Bilaga 4

Tillimpningen av
ramverket tor
tinanspolitiken







PROP. 2012/13:100 BILAGA 4

Bilaga 4

Tillimpningen av ramverket tor
finanspolitiken

Innehallsférteckning

INLEANING vttt ettt ettt ettt b b 5
Tillimpningen av systemet med utgiftstak ......ccccevevereeeurnnincneeeerreccceie, 5
BudgetprocesskOmMMITIEN c.c.cueiririrerieieieieieieieieeieeee ettt 6
Riskanalys av statens garantier och utlining........cccccocueueininiicciinnninccceinenes 7






Inledning

Regeringen redovisade i skrivelsen Ramverk for
finanspolitiken sin avsikt att fortlopande folja
upp efterlevnaden av  det finanspolitiska
ramverket 1 den ekonomiska virpropositionen
och 1 drsredovisningen  fér  staten.
Finansutskottet stillde sig positivt till detta och
sdg det som ett inslag 1 en process for att
ytterligare stirka trovirdigheten for det
finanspolitiska ramverket (skr. 2010/11:79, bet.
2010/11:FiU42).

Det svenska finanspolitiska ramverket har
klarat finanskrisens prévningar. Ramverket
bidrog tll att betydande 6verskott sikrades i
goda tider si att kraftfull stabiliseringspolitik
kunde dimpa krisens effekter utan att stora
underskott byggdes upp. Erfarenheterna av
statsfinansiella kriser visar pd vikten av att det
finns  tydliga budgetpolitiska mal  och
restriktioner ~ samt  en  vil  utformad
budgetprocess for att bevara fortroendet for de
offentliga finanserna.

Regeringen bedémer att den agerat 1 enlighet
med det finanspolitiska ramverket. I denna
bilaga redovisas regeringens arbete kring det
finanspolitiska ramverket. Arbetet omfattar
tillsittandet av en parlamentarisk kommitté for
att gdra en Oversyn av budgetprocessen i syfte
att stirka det budgetpolitiska ramverket.! Bland
annat ska kommittén gora en oversyn av det
medelfristiga perspektivet i det budgetpolitiska
ramverket utifrdn behovet av stabilitet och av att
kontinuerligt kunna utveckla ramverket. Vidare
beskrivs kortfattat Riksgildskontorets &rliga
riskanalys av statliga garantier och krediter.
Regeringen redogér dirtill fér sin syn pd
tillimpningen av systemet med utgiftstak.

Tillampningen av systemet med utgiftstak

I budgetpropositionen fér 2013 wuttalade
regeringen att den avsig att dterkomma till
riksdagen med 6verviganden kring om det ir
onskvirt att oka flexibiliteten 1 systemet med

I Det budgetpolitiska ramverket 4r en del av det finanspolitiska
ramverket. Det omfattar en stram statlig budgetprocess, ett
Sverskottsmal for den offentliga sektorn, ett utgiftstak for staten och

3lderspensionssystemets utgifter samt ett kommunalt balanskrav.
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utgiftstak (prop. 2012/13:1 Forslag till statens
budget,  finansplan  och  skattefrigor).
Utgiftstaket ir en fundamental del av uppifrin
och ned-perspektivet 1 budgetprocessen. Genom
att vara en fast begrinsning foér de statliga

utgifterna ger utgiftstaket regeringen och
riksdagen stod att  hantera det latenta
utgiftstryck som uppstdr 1 den politiska

processen. Utgiftstaket minskar t.ex. risken att
tllfilligt héga inkomster 1 ett lige med hogt
resursutnyttjande anvinds foér att finansiera
permanent hégre utgifter. Genom att pd detta
sitt frimja en kontrollerad utgiftsutveckling blir
utgiftstaket ett effektivt verktyg for att uppnd
overskottsmilet  och  langsiktigt  h&llbara
offentliga finanser. En avgérande egenskap for
att utgiftstaket ska kunna uppfylla denna roll ir
att det normalt inte indras efter att det
faststillts.

