag. Kdlla: SCB.

Extern uppfoljning

Finanspolitiken foljs upp pa flera nivaer. Nationellt skots uppfoljning och gransk-
ning av myndigheterna Finanspolitiska radet, Konjunkturinstitutet, Ekonomi-
styrningsverket och Riksrevisionen. Internationellt f6ljs finanspolitiken upp av
flera EU-organ, OECD och Internationella valutafonden.

Oppenhet och tydlighet

For att mojliggora granskning och uppfoljning av finanspolitiken ska redovis-
ningen av finanspolitiken vara transparent och heltickande. Principerna for hur
detta ska ske anges under rubriken 6ppenhet och tydlighet i det finanspolitis-
ka ramverket. Hér definieras vad skrivelser och ekonomiska propositioner ska
innehalla, principer f6r berdkningar och prognoser samt metoder for att berdk-
na finanspolitikens langsiktiga héllbarhet.
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Utvardering av ramverket

Aven om det finns vissa undantag, har reglerna i det finanspolitiska ramverket i
huvudsak efterféljts vdl. Vad blir dd de samhillsekonomiska eftekterna av statens
budgetdisciplin? Hur har det paverkat skuldsattningen, inte bara for staten, utan
for kommunsektorn och hushéllen? Finns det undantrangningseffekter mellan
drift och investeringar? Syftet som anges med ramverket dr att det ska sdkra att
finanspolitiken ar langsiktigt héllbar. Fragan hur ldngsiktig hallbarhet ska defi-
nieras dr dock politisk.

Skuldsattning over tid

Det vanligaste séttet att utvardera ramverket pa ar att bedoma om det har bi-
dragit till att minska den offentliga skuldsattningen, som uppfattades vara det
mest akuta samhéllsekonomiska problemet nar ramverket infordes pa 1990-ta-
let. Sedan ramverket infoérdes har den offentliga sektorns bruttoskuld som andel
av BNP sjunkit med néstan 40 procentenheter, fran cirka 70 procent av BNP till
dagens niva pa ungefir 31 procent av BNP. Med detta matt matt har alltsa ram-
verket tydligt bidragit till att minska den offentliga skuldsdttningen.

I nominella termer har dock skulden 6kat med néstan 500 miljarder kronor.
Delas skulden upp mellan stat och kommunsektor har skulden i statlig forvalt-
ning minskat med néstan 250 miljarder, medan den har 6kat med strax dver
700 miljarder i kommunsektorn. Skulden i pensionssystemet har 6kat marginellt
med drygt 35 miljarder. Figur 4 visar skuldutvecklingen nominellt och som an-
del av BNP.
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Maastrichtskulden
Maastrichtskulden uttryckt i kronor och som andel av BNP
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Figur 4. Tva sdtt att uttrycka Maastrichtskulden.’ Staplarna visar skulden i kronor (vinstra
axeln) uppdelat per sektor och den svarta linjen visar hela skulden som andel av BNP (hogra
axeln). Killa: SCB.

En tydlig trend sedan det finanspolitiska ramverket infordes ar att kommun-
sektorns andel av den offentliga sektorns skuld har okat. Medan statens skuld-
sittning minskat nagot har skuldsdttningen hos kommuner och regioner 6kat
markant, och de utgor snart halva Maastrichtskulden.

Jamfort med vara grannldnder dr den svenska offentliga bruttoskulden lag.
Detta framgar i figur 5. Tyskland, som ofta anses vara ett av de ldnder i Euro-
peiska unionen som har de forsiktigaste lanereglerna, har en offentlig skuld pé
nastan 70 procent av BNP.

Kan skulden bli for 1ag?

Sveriges sjunkande offentliga skuld som andel av BNP vicker fragan om en for
lag skuld kan skapa problem. En alltfor liten marknad for statsobligationer kan
innebdra en utmaning for exempelvis pensionsfonder som 6nskar ha en viss an-
del mer sdkra placeringar. Under inflationsperioden 2022-2024, da centralban-
ker virlden dver snabbt hojde rantorna, fanns det en vilja hos ménga investerare
att ta det sdkra fore det osdkra. Liksom under andra kriser fanns det ocksa en
rorelse mot storre valutor, vilket missgynnade den svenska kronan. Vad som
paverkar vaxelkursen kan analyseras ur ménga infallsvinklar, men en alltfor lag

3 Haér anvédnds SCB och finansrékenskaperna for att berdkna Maastrichtskulden. Har varderas
vissa vardepapper och derivat till marknadsvéarde, medan de i EU:s konvergenskriterier
varderas till utstallt varde. Viss skillnad mot Maastrichtskulden kan darfor forekomma.
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statlig skuldsattning kan missgynna kronkursen i och med att det da finns for
lite statspapper i svenska kronor pa marknaden.

