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Sammanfattning

Rysslands anfallskrig mot Ukraina medfor ett ofattbart lidande for det
ukrainska folket och en massiv forstorelse av ett av Europas storre
linder. Kriget har omkullkastat den europeiska sidkerhetsordningen
och paverkar den ekonomisk-politiska utvecklingen inte bara i nir-
omradet utan i hela virlden. De omedelbara effekterna — flykting-
strommar, Okade forsvarsutgifter och prishojningar pa vissa varor —
kan i backspegeln komma att betraktas som mindre betydelsefulla i
relation till de samlade konsekvenserna av kriget, bide nir det giller
sakerhetspolitik och handelsutbyte.

Kriget i Ukraina har redan fatt varaktiga konsekvenser for de
offentliga finanserna genom att det nu finns politisk enighet om att
Oka forsvarsutgifterna till 2 procent av BNP. Det kan liggas till ett 1
ovrigt handelserikt finanspolitiskt ar med flera omfattande atgirder
rérande bl.a. pensioner, sjukférsikring och stéd till privatpersoner
som kompensation for hogre el- och drivmedelspriser. Vidare har bl.a.
Klimatpolitiska radet och Nationella radet f6r klimatanpassning argu-
menterat fo6r 6kade klimatsatsningar for att bade paskynda utslapps-
minskningar och anpassa sambhillet till de klimatférindringar som
vintar. Sammantaget har manga utgiftskrivande reformer lagts fram
och roster har hojts for att i fortid dndra 1 det finanspolitiska ram-
verket.

Arets rapport ir indelad i fem kapitel och behandlar finanspolitiken
under det senaste dret samt de utmaningar som finanspolitiken stills
infér under de kommande aren. Nedan foljer en sammanfattning av
kapitlen och ridets slutsatset.'

Kapitel 1, Den ekonomiska utvecklingen

Den ckonomiska aterhdmtningen i Sverige har varit stark sedan
pandemin klingade av. Omfattande vaccinering har varit avgérande for
den goda utvecklingen men ekonomisk politik har ocksa spelat en
visentlig roll. De massiva finanspolitiska stéd som sattes in var i
huvudsak vil utformade och bidrog till att lindra konsekvenserna for
individer, féretag och kommuner. Stéden har sannolikt ocksa bidragit
till att foretag varit béttre rustade dn annars for att mota den stora

1'Vi vill ocksd uppmirksamma den rapport om pensionssystemet och pensionirernas inkomster
som vi publicerade den 6 maj i ar.



2 Svensk finanspolitik 2022

okningen 1 efterfragan pa varor och tjanster som kom nir pandemins
grepp slippte. Inom niringslivet har dterhamtningen varit sarskilt stark
1 de branscher som drabbades héirdast av pandemins krav pa social
distansering och det finns hittills fa tecken pa att pandemin kommer
att innebidra nagra storre forindringar i branschstrukturen. Arbets-
marknaden har utvecklats over forvintan. Sysselsittningen har okat
starkt, och aterhdmtningen har varit sarskilt markant f6r ungdomar.
Bland lagutbildade édr ddremot situationen mer bekymmersam, och i
synnerhet bland lagutbildade som ocksa dr utrikes fédda. De
drabbades hart av pandemin och arbetslosheten i gruppen ar fort-
farande klart hogre jaimfort med innan pandemin. Det dr angeliget att
politiken vidtar atgirder for att hantera detta problem.

