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LOs yttrande dver betdénkandet Utvardering och vidareut-
veckling av budgetprocessen, SOU 2000:61

LOs grundlaggande utgangspunkter &r foljande

1.

Staten bor efterstrdva samhallsekonomisk balans vilket innebéar 6ver-
skott under hdgkonjunkturer for att balansera 6kade utgifter och mins-
kade inkomster under lagkonjunkturer. Med ett flerpartisystem och pro-
portionella val tenderar regeringsmakten att forsvagas och det behovs ett
disciplinerande system som motverkar éverbudspolitik och utgiftsdrivan-
de opportunism.

For LO ar statens budgetsaldo det viktigaste mattet pa laget for statsfi-
nanserna och inte utgiftstak eller skatte- och utgiftskvoter. De senare
kan paverkas efter hur staten valjer att bokfora sina ataganden pa ut-
gifts- eller inkomstsidan i budgeten.

Den offentliga sektorns utgiftsniva bestams av ambitionerna for valfards-
systemen, andelen sysselsatta samt andelen aldre i samhéllet. Budgetsys-
temen ska medverka till stabil och uthallig finansiering av generella val-
fardsutgifter, vilket kréver en skattekvot av ungefar dagens omfattning.
Bra valfard kréver hoga skatter.

Reglerna for statens budgetspolitik ska vara neutrala i forhallande till
forandringar i offentliga utgifter eller férandringar av skatter. Det ska
saledes inte vara lattare att sénka skatterna eller finansiera offentliga
atagande via skatteavdrag &n att hoja utgifter. Regelverket ska saledes
vara neutralt i forhallande till medborgarnas politiska uppfattningar.

Inkomstbortfallsprincipen innebar att budgetsystemet ska medge att re-
surser finns for automatiska nominella utgiftsokningar, som féljer med
inkomstokningar i samhallet. Exempel pa detta ar t ex arbetsloshetsfor-
sakringen eller sjukforsakringen.
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6. Budgetsystemet ska vara neutralt i forhallande till privat eller statligt
agande av tillgangar, som offentlig infrastruktur, och inte av budgettek-
niska skél tvinga fram en privatisering. Budgetssystemet ska ta hansyn
till bade statens finansiella balans och till statens realkapital sa att det
inte forslits.

Sammanfattning

LO delar utredningens vérdering om att god budgetdisciplin och starka
statsfinanser ar av stor betydelse for en positiv utveckling av samhalls-
ekonomin. Dérfor ar ett system som i likhet med utgiftstaken framtving-
ar utgiftsprioriteringar som leder till att demokratiskt beslutade malsétt-
ningar om statlig utgiftsandel, skattekvot och saldo nas 6nskvart.

LO anser att delar av utredningens forslag skulle férbattra budgetproces-
sen, sarskilt forbattrade prognoser och renodlingen av budgetprocessen,
men de ar dock inte tillrackliga for att skapa en god budgetprocess dar
bade makroekonomisk stabilitet, ekonomisk och politisk effektivitet
uppnas pa basta satt.

LO anser att den uppifran-och-ned ansats som praglar budgetarbetet
idag och som forordas av utredningen bor bibehallas.

LO anser att systemet med utgiftstak har en bias mot skattesankningar
framfor utgiftsokningar.

LO anser att om utredningens forslag genomfors riskerar det att leda till
Okad privatisering.

LO anser att utredningens forslag inte leder till en vélfungerande bud-
getprocess som uppfyller tva nddvandiga krav pa flexibilitet, dvs att klara
av att hantera osakerhet angaende utgiftsutvecklingen pa grund av bete-
ende och regelférandringar, och dels den flexibilitet som &r ndédvandig
for att uppfylla politikernas 6nskemal om utgifts- och skattekvot samt
saldo.

LO anser att som utredningen foreslar ha en permanent osakerhetsmar-
ginal, som konjunkturdampare, som ska tas fran den onskade ut-
giftskvoten, innebar de facto en permanent lagre utgiftskvot. Det &r inte
acceptabelt.

LO anser att de sammanlagda effekterna av regeringens relativt laga till-
vaxtantagande och den engangseffekt inforandet av osékerhetsmargina-
len innebér att statens offentliga utgifter sjunker fran dagens 38,2 pro-
cent till att om fyra ar vara 33,2 procent — da inte pa grund av politiska
beslut, utan pa grund av teknikaliteter. Det innebér att regeringen 2004
forfogar 6ver ca 60 miljarder kronor mindre i utgifter &n om utgiftsande-
len stabiliserats pa 2003 ars niva.

LO anser darfor att det maste vara majligt att arligen i varpropositionen
revidera utgiftstaken enligt bestdmda kriterier.

LO anser att utredningen inte tillrackligt analyserat denna mgjlighet och
har inte heller framfort nagra argument varfor detta inte skulle kunna
lata sig goras med bibehallen budgetdisciplin och statsfinansiella styrka.