Hér kan man titta pa Norge som med sin gigantiska nettoférmogenhet inte
skulle behova ha nagon skuld 6éver huvud taget, men som dnda valt att halla
skuldsdttningen kring 40 procent av BNP. Det skapar bade mer offentligt hand-
lingsutrymme och ger en tillrackligt djup och likvid marknad for statsobligationer.

Skuldsittning i vara grannlander
Offentlig bruttoskuld som andel av BNP
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Figur 5. Maastrichtskulden som andel av BNP ur ett internationellt perspektiv. Killa: IMF,

Rantekostnader och kreditbetyg

Den ldgre nivén av skuldsittning i forhallande till BNP har bidragit till minskade
rantekostnader. I mitten av 1990-talet utgjorde den offentliga sektorns nettout-
gifter for rantor (rdntekostnader minus rinteintékter) nastan 3 procent av BNP.
I takt med sjunkande skuldsittning har nettoutgifterna sjunkit markant till att
nu utgdra ungefdr 0,1 procent av BNP, vilket framgar i figur 6.* Samtidigt inne-
bér fordelningen inom Maastrichtskulden, ddr kommunsektorn 6ver tid okat sin
skuld medan staten har minskat sin, att en storre del av rantekostnaderna bérs av
kommunsektorn, som i regel ldnar till sémre villkor dn staten.

4 Rantenivaerna har generellt sjunkit sedan 1990-talet, men denna effekt bor vara bortréaknad
har eftersom vi illustrerar nettoutgifterna for réntor, dvs. rantekostnader minus ranteintékter.
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Skuldsattning och rantekostnader
Nettoutgifter for rantor i offentlig sektor och Maastrichtskulden, andel
av BNP
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Figur 6. Nettoutgifter for rintor (vinstra axeln) samt Maastrichtskulden (hogra axeln) sedan
1980, bada som andel av BNP. Killa: IMF och SCB.

Sveriges minskade underskott och ldgre offentliga skuldséttning har ocksa starkt
kreditbetygen. I januari 1995 sinkte kreditvarderingsforetaget Moody’s Sveriges
kreditbetyg till den fjarde hogsta nivan, Aa3 (Dahlberg, 1998). I takt med att de
offentliga finanserna blev allt battre hojdes betyget, och redan 2002 gav Moo-
dy’s Sverige hogsta mojliga kreditbetyg, Aaa (Di, 2002). 2004 f6ljde de tva andra
marknadsledande kreditvirderingsforetagen Standard & Poor’s och Fitch samma
exempel och hojde Sveriges kreditbetyg till hogsta mojliga (Schiick, 2004. SvD,
2004). Kommunernas framsta kreditgivare, Kommuninvest, har sedan 2015 haft
hogsta kreditbetyg hos de storre kreditvarderingsféretagen (Kommuninvest).

Samtidigt som Sverige sedan tjugo ar tillbaka haft hogsta mojliga kreditbetyg
har efterfragan i svensk ekonomi forsvagats av dels finanskrisen 2008 och dels
pandemin 2020-2022. En konsekvens av den svaga efterfragan var en mycket
lag inflation mellan aren 2009 och 2022. Riksbanken gjorde sitt for att hoja in-
flationen och vi hade minusranta i Sverige 2015-2019. Sett i efterhand hade det
sannolikt lett till ett battre resursutnyttjande och stirkt efterfragan i ekonomin
pa ett mer jamlikt sitt om finanspolitiken i stéllet for penningpolitiken hade
varit mer expansiv. Krona-for-krona-politiken blev kontraproduktiv i en miljo
av lag inflation och laga rantor. Givet att kreditbetygen, som avgér villkoren for
lan, redan var i topp samtidigt som savil konjunkturella som realekonomiska
faktorer tydligt pekade mot ett behov av mer statliga investeringar, kan det tidiga
2010-talet betraktas som nagon slags brytpunkt for nar det finanspolitiska ram-
verket slutar "tjana Sverige val”.

Nettoformogenhet — ett battre matt an skuld

I diskussionen om ramverket ar det stort fokus pa skuldnivan. Men minst lika
viktig ar tillgdngssidan, det vill sdga den finansiella nettoférmogenheten. For att
gora en jamforelse med ett hushall: Det dr stor skillnad pa tva hushéll som har
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ungefdr samma inkomster och konsumtion men dir den ena bor i hyresritt och
den andra har édrvt en bostad i ett attraktivt ldge. Den senare ar per definition
rikare. Hér finns det delar i ramverket som riskerar att leda till beslut som kan
missgynna tillgangssidan, men som kan se ut att minska skuldsattningen.