Fore krigsutbrottet priglades dterhimtningen av en viss osikerhet
kring hur pandemin skulle komma att utvecklas framéver, bla. pa
grund av lag vaccinationstickning i manga utvecklingslinder och att
risken f6r nya mutationer alltjimt var nirvarande. Kriget i Ukraina
innebdr att osakerheten kring den ekonomiska utvecklingen framover
har okat betydligt. Kriget har redan medfért en svagare ekonomisk
tillvixt och bidragit till att markant oka riskerna i virldsekonomin.
Virldsekonomin har paverkats negativt och i april reviderade IMF ned
prognosen for virldshandelns utveckling i 4r och nista ar. Okad
inflation utgor en betydande risk. Redan innan kriget hade inflationen
stigit till sin hogsta niva pa flera decennier till f6ljd av den kraftiga ater-
himtningen i ekonomin och olika utbudsstérningar. Ytterligare pris-
uppgangar pa bla. ravaror och livsmedel har fatt manga centralbanker
att patagligt skirpa sitt tonlige och i en del fall ligga om penning-
politiken. Riksbanken héjde reporintan fran O till 0,25 procent i slutet
av april och prognostiserar att den uppgar till ca 1,5 procent i slutet av
nista ar. Hogre rintor kommer att bli kinnbara sdrskilt f6r linder med
hog skuldsittning, vare sig den dr offentlig eller, som i Sverige, huvud-
sakligen privat. Det gar inte att utesluta tillgangsprisfall som kan leda
till oro pa de finansiella marknaderna och i forlingningen till real-
ckonomiska konsekvenser. Sammantaget innebdr den osidkra situa-
tionen att den offentliga beredskapen behéver vara stor och att
Sveriges starka offentligfinansiella position ér en tillgang.

Kapitel 2, Det finanspolitiska ramverket

I Jjuset av de prognoser f6r den ekonomiska utvecklingen som legat
till grund for den ekonomiska politiken som den formulerats i
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Budgetpropositionen 2022 och Virpropositionen 2022 dr omfatt-
ningen av ofinansierade atgirder for stor. Det giller dven opposi-
tionens budget, som vann 6ver regeringens forslag i riksdagen. Trots
att ekonomin bedémdes vara i balans 2022 valde regering och riksdag
att avvika fran 6verskottsmalet med néstan en procentenhet. Rege-
ringen motiverar detta bl.a. med hinvisning till stabiliseringspolitiska
behov och en 6nskan att 6ka sysselsiattningen. Regeringens motiv
Overtygar inte. For det forsta dr resursutnyttjandet 2022 enligt rege-
ringens egen prognos nagot hogre dn normalt. For det andra hade
strukturella atgirder for att hoja sysselsdttningen, sarskilt riktade till
lagutbildade och utrikes fodda, kunnat vidtas inom ramen for Gver-
skottsmalet.

Enligt det finanspolitiska ramverket bér budgeteringsmarginalen i
varpropositionen minst vara 1,5 procent av de takbegransade utgift-
erna for nistkommande ar, vilket motsvarar ca 23 mdkr 2023. I vir-
propositionen beraknas i stillet att taket 6verskrids med 7 mdkr, dvs.
avvikelsen i relation till riktlinjerna ir 30 mdkr. Aven 2024 ir budget-
eringsmarginalen for liten. Den ekonomiska politiken i varpropo-
sitionen foljer dirmed inte ramverkets riktlinjer nir det géller utgifts-
taket, vare sig for 2023 eller 2024. Om det finns risk att utgiftstaket
overskrids ska regeringen enligt budgetlagen vidta atgirder eller foresla
riksdagen nédvindiga atgirder for att undvika detta. Regeringen viljer
att inte gora det med hinvisning till det osakra laget. Radet anser att
det osikra liget snarare dr ett skal till forsiktighet med att foresla nya
offentliga utgifter pa det sitt som nu skett. Det framgar i var-
propositionen att regeringen har pabérjat ett arbete for att kunna
aterkomma med forslag om utgiftsbegrinsande atgirder i hostens
budgetproposition. Radet anser att regeringen redan i varproposi-
tionens riktlinjer f6r den ekonomiska politiken skulle ha diskuterat
omfattning och inriktning pa sidana atgirder, och diarmed vilka priori-
teringar som kan komma att bli aktuella.