Det finns emellertid inga formella hinder for
riksdagen att besluta om att ompréva ett tidigare
faststillt utgiftstak (bet. 1995/96:FiU10). Utan
en sidan ordning skulle en ny regerings
mojligheter att  genomféra férindringar 1
finanspolitiken  kraftigt  begrinsas  och
finanspolitiken skulle inte heller kunna anpassas
till nya, helt indrade yttre forutsittningar.

Det medelfristiga perspektivet ir en visentlig
del av uppifran och ned-perspektivet som bidrar
till att beslutet om utgiftstaket fattas 1 samklang
med ekonomins produktionsférmiga och en
godtagbar nivd pd det samlade skatteuttaget. Att
beslutet om utgiftstaket baseras pd prognoser for
sd lang sikt som tre till fyra dr, kan dock medféra
problem fér utformningen av stabiliserings-
politiken 1 ett lige dir en mycket stor ovintad
storning  (t.ex. en finanskris) gor att
finanspolitiken behdver axla ett storre ansvar.

I regeringens tillimpning av utgiftstaket ingdr
att limna ett utrymme under utgiftstaket som
inte budgeteras, i syfte att utgifterna ska kunna
tillitas ©ka vid oférutsedda hindelser. Storleken
pd denna sikerhetsmarginal, den s.k. riktlinjen
for budgeteringsmarginalens minsta storlek, ir
anpassad foér att rymma effekterna av de
automatiska stabilisatorerna dven i en betydande
ekonomisk kris. Det betyder att utgiftstaket inte
begrinsar de utgiftsforindringar som per
automatik  féller av  en  djup  kris.
Sikerhetsmarginalen ir emellertid inte med
nddvindighet anpassad fér den diskretionira
finanspolitiken,  utéver de  automatiska
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stabilisatorerna, som det kan finnas skil att
bedriva i stabiliserande syfte.

N ska finanspolitiken anvindas i stabiliserings-
politiskt syfte?

For att finanspolitiken ska kunna bidra all att
stabilisera konjunkturen ir det en férutsittning
att de offentliga finanserna tnjuter fértroende
och ir l&ngsiktigt hallbara. Tappar finans-
marknaden, hushillen och féretagen fértroendet
for de offentliga finanserna blir de finans-
politiska 3tgirderna som vidtas 1 stabiliserings-
politiskt syfte mindre effektiva. Vid stérningar
som paverkar efterfrigeliget 1 ekonomin rider
normalt sett inget motsatsférhillande mellan att
stabilisera  sysselsittningen och inflationen.
Finanspolitiken bidrar vid sddana stérningar till
konjunkturstabilisering ~ frimst genom  de
automatiska och semiautomatiska stabilisa-
torerna (t.ex. arbetsmarknadspolitiska program).
Finanspolitiken har dessutom, till skillnad frén
penningpolitiken, en roll att spela nir det giller
att hantera specifika problem som kan uppsta 1
ekonomin 1 samband med en stérre och
utdragen konjunkturnedging. Det kan exempel-
vis handla om att forstirka arbetsmarknads-
politiska dtgirder av olika slag eller hantera olika
fordelningspolitiska konsekvenser som uppstir 1
kolvattnet av en djup ligkonjunktur. Vid storre
efterfrigestorningar kan finanspolitiken behova
stotta penningpolitiken mer aktivt, exempelvis
genom infrastruktursatsningar eller stéd till
kommunsektorn.

Omfattande konjunktursvingningar dr kostsamma
Stora svingningar i1 den ekonomiska aktiviteten
riskerar att leda tll héga samhillsekonomiska
kostnader genom att de har en negativ effekt pd
investeringar, produktivitet och sysselsittning.
Eftersom stora investeringar 1 allminhet inte kan
tas tillbaka tenderar de att minska nir
osikerheten om den ekonomiska utvecklingen
okar. En kraftig lagkonjunktur riskerar att sl3 ut
produktivt kapital (maskiner och byggnader) nir
foretag gdr 1 konkurs. Perioder med hog
arbetsldshet kan vidare leda till ligre kompetens
och dirmed sjunkande produktivitet hos de som
blir arbetslosa, vilket pd sikt kan leda till
varaktigt ~ hogre  arbetslgshet.  Kraftiga
konjunktursvingningar och stora variationer i
inflationstakten forsimrar dessutom forutsitt-
ningarna fér hushdll och féretag att fatta
rationella beslut.