De senaste tre decennierna har den finansiella nettoférmogenheten forbitt-
rats markant. Om sociala trygghetsfonder (pensionssystemet) inkluderas har of-
fentlig sektor en finansiell nettoférmdgenhet pa knappt 1 900 miljarder kronor,
motsvarande 30 procent av BNP. 1996 6versteg skulderna vara tillgdngar med
500 miljarder kronor, vilket innebar en nettoskuld pa drygt 26 procent av BNP. I
figur 7 illustreras utvecklingen i hela den offentliga férvaltningen och per sektor.
Det dr framfor allt den statliga forvaltningen och de sociala trygghetsfonderna
som bidragit till den positiva utvecklingen, medan den ar of6érédndrad eller ndgot
negativ i kommuner och regioner. I kronor dr nettoférmogenheten férdelad pa
1 918 miljarder i pensionssystemet, 227 miljarder i statlig forvaltning och en net-
toskuld pa 267 miljarder i kommunsektorn. Utan pensionssystemet har offentlig
sektor saledes fortfarande en nettoskuld pa 40 miljarder kronor (SCB, 2024).

Finansiell nettoformogenhet i offentlig sektor
Finansiell nettoformdgenhet som andel av BNP per sektor
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Figur 7. Den offentliga sektorns finansiella nettoformégenhet som andel av BNP. Respektive
sektors netto illustreras i staplarna. Killa: SCB.

Sedan mitten av 1990-talet har den finansiella nettoférmogenheten som andel
av BNP i offentlig forvaltning ckat med ndstan 60 procentenheter. Betyder det
att vi genom ramverket och dverskottsmélet sparat motsvarande 60 procent av
BNP sedan dess? Nej, nettoformogenheten paverkas férutom av sparandet dven
av avkastningen pa tillgangarna vi dger.

Delrapport 2: De samhallsekonomiska effekterna 19



Arena |ldé, maj 2024

Sedan utgangen av 1995 har den finansiella nettoférmégenheten i offentlig
sektor vuxit med 2 376 miljarder kronor. Fordelat per sektor har nettoformo-
genheten 0kat med 1 547 miljarder i pensionssystemet och 1 058 miljarder i den
statliga forvaltningen, medan den har minskat med 229 miljarder i kommunsek-
torn. Det totala finansiella sparandet i hela den offentliga sektorn uppgick under
samma period till 133 miljarder kronor, motsvarande ungefar 5,5 procent av den
totala formogenhetsutvecklingen. Utan pensionssystemet uppgar den offentliga
sektorns formogenhetsokning till 829 miljarder och det finansiella sparandet till
ett underskott om 67 miljarder kronor. Trots dessa underskott har alltsa formo-
genhetsutvecklingen, tack vare kraftiga vardeokningar i tillgangsposterna Aktier
och andra dgarandelar och Ovriga obetalda/forutbetalda inkomster och utgifter,
varit vildigt positiv.

Nedbrytningen av féormogenhetsutvecklingen visar pa tva viktiga saker. Forst
och framst att majoriteten av den positiva utvecklingen kommer fran pensions-
systemet; utan pensionssystemet har offentlig sektor fortfarande en liten net-
toskuld. Direfter, och kanske viktigast, blir det tydligt att 6verskottsmalet och
det finansiella sparandet haft en minimal eller - om man bortser fran pensions-
systemet — till och med negativ effekt pa formdgenhetsutvecklingen. Det som
drivit den positiva formogenhetsutvecklingen ar pensionssystemet och varde-
stegringar pa tillgdngarna vi dger, inte 6verskottsmalet.

Tas inte tillgangssidan i beaktande vid berdkning och bedémningar av lang-
siktigt hallbar finanspolitik, finns det en risk att utforsaljningar av statliga, el-
ler kommunala, tillgangar framstir som nagot 6nskvért eftersom det i stunden
minskar skuldnivén, eller ger utrymme for andra satsningar (till exempel skat-
tesankningar). Den typen av utforséljningar riskerar att bli dyrare pa sikt och
minskar den demokratiska kontrollen 6ver samhallskritisk infrastruktur. Tydli-
ga exempel pa detta dr utforsdljningar av kommunalt dgda fastigheter, som kom-
munen sedan hyr tillbaka. For det politiska styret kan det innebéra en pluspost i
budgeten just det dret, men fér kommunens medborgare blir det en forlustaffar
i langden. Det finns i dagsldget inget i ramverket som hindrar kortsiktiga utfor-
sdljningar av det slaget.