I forra drets rapport noterade vi orovickande tecken pa att den
samlade budgetprocessen hiller pa att urholkas. Utvecklingen det
gangna aret har forstarkt var oro. Den samlade budgetprocessen ir en
central del av det finanspolitiska ramverket; den skapar forutsittningar
for en ordnad analys av olika férslag och bidrar till att tydliggéra
politiska prioriteringar. For att uppritthalla en samlad budget-
behandling ska forslag med varaktiga budgetkonsekvenser som huvud-
regel limnas 1 budgetpropositionen, och dndringar géras normalt tva



4 Svensk finanspolitik 2022

ganger per ar, i dndringsbudgetar i samband med budget- och
varpropositionerna. Det av omstindigheterna snabbt framtvingande
beslutet om att forsvaret varaktigt tilldelas ytterligare medel 1 var-
andringsbudget kan ses som en rimlig avvikelse frain huvudregeln. Dir-
emot borde garantitilligget inom pensionssystemet ha hanterats i en
ordinarie budgetprocess.

Omfattande forslag har under senare tid limnats vid sidan av den
ordinarie budgetprocessen och betydande atgirder har vidtagits utan
finansiering. I fjolarets rapport stillde sig radet i huvudsak positivt till
den krispolitik som bedrivits for att hantera konsekvenserna av pan-
demin. Vi var dock oroliga for att budgetprocessen holl pa att for-
svagas och utvecklingen sedan dess har forstirkt denna oro. Det ir
angeldget att budgetprocessen normaliseras och att mojligheterna att
andra budgeten, antingen genom propositioner eller utskottsinitiativ,
atergar till att anvindas aterhillsamt. En splittrad budgetprocess
riskerar att bli en svag budgetprocess som leder till bristande helhets-
syn och prioriteringar.

Rapatel 3, Arbetsmarknad och offentliga finanser pa lingre sikt

Under de senaste decennierna har den offentliga skuldsittningen
minskat patagligt. En stigande sysselsittning bland éldre dr en viktig
del av forklaringen till den positiva utvecklingen. P senare tid har at-
girder beslutats och aviserats som kan komma att paverka syssel-
sattningen bland aldre framéver.

Raidet dr positivt till inférandet av en riktilder inom pensions-
systemet eftersom den kommer att h6ja aldern da allmin pension och
garantipension tidigast far tas ut. Detta kommer troligen att bidra till
en hogre sysselsittning bland édldre. Det dr dock osikert hur stor denna
effekt blir. Det finns fortfarande en stark norm att ga i pension vid 65
ar samtidigt som édlderism pa arbetsmarknaden motverkar ett lingre
arbetsliv. Det finns darfor en risk att inférandet av riktaldern far en
mer begrinsad effekt pa dldres sysselsittning. Vi beriknar att en ling-
sammare Okning av uttrddesaldern fran arbetsmarknaden med 0,5 ar
relativt Konjunkturinstitutets basscenario ger en 6kad offentlig skuld-
sattning pa 5 procent av BNP under de kommande 20 aren.

Inom sjukférsakringen har det genomférts och aviserats flera
forslag som kommer att 6ka antalet personer som beviljas sjukpenning
och sjukersittning. Det giller bl.a. den s.k. trygghetspensionen. Baserat
pa erfarenheter fran tidigare forandringar i regelverk finns en risk att
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de aviserade forindringarna —som alla innebdr mildare krav nir
arbetsformaga prévas — sammantaget kan fa betydande negativa
effekter pa sysselsittningen. En utformning av sjukersittningen dar
framfor allt dldre prévas mot en mer begrinsad del av arbetsmark-
naden har potentiellt stora konsekvenser. Baserat pa historiska erfaren-
heter kan sysselsittningen komma att minska med 120 000 personer
pa 20 ars sikt. Den offentliga skulden kan da 6ka med sa mycket som
15 procent av BNP.

Bada dessa beridkningar — riktalderns betydelse och regelférand-
ringar inom sjukforsikringen — askadliggor sysselsattningens betydelse
for de offentliga finanserna. Nir atgiarder presenteras som kan paverka
sysselsdttningen negativt dr det av stor vikt att anvinda de nu ganska
omfattande empiriska erfarenheter som finns och arbeta med rimliga
antaganden och sikerhetsmarginaler. Risken dr annars stor att andra
viktiga offentliga atgirder i framtiden i praktiken trings ut. Reformerna
bér regelbundet f6ljas upp samt kompletteras med en politik pa andra
omriden som frimjar ett langt arbetsliv.