Slutsats

Regeringen anser att utgiftstaket dr ett viktigt
verktyg for att uppritthdlla ldngsiktigt hallbara
offentliga finanser. For att sikerstilla en effektiv
budgetpolitik som stddjer hdllbara finanser bér
utgiftstakets nivd normalt ligga fast efter att det
faststillts av riksdagen. De samhillsekonomiska
kostnaderna av att rubba denna ordning kan pi
sikt bli stora. Vid storre efterfrigestdrningar kan
dock finanspolitiken behéva stdtta penning-
politiken mer aktivt. Eftersom det inte finns
nigra formella hinder for riksdagen att besluta
om en dndring av ett tidigare faststillt utgiftstak
medger den etablerade ordningen med utgiftstak
att finanspolitiken kan anpassas till nya, helt
indrade yttre forutsittningar, givet att de
offentliga finansernas lingsiktiga hillbarhet inte
dventyras. Samtidigt ir det avgorande for det
lingsiktiga fortroendet foér de offentliga
finanserna att eventuella dndringar av faststillda
nivier pd utgiftstaket sker mycket sillan. Mot
bakgrund av detta anser regeringen att redan
faststillda utgiftstak 1 sillsynta fall kan behéva
indras om det ir en forutsittning for att limplig
stabiliseringspolitik ~ ska  kunna  bedrivas.
Nuvarande system med utgiftstak medger en
sddan flexibilitet.

Budgetprocesskommittén

Regeringen aviserade i1 budgetpropositionen fér
2013 en &versyn av vissa delar av budget-
processen. Regeringen har direfter 1 december
2012 beslutat tillsitta en parlamentariskt
sammansatt kommitté foér att genomféra denna
dversyn (dir. 2012:124). Syftet med uppdraget ir
att utifrdn erfarenheterna av den nuvarande
budgetprocessen och ny europarittslig reglering
stirka budgetramverket. Kommittén ska bl.a.
dverviga hur dagens praxis f6r budgetbehandling
bor regleras 1 syfte att tydliggéra gillande
ordning, och om det finns skil att behandla
inkomst- respektive utgiftssidan pi statens
budget pa ett mer enhetligt sitt. Kommittén ska
dven Overviga behovet av nya eller indrade
bestimmelser som klargér riksdagens ansvar for
det medelfristiga budgetperspektivet, och om
det finns skil att inféra bestimmelser som
klargér kopplingen mellan den nationella
budgetprocessen och den sk. europeiska
terminen. Uppdraget ska redovisas senast den 1
oktober 2013. Forslag som féranleds av ridets



direktiv (2011/85/EU) av den 8 november 2011
om krav pd medlemsstaternas budgetramverk
ska dock limnas senast den 1 maj 2013.

Riskanalys av statens garantier och utlaning

Sedan 2011 har regeringen gett Riksgilds-
kontoret i1 uppdrag att &rligen publicera en
samlad riskanalys av statliga garantier och
krediter. Syftet med uppdraget ir att f8 god
kontroll &ver statens garanti- och utlinings-
verksamhet. Redovisningen av uppdraget ska
dven utgora underlag till andra mer heltickande
analyser av statens finanser som gors 1 andra
sammanhang. Rapporten = sammanfattas 1
arsredovisningen.

Behovet av en djupare analys av samlade
kreditrisker 6kade 1 samband med den senaste
finansiella krisen, di den nominella volymen pd
utfirdade garantier och l8n med kreditrisk 6kade
kraftigt. Volymerna i bankgarantiprogrammet
har sedan dess sjunkit drastiskt, men 6vriga
taganden ligger kvar pd samma nivder. Totalt
sett ir den samlade garanti- och utlinings-
portfoljen storre i dag dn fore krisen.