For att aterigen gora en hushallsliknelse: For den som dger ett hus dr det na-
turligt att ha en buffert om taket gar sonder. Det skulle inte framsta som logiskt
att lata vatten lacka in i huset med argumentet att det inte gar att pausa sparandet
eller anvanda sparade medel. Sa fungerar dock ramverket for staten i dag. Ram-
verket tar inte tillracklig hansyn till tillgdngssidan av den svenska ekonomin.

Kommunsektorn

Ar kommunernas ckade skuldsittning ett uttryck for att mer ansvar viltras ver
pa dem nér staten har begransats av stramare regler? Sannolikt ja, av tva skal: 1.
Det dr bara pa kommunal nivé som lanefinansierade investeringar tillats, efter-
som de till skillnad fran staten har en investeringsbudget skild frén driftsbudge-
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ten. 2. En stor del av den infrastruktur som vartefter passerar sin tekniska livs-
langd och kraver nyinvesteringar eller reinvesteringar, var tidigare féremal for en
storre statlig medfinansiering. Exempel pa det ér vatten- och avloppsnitet och
bostadsbyggandet (ddr minskad statlig medfinansiering dven inverkat negativt
pa hushallens skuldsittning). Aven andra kommunala fastigheter har historiskt
byggts med hjélp av statliga bidrag, till exempel badhus som é&r bland de dyraste
och mest komplexa fastighetsbyggen en kommun kan ata sig.

De forsta aren efter inférandet av det finanspolitiska ramverket stod kom-
munsektorn for ungefir 35 procent av de totala offentliga investeringarna. De
senaste aren har de statt for 45--53 procent av de offentliga investeringarna, sa
de har onekligen okat sin andel.

Vad siger ekonomicheferna?

Kommunerna i urvalet har vitt skilda forutsattningar. Norsjo kommun med
knappt 4 000 invanare omfattas av samma krav pa offentlig service som Stock-
holm med néstan en miljon invanare. Flens kommun utmanas av att ha en re-
lativt liten centralort och en stor del av befolkningen utspridd pa andra tétorter
som Malmkoping, Bettna och Sparreholm. Skelleftea praglas av tillvaxt vilket
gor investeringar enklare, men mycket ansvar for industrins grona omstéllning
hamnar hos den enskilda kommunen. De totala skattesatserna i urvalet skiljer
sig mellan 30,36 procent i Stockholm och 34,7 procent i Norsjo. Aven méjlighe-
ten till andra intaktskéllor varierar, till exempel kommer en inte oviktig del av
Skellefteas intakter fran det kommunala energibolaget Skelleftea Kraft.

Trots skillnaderna i forutsattningar édr det tva tydliga utmaningar som ndmns
av alla kommuner, investeringsbehoven och den demografiska utvecklingen.’
Generellt giller att drift prioriteras fore investeringar, vilket lett till en inves-
teringsskuld. Mdnga kommuner nimner badhus, VA-nit och fastigheter som
omraden med investerings- eller reinvesteringsbehov.

Flera kommuner menar att staten behover ta ett storre ansvar vid omfattande
infrastrukturprojekt. Viag- och jarnvagssatsningar stiller stora krav pa de beror-
da kommunerna att anpassa sin egen infrastruktur, nér till exempel en forbifart
eller ny jarnvégsstrackning byggs. Hamnar och flygplatser som i méanga fall ar
av stort intresse for hela Sverige faller pa kommunen att utveckla och forvalta,
utan stod fran staten. Ett annat omrade ddr mer ansvar hamnat hos kommuner-
na dr beredskap. Mycket resurser skjuts till forsvaret, men fran kommunalt hall
upplever man inte samma stottning for den civila beredskapen trots stora inves-
teringsbehov i allt fran skyddsrum till redundans i samhallskritisk infrastruktur.