Rapitel 4, Klimatitgdrder — behovet av offentlig finansiering

Om de av riksdagen faststillda malen for klimatpolitiken ska uppnas
maste takten 1 klimatomstillningen 6ka. Det dr ett skil till att roster har
hojts for att det finanspolitiska ramverket behéver dndras 1 fortid i
syfte att tillata lanefinansiering av offentliga klimatatgirder. For att ta
stallning 1 denna fraga boér man ha en vilgrundad uppfattning om
omfattningen pa de offentliga ataganden som kan komma att krivas
de kommande aren. Mirkligt nog finns inga sidana samlade bedém-
ningar.

Om nuvarande klimatmal tas som givna behdéver en siadan
bedémning baseras pa en analys av hur malen ska nas, 1 vilken utstrick-
ning offentliga medel behévs och om dessa medel ska finansieras med
okad skuldsittning, hogre skatter eller ligre utgifter pa annat hall.
Finanspolitiska radet har inte resurser att géra en sidan omfattande
analys som dartill kriver politiska avvigningar. For att dnda kunna
niarma oss fragan har vi valt ett snivare perspektiv som utgar fran
bedémningar gjorda av statliga utredningar, myndigheter och andra
aktorer. Utgangspunkten for dessa forutsitts 1 sin tur vara de av riks-
dagen faststillda klimatpolitiska médlen om att inte ha ndgra netto-
utsldpp av vixthusgaser 2045.
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Genomgangen visar att det kommer att krivas stora klimat-
relaterade investeringar kommande decennier, framfér allt for
utbyggnad av elnit och elproduktion men dven inom industrin och 1
transportsektorn. Lejonparten av investeringarna kan dock férutsittas
bli finansierade av féretag och hushall. I allmidnhet dr det enligt de
rapporter som finns inte 6kade offentliga stodd som niringslivet
behover for att minska utslippen; det ar effektivare tillstindsprocesser,
stabila spelregler och nationell samordning som efterfragas. Ett
undantag ér finansiering av laddinfrastruktur for elfordon och tank-
infrastruktur f6r vitgas som behovs i omraden dar marknadslésningar
inte 4r realistiska. Ett annat undantag ér stod till infangning av s.k.
biogena koldioxidutslipp. Vi identifierar vidare ett antal kunskaps-
luckor nir det giller behovet av offentlig finansiering, dir den vikti-
gaste handlar om behovet av offentliga atgirder som syftar till att
anpassa samhillet till kommande klimatférindringar.

Sammantaget tyder befintliga bedémningar pa ett behov av offent-
ligt finansierade atgdrder pa 25—45 mdkr per ar under de nirmaste
decennierna for att minska utslipp, rusta sambhillet for klimat-
forindringarna och bista vid extrema viaderhiandelser. Det dr utéver de
eventuella klimatrelaterade investeringar som ingar nuvarande tolv-
ariga infrastrukturplan, som uppgar till ca 60 mdkr per ar i dagens
penningvarde. Osikerheten dr dock stor.

Kapitel 5, Bor ramverket ses jver?

Baserat pa forslag fran en parlamentarisk kommitté 2016 uppdaterades
nuvarande finanspolitiska ramverk 2019. D4 beslutades ocksd att en
oversyn skulle goras vart attonde ar. Intervallet pa atta ar var en
avvigning mellan olika faktorer. Fér att malet ska vara stabilt och
forutsigbart bor det inte dndras for ofta. Ett mal som stindigt revi-
deras forlorar i styrka och trovardighet och blir ocksa svart att f6lja
upp. Ett mél som a andra sidan aldrig revideras nir férutsittningarna
forindras, riskerar att med tiden forlora sin legitimitet och bli irrele-
vant.