Arets rapport frin Riksgildskontoret &r den
andra 1 ordningen (dnr Fi2013/1116). Analysen
har utvecklats jimfoért med foregdende 3r. Det
terstdr dock utvecklingsarbete pd vissa
omrdden, bla. nir det giller bedémning av
risken for stora samlade kreditférluster och
analyserna av statens dtaganden gentemot den
finansiella sektorn.

Rapportens innehdll
Rapporten ska enligt uppdraget innehilla en
analys av  statens kreditrisk  respektive
likviditetsrisk, bade kvalitativt och kvantitativt.
Analysen ska dven belysa statens implicita
garantitaganden gentemot den finansiella
sektorn, sirskilt i de fall det finns en tydlig
koppling till stora explicita garantidtaganden.
Det ir viktigt att sitta riskanalysen av statens
garanti- och utldningsportfé]] 1 sitt ritta perspek-
tiv. Den utgér en analys utan hinsyn ull
hillbarheten 1 statens finanser 1 sin helhet, som
innehiller ett stort antal andra risker, och ir
sdledes en fristdende analys av statens garanti-
och utliningsportfol;.
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Statens kreditrisk

Syftet med analysen av statens kreditrisk ir att £3
en tydlig bild av risken for att staten ska drabbas
av stora formogenhetsforluster kopplade till
garanti- och kreditverksamheten.

Nir det giller stora enskilda exponeringar gor
Riksgildskontoret bedémningen att den volym-
koncentration som finns i den befintliga port-
foljen 1 dagsliget innebir en forhllandevis l3g
sannolikhet f6r stora samlade kreditforluster.

Vad giller garantier och lan ull féretag som
verkar inom olika branscher, med mer eller
mindre gemensamma férutsittningar, si ir den
mest framtridande koncentrationen till féretag
som arbetar med telekom och informations-
teknologi. Denna koncentration ir tll sin
procentuella andel av portféljen mattlig. Men for
att f4 en bittre bild av dess betydelse i ljuset av
oférvintade forluster behdvs en  fordjupad
analys.

Nistan halva den ordinarie portfdljens
exponering ir mot svenska garanti- och
lintagare, vilket utgor en geografisk koncentra-
tion. Den resterande delen av portféljen bedéms
1 geografiska termer vara vildiversifierad.

Tillvixten i ekonomin ir en faktor som
Riksgilden bedémer kunna paverka risken for
stora forluster i flera delar av portféljen. Dirmed
talar mycket for att tillvixten ir en viktig
riskfaktor for att kunna analysera oférvintade
forluster vidare.

Statens likviditetsrisk
Syftet med analysen ir att fi en tydlig bild av
risken for att staten mdste finansiera infrianden
inom garantiverksamheten och av vilka effekter
detta kan vintas fi for ldnebehov och
uppldningskostnader.

Likviditetsriskerna 1 den ordinarie portfoljen
ir 1 dagsliget mycket 1ga. Forklaringen dr att
statens likviditetsférvaltning dr anpassad till
hégre belopp och ett storre behov av flexibilitet
in vad som rimligen krivs med anledning av
utfirdade garantier och l3neutfistelser.

Ataganden i den finansiella sektorn

En riskanalys av statens &taganden 1 den
finansiella sektorn mdiste ta hinsyn wll det
implicita dtagande som kommer med virnandet
av finansiell stabilitet. Staten har ofta goda skil
att inte l3ta explicita garantier infrias; det ir
exempelvis hogst osannolikt att staten 1 samband
med en allvarlig finanskris skulle tilldta att ett
stort antal institut gir 1 konkurs pd ett sddant
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sitt att insittningsgarantin skulle behéva trida
n.

Analysarbetet har inte kommit lika lngt for
statens 4taganden 1 den finansiella sektorn
eftersom bdde forvintade och oférvintade
forluster dr svirare att analysera. Som en mojlig
utgdngspunkt for en riskanalys har bla
forenklade, och dirmed indikativa, berikningar
genomforts av férvintade forluster.
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