Samtliga kommuner i urvalet har demografiska utmaningar. I Skellefteas fall
hénger de samman med en snabb inflyttning i och med en ny fabriksetablering,
i 6vriga kommuners fall — dven Stockholms - beror de pa en aldrande befolk-
ning och firre barn dn tidigare befolkningsprognoser, vilket pa sikt leder till

5 Stallda fragor finns med i bilaga 1.
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en allt hogre forsorjningskvot. Detta dr en utmaning for hela Sverige. Trots en
okad folkméngd har det inte f6tts sa fa barn i Sverige pa tjugo ar enligt SCB:s be-
folkningsstatistik. Kommunerna Norsjo och Flen vittnade ocksa om svérigheten
att fa folklig acceptans for centralisering av exempelvis dldreomsorg och skola
kopplat till férdndringar i befolkningssammanséttningen. Hér finns en tydlig
skillnad mellan forvantan hos befolkningen och kommunens faktiska ekono-
miska forutsattningar. Det riskerar att leda till hogre driftskostnader som i sin
tur tranger undan nddvandiga investeringar.

Aven avseende vilfirdspolitiken anser flera kommuner att staten tydligare be-
hover kompensera for skillnader i strukturella férutsittningar, om kommunerna
ska kunna vénda en avfolkningstrend och undvika dnnu hégre kommunalskat-
ter. Det har &r ett viktigt skal att se dver statsbidragen och det kommunala ut-
jamningssystemet. En urholkad offentligt finansierad vélfard i kombination med
allt hogre skatter riskerar annars att bli en negativ spiral som okar utflyttningen
och ytterligare forsaimrar skatteunderlaget. En mer forutsigbar utformning av
statsbidragen till kommunerna har 4ven lyfts fram av Langtidsutredningen som
en viktig konkjunkturstabiliserande dtgard (SOU 2023:91).

Ingen av de tillfragade anser att det finanspolitiska ramverket i sig dr ett pro-
blem, men hur ramverket tolkas varierar. Att ta en stor investeringspost i dag for
att pa sikt fa ned kostnaderna genom att ha ldgre ranta och avkastningskrav jam-
fort med en privat aktor ér en sjdlvklarhet i en kommun, samtidigt som offent-
lig-privat samverkan lyfts som en méjlighet i en annan kommun. Att ramverket
inte problematiseras i storre utstrackning av de svarande kan ocksa tolkas som
att det helt enkelt dr en stark norm och den lagbundna verklighet kommunala
tjanstemdn har att forhalla sig till. Det kan ocksa tolkas som att reglerna i sig
inte ar det storsta problemet, utan att det mer handlar om gransdragningar for
kommunalt respektive statligt ansvar.

Hushallen

Sedan inférandet av ramverket har den ekonomiska situationen for hushallen
utvecklats olika. Inkomsterna har ¢kat i samtliga inkomstgrupper, sarskilt bland
dem med hogre inkomster. Skatterna har sjunkit, vilket bidragit till hogre dispo-
nibel inkomst fér manga grupper, men det har ocksd minskat omférdelningen
i samhillet. Med héjd tagen for den minskade offentliga sektorn och dess om-
fordelande effekt har den disponibla inkomsten i de ldgsta inkomstgrupperna
faktiskt minskat (Kallifatides och Sjoberg, 2023).

Samtidigt som den offentliga skulden minskat har hushallens skulder okat
kraftigt, vilket syns i figur 8. Den 6kade privata skuldsattningen bestar framfor
allt av 1an till bostdder, och har har finanspolitiken och ramverket bidragit till ut-
vecklingen. Slopad fastighetsskatt och obefintligt stod till bostadsbyggande har
trissat upp fastighetspriserna. Samtidigt kan den laga offentliga skuldséttningen
ha pressat marknadsriantorna nedat, vilket ytterligare drivit pa fastighetspriserna
och ddrigenom den privata skuldséttningen.
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Hushallens skulder
Hushallens skulder som andel av BNP
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Figur 8. Hushdllens skulder som andel av BNP. Killa: SCB.

Gor ramverket det for enkelt att sinka skatter?

Fran socialdemokratiskt hall brukar det framsta argumentet for ett bibehallet
overskottsmal/saldomal vara att det dr en garanti mot ofinansierade skattesank-
ningar fran hogern. Trots det dr det just skattesainkningar som mer dn nagot
annat praglar finanspolitiken sedan ramverkets inforande. Skatternas andel av
BNP har sedan 1996 fallit med 6ver 7 procentenheter, vilket med dagens BNP
motsvarar over 450 miljarder kronor (SCB, 2024). Givetvis har denna relativa
minskning av resurser till offentlig sektor lett till negativa effekter pa den service
och de tjanster som erbjuds. En viss del kan hérledas till lagre ranteutgifter, men
till exempel har utgifterna for sjukdom och funktionsnedsittning i socialférsak-
ringssystemet sdnkts markant, vilket syns i figur 9.
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Vart kommer skattesankningarna fran?
Utgiftsminskningar och intaktsminskningar i offentlig sektor, som andel
av BNP
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Figur 9. Sveriges utgifter for sjukdom och funktionsnedsdttning och nettoutgifterna for rintor

som andel av BNP (vinster axel), samt skatternas andel av BNP (higer axel). Killa: SCB och
Forsdkringskassan.