Pa senare tid har flera argument lyfts fram for att ramverket ska
andras i nirtid vilket skulle innebira ett avsteg fran den beslutade
ordningen om 6versyn varannan mandatperiod. Troskeln for att andra
ramverket 1 fortid ska vara hogre dn om édndringen sker inom den
bestimda ordningen men det innebdr inte att dndringar 1 f6rtid utesluts
om ny och relevant information framkommer.
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Argumenten i den ekonomisk-politiska diskussionen for att dndra
ramverket kan samlas i fyra kategorier: ramverket begransar finans-
politikens bidrag till stabiliseringspolitiken; det har himmat offentliga
investeringar; det tar inte hdnsyn till det laga rintelaget; det beaktar inte
behovet av férstirkningar inom offentliga verksamheter.

Radet anser inte att det kan styrkas att ramverket har varit ett hinder
for vare sig en effektiv stabiliseringspolitik eller offentliga investe-
ringar. Rinteldget dr fortfarande lagt med historiska matt vilket kan tala
tor 6kad offentlig skuldsittning. Statsobligationsrintorna har dock
okat betydligt under senare tid och skiljer sig inte pa nagot avgérande
satt frin de som ridde nar ramverket beslutades i BP18, dvs. hdsten
2017. En fortsatt 6kad privat skuldsittning i Sverige, 6kad offentlig
skuldsittning i omvirlden samt det kraftigt forsimrade geopolitiska
liget understryker samtidigt betydelsen av starka offentliga finanser.
Ramverket star inte heller i vigen for varaktigt h6jda ambitioner inom
offentliga verksamheter. Men ett storre vilfirdsatagande kan och bor
finansieras genom antingen hogre skatter eller omprioriteringar.

Det finns stort stod for att héja forsvarsutgifterna till 2 procent av
BNP, och Forsvarsmakten meddelade 1 april att malet ar mojligt att
uppna till 2028. Jimfort med dagens niva skulle det innebidra en
nivahojning pa ca 30 mdkr, dvs. ca 5 mdkr per ar. Enligt radet moti-
verar en sidan forhallandevis liten drlig Okning inte att ramverket
andras i fortid. Den sikerhetspolitiska situationen kan dock férandras
snabbt. Skulle en betydligt snabbare och mer omfattande 6kning av
torsvarsutgifterna kravas kan en tillfillig avvikelse fran Overskotts-
malet vara att foéredra framfor en forindring av ramverket.

Det starkaste skilet for en fortida forindring av ramverket harror
fran klimatomstillningen. Det hinger i f6rsta hand samman med att
den anpassning som behévs kan ses som temporir. Sdrskilt stora
atgirder forefaller krivas under de ndrmaste tva decennierna. De
insatser som behoévs kan ocksa betraktas som investeringar. Risken
finns att dessa blir mindre 4n de borde om nuvarande generation ska
finansiera dem fullt ut. Till bilden hér ocksa att klimatomstallningen
inte alls beaktades nir den parlamentariska kommittén tog fram
nuvarande ramverket 2016.

Vir sammanstillning i kapitel 4 tyder pa att behovet av offentlig
finansiering inte ar sa stort som manga verkar forestilla sig. Men
osikerheten dr mycket stor och kunskapen om kostnader pa vissa
omraden begrinsad. Samtidigt har allvaret i de klimatutmaningar
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virlden star infér gradvis forstirkts under senare ar. Radet ser i
dagsliget inte behov av att revidera det finanspolitiska ramverket, men
ser goda skal for en fordjupad analys av de klimatutmaningar som
Sverige star infér och hur de ska kunna hanteras pa ett indamalsenligt
och effektivt sitt. I ljuset av en sadan analys dr det mojligt att ramverket
kan behova ses 6ver innan nasta planerade Gversyn.

Avslutningsvis; for att det finanspolitiska ramverket ska fungera
krivs att det respekteras och efterlevs. En forutsittning for att det ska
vara trovardigt dr att det har en bred politisk férankring; det ar viktigare
an reglernas exakta utformning. Enligt radets uppfattning ligger det ett
dirfor ett betydande virde i att eventuella dndringar i det finans-
politiska regelverket sker 1 politiskt samférstand.