Som ndmndes inledningsvis dr idéer om ansvarsfull finanspolitik tydligt po-
litiska. Det finns starka politiska trender som nyliberalismens genomslag pa
1980-talet som bidragit till privatiseringar, skattesiankningar och ett allméint
misstankliggorande av offentligt dgande och individer som 4r beroende av of-
fentliga stodsystem. Men en viktig del av ramverket som sannolikt bidragit till
att skattesankningar snarare dn skattehdjningar préglat finanspolitiken ar utgift-
staket. Avstandet mellan behoven inom de verksamheter som berdrs och de fak-
tiska besluten om de finansiella ramarna har genom utgiftstaket ckat. Fran ena
aret till det andra kan ett utgiftsomrade plotsligt belaggas med stora besparings-
krav, for att gora utrymme for skattesdnkningar.

Om det innan ramverket fanns ett problem med att bristande kostnadskontroll
tvingade fram skattehdjningar, dr problemet nu det omvénda: skattesainkningar
tvingar fram nedskirningar i andan av att “intdkter och utgifter ska méta var-
andra”. Om det tidigare var mer av utgifter forst, intakter sedan, har nuvarande
ramverk alltsa vant pa ordningen: forst intékter, sedan utgifter. Argumentet att
ramverket skulle utgora en skold mot skattesankningar tycks alltsa vara felaktigt.
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Balans mellan expertstyre och demokratiskt inflytande

De demokratiska aspekterna av budgetreglerna ska inte forringas. Extern upp-
foljning och dppenhet och tydlighet dr viktiga delar av det finanspolitiska ram-
verket. Nar fordndringar av ramverket nu diskuteras finns det en vilja att sikra
att generosare budgetregler ska anviandas for just produktiva investeringar. Det
finns ocksd en diskussion om att det ar svart, och att staten (till skillnad fran
kommunerna) inte kan ha en egen investeringsbudget darfor att folk politiskt &r
oense om vad som dr att betrakta som en investering.

Det ér a ena sidan viktigt att det finns ett regelverk, gemensamma spelregler
om man sa vill, som giller oavsett politisk firg pa regeringen, samt att det finns
en extern och oberoende granskning av regelefterlevnaden. Det blir ett sitt att
skapa spérrar for politiken, vilket man kan diskutera om det &r bra eller daligt.
For det maste a andra sidan finnas respekt for véljarnas prioriteringar. I langden
ar det viktigt for att bibehalla viljarnas fortroende for politikens formaga att 16sa
samhallsproblem.

Ett finanspolitiskt ramverk kan darfor aldrig vara ett mél i sig, det méste vara
ett medel for att uppna nagot annat. For att uttrycka det lite raljant - ingen kom-
mer tacka politikerna for att de har gatt med 6verskott i statskassan om jarn-
vagen samtidigt sparar ur, om det saknas skyddsrum nér Ryssland invaderar
eller om det plotsligt lacker in avloppsvatten i kranen. Ramverket far inte bli
sa styrande eller detaljerat att det hammar regeringens mojligheter att sétta sin
egen prégel pa den ekonomiska politiken, eller anpassa den utifran fordndrade
forutsattningar.
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Diskussion och slutsats

Sedan inforandet av det finanspolitiska ramverket har den finansiella stallningen
i offentlig sektor stirkts. Rénteutgifterna som andel av BNP har dirmed minskat
markant, vilket har skapat utrymme for andra satsningar. Detta utrymme har i
forsta hand anviénts for skattesinkningar. Aven ofinansierade skattesainkningar
pé bekostnad av vilfirdsdtaganden har forekommit, inte minst pa socialférsak-
ringsomradet. Det dr ocksa tydligt att under samma period som statens skuld
har minskat, har kommunsektorns och hushallens skuld dkat.

Den positiva finansiella utvecklingen har framfor allt skett pa statlig niva och
utvecklingen i kommunsektorn dr mer tudelad. Skulderna har 6kat markant,
aven om nettoskulden ar ofordndrad eller bara nagot storre dn 1996. Flera av de
investeringsbehov som pavisats i forra rapporten ligger inom kommunsektorns
ansvar. I manga kommuner dr det mycket osannolikt att kommunen pa egen
hand ska klara av att finansiera dessa investeringar utan att det leder till un-
dantringning av ordinarie samhallsservice. Dartill kommer det rent ekonomiskt
irrationella i att lagga 6ver finansieringsansvaret pd kommunerna, som lanar
dyrare dn staten. Utvecklingen med 6kad kommunal skuldséttning dr olycklig
bade eftersom statens finansieringskostnader ar lagre &n kommunsektorns och
for att forutsdttningarna for en progressiv beskattning efter barkraft ar battre pa
statlig niva.

En annan fraga att fundera kring r hur de olika skuldsattningsnivéerna i oli-
ka kommuner ska hanteras. Att vi bland Sveriges tio mest skuldsatta kommuner
aterfinner bade landets rikaste och nagra av de fattigaste kommunerna speg-
lar att skuld pé intet sdtt &r synonymt med ekonomisk utveckling. I den man
de sammanfaller dr det snarare landets tillvixtkommuner som préglas av hogre
skuldséttning. Men i frdga om kommunerna med svag finansiell stillning ar det
viktigt att kunna sarskilja ndr en hog skuld dr en spegling av olyckliga politiska
beslut och nir det mer dr en frdga om att kommunernas skilda férutsittningar
understryker behovet av en starkare statlig utjamning. Var bedomning ér att det
till stor del kokar ned till vilken politisk ambitionsniva for levnadsstandard och
samhillsservice som ska rdda i Sverige, oavsett var i landet man bor, och att det
finns betydande klyftor mellan stad och land i detta avseende. I Norge finns en
betydligt starkare s& kallad distriktspolitik och statlig ekonomisk utjamning dar-
for att det dér finns en stark politisk uppslutning kring att hela landet ska leva.

Nettoformogenheten i pensionssystemet har 6kat och det finansiella sparan-
det i sektorn ér fortfarande positivt, om dn mindre &n i borjan av 2000-talet. Att
pensionssystemet finansiellt sett dr langsiktigt hallbart samtidigt som nettoutta-

26 | Skuggoversyn finanspolitiska ramverket



Arena ldé, maj 2024

get varierar dver generationer dr ett skal till att det inte borde inga i 6verskotts-
malet. Motiveringen att det dverensstimmer med stabilitets- och tillvaxtpaktens
rapporteringskrav maste anses vara i enklaste laget. Att en ldngsiktigt hallbar
finanspolitik ska nas med ett 6verskottsmal som plotsligt blir ett underskottsmal
bara for att vi har stora uttag ur pensionssystemet dr att gora regelverket onodigt
krangligt for medborgarna. Dessutom framgar det att det finansiella sparande
som Sverige haft sedan ramverkets inforande vinds till underskott om det posi-
tiva bidraget frdn pensionssystemet tas bort. Att det trots det finansiella under-
skottet skett sa omfattande skattesdnkningar gar inte att tolka pa annat sétt 4n att
skattesdnkningarna var ofinansierade.

Overskottsmalet och det finansiella sparandets minimala, eller till och med
negativa, effekt pa formogenhetsutvecklingen vicker fragan om dessa pengar
kunde ha gjort mer nytta for samhéllet ndgon annanstans 4n i finansiella till-
gangar. Om det finansiella sparandet anvints till investeringar i infrastruktur
eller till att starka socioekonomiskt svaga omraden skulle sannolikt dven det ha
haft en positiv avkastning. Aven om historisk utveckling inte dr en garant for
framtida utveckling, visar det att ett negativt finansiellt sparande inte behover
vara lika med en negativ formogenhetsutveckling. Det framgar séledes tydligt att
ett forsiktigt underskott som riktas till tillvaxtskapande satsningar absolut inte
innebdr en oansvarig finanspolitik.

Det finns i dag fa nationalekonomer som fortsatt foresprakar ett dverskotts-
mal i ett 1dge dar Sverige har en lag statsskuld och stora behov av statliga investe-
ringar. Tvdrtom hors en ndrmast unison kor for mer lanefinansierade offentliga
(statliga) investeringar fran savil Finanspolitiska radet och Langtidsutredningen
som niringslivets, kommunsektorns och foreningsrorelsens framsta foretradare.
Det tyder pa att ramverket av i dag mer &r en politisk kultur dn ett resultat av
expertstyre eller f6r den delen viljarnas krav.

Investeringsbehoven kan inte motas med nuvarande ramverk

I foregdende rapport gjordes ett forsok att uppskatta Sveriges investeringsbehov.
Rapporten kom fram till att behoven ar som storst under de kommande aren
och att vi redan inom en tioarsperiod kan klara av den storsta delen av investe-
ringspuckeln. Som hogst skulle de drliga investeringarna med offentliga medel
behova 6ka med ungefér 3,5 procent av BNP.

I dag finns genom det finanspolitiska ramverket tva sitt for offentlig sektor att
finansiera dessa investeringsbehov. Det forsta dr genom omprioriteringar eller
motsvarande kostnadsminskningar pa ett annat utgiftsomrade. 3,5 procent av
BNP motsvarar ungefar 15 procent av statsbudgeten, sa en sadan losning skul-
le kriva harda prioriteringar och besparingar. A andra sidan skulle en sadan
prioritering vara lattare om skatteutgifter, i enlighet med nuvarande ramverk,
redovisades pa utgiftssidan.

Ett annat sétt att mota investeringsbehoven dr att hoja skatteintakterna. Skat-

Delrapport 2: De samhallsekonomiska effekterna | 27



Arena |ldé, maj 2024

tenivan har successivt sjunkit sedan 1990 och ur ett historiskt perspektiv finns
absolut marginal for att genom skattehdjningar finansiera investeringarna. Att
tillfalligt hoja skatterna for att finansiera investeringar som kommer flera kom-
mande generationer till del &r dock orittvist och ekonomiskt sett en ineffektiv
16sning.

Ett tredje alternativ for att finansiera de investeringar som behdovs dr att tillata
den offentliga sektorn att ha ett negativt finansiellt sparande. Det kan ske genom
avyttring av finansiella tillgangar eller genom upptagning avlan. Med nuvarande
ramverk tillats ingen av dessa l0sningar. Finansministrar fran bade hoger och
véanster brukar ofta tivla om vem som sparat mest i ladorna, vilket forstas kan
vara sunt. Att spara ihop pengar for att sedan finansiera en investering ar for-
stas mindre riskfyllt 4n att lana. Huvudproblemet med nuvarande ramverk &r att
inte ens det 4r mojligt, eftersom det skulle innebara underskott under aren som
investeringarna gors, trots att man under flera ar sparat ihop en buffert just for
detta andamal.

Givet borgerlighetens ovilja att hoja skatter och de rodgronas ovilja att skdra
i det offentliga atagandet dr svaret pa om investeringsbehoven kan motas med
dagens ramverk alltsa nej. Det betyder inte att budgetregler per definition ar dé-
ligt eller att alla samhillsekonomiska misslyckanden kan skyllas pa ramverket.
Men forutom att vara ett uttryck for budgetdisciplin, som de flesta ar dverens
om ar nagot positivt, tycks tillimpningen av ramverket demonstrera ett statligt
tillbakadragande fran manga av de omraden vi tidigare har betraktat som sjalv-
klara nationella angeldgenheter och fran fordelningspolitiska atgarder, samt en
ekonomisk riskforskjutning fran staten till kommuner och hushéll. Det finns
darfor skal att inte bara modernisera budgetreglerna for att klara dagens investe-
ringsbehov, utan dven vicka en storre debatt om vad vi ska med staten till.
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Bilagor

1. Fragebatteri kommun- och ekonomichefer

»  Vilka ar kommunens storsta ekonomiska utmaningar?

»  Hur ser kommunens finansiella stillning ut? Relation mellan skulder och
tillgdngar.

»  Vad dr fraimsta orsaken till att kommunen &r sa hogt/lagt skuldsatt?
»  Har ni nagon stor investering framfor er eller bakom er?
»  Vad hindrar er att investera?

»  Kommer ni att hoja skatten eller har ni nyss hojt skatten for att klara att
upprétthalla nuvarande niva av service och valfard?

»  Finns det planer pa att ldgga ned eller har ni nyligen lagt ned kommunal
verksambhet for att halla budget?

»  Finns det planer pd att sélja ut eller har det nyligen sélts ut kommunala
tillgangar? Var/dr budgetrestriktioner en faktor i beslutet?

»  Tvingas ni att prioritera mellan bort drift till férman f6r investeringar, eller
vice versa?

»  Begrdnsas ni av det finanspolitiska ramverket som det ser ut i dag? Vilka
delar begransar er?

»  Ser ni omraden dér staten borde axla en storre del av finansieringen?

30 Skuggoversyn finanspolitiska ramverket






arena ideée

Arena |dé ar en progressiv och partipolitiskt obunden tankesmedja med medborgar-
och léntagarperspektiv. Vi finansieras av fackféreningsrorelsen och ar en del av den

ideella féreningen Arenagruppen. Arena ldé fokuserar pa fragor som ror arbetsmark-
naden, ekonomisk politik, valfard och demokrati.
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