Budgetprocessen

Utredningen om utvérdering och vidareutveckling av budgetprocessen har i
manga stycken genomfort en kompentent och saklig analys. LO delar utred-
ningens vardering om att god budgetdisciplin och starka statsfinanser ar av
stor betydelse for en positiv utveckling av samhallsekonomin. Déarfor ar ett
system som i likhet med utgiftstaken framtvingar utgiftsprioriteringar och
som leder till att demokratiskt beslutade malsattningar om statlig utgiftsan-
del, skattekvot och saldo nas 6nskvart. Det ar dven bra ur detta perspektiv
att framforhallning i budgetarbetet &r medellang, dvs ca tre ar.

Den nuvarande konstruktionen med utgiftstak har dock brister. Utredning-
en lyfter fram i huvudsak tre problem; de ekonomiska prognosernas kvalitet,
utnyttjandet av budgeteringsmarginalen for reformer och att tva liknande
budgetarbeten pagar under ett kalenderar. LO delar i huvudsak denna pro-
blembeskrivning. LO anser att delar av utredningens forslag skulle férbattra
budgetprocessen, sérskilt forbattrade prognoser och renodlingen av budget-
processen, men de ar dock inte tillrackliga for att skapa en god budgetpro-
cess déar bade makroekonomisk stabilitet, ekonomisk och politisk effektivitet
uppnas pa basta satt. Andra forslag daremot, sarskilt resonemangen om
"utgiftsmal” och det begransade utnyttjandet av ”planeringsutrymmet”,
skulle ytterligare 6ka risken for att politikerna snarast styrs av budgetproces-
sen an styr den.

LO anser aven att den uppifran-och-ned ansats som praglar budgetarbetet
idag och som forordas av utredningen bor bibehallas. I huvudsak innebar det
att de samhallsekonomiska forutsattningarna definierar vilka utgifter staten
maktar att ta pa sig. Denna ansats maste dock ha hog legitimitet sa att det
uppfattas att det verkligen ar de samhéllsekonomiska forutséttningarna som
satter begransningen och inte berékningstekniska problem med implicita
varderingsstrukturer. Idag ar det tyvarr allt for stort inslag av det senare, vil-
ket riskerar att pd ett farligt satt urholka budgetprocessens legitimitet.

Utredningens forslag for att l6sa detta problem gar ut pa att ytterligare for-
starka striktheten, eller normskapandet, i budgetprocessen och prognosernas
kvalitet. LO anser att detta ar principiellt fel vag att ga. Ett system som re-
dan &r hart pressat pa grund av en inbyggd och oldslig konflikt mellan en
oséker framtid och extrem stelbenthet angaende denna framtid i form av
lasta utgiftstak, kan inte forbattras med okad stelbenthet. Losningen maste
vara 0kad foljsamhet mot den faktiska utvecklingen. Annars kommer sys-
temet att forlora i legitimitet i stora delar av befolkningen, vilket kommer att
forsvara att bedriva en god finanspolitik.

Prognosernas betydelse for budgetpolitiken i en budgetprocess med stela ut-
giftstak som bestams i nominella varden tre ar i forvag kan askadliggoras av
ett rdkneexempel. Korrigeras t ex utredningens tabell 4.1 for LO-



ekonomernas tillvaxtprognos for 2001-03 och vi utgar fran den politiska
malsattning statsministern gett uttryck for, att utgifternas andel av BNP ska
stabiliseras, leder Finansdepartementets mycket forsiktiga tillvaxtantagande
for perioden till att utgiftstaket satts 24 miljarder for lagt ar 2003. Da detta
utgiftstak inte far korrigeras leder det istallet till att utgifternas andel av BNP
sjunker och statsministerns politiska ambition att stabilisera de offentliga ut-
gifterna i forhallande till BNP misslyckas.

Tabell 4.1 modifierad.

Statens utaifter. tillvaxt och inflation enliat varpronositionen 2000 och enliat LO

2000 2001 2002 2003 2004
Statens utgifter VAP LO VAP LO VAP LO VAP LO VAP LO
utgiftstak, mdr kr 765 765 792 813 817 833 847 871 881 916
beréknade utgifter, mdr kr 764 764 790 811 811 827 827 851 851 886
budgeteringsmarg. mdr kr 1 1 2 2 6 6 20 20 30 30
utgiftsandel i % av BNP 38,2 382 36,7 36,7 358 358 357 357 357 357
BNP
mdr kr 2083 2083 2195 2214| 2282 2326\ 2371 2441 2467 2565
volymforandring i % 2,9 3,8 2 3 2 3 2 3
prisférandring i % 24 24 2 2 19 19 2 2

Da utgifterna ar lasta till ett lagre tillvaxtantagande an vad utfallet kanske
verkligen blir skapas oplanerat stora dverskott i de offentliga finanserna.
Dessa dverskott kan da endast anvandas till inkomstminskningar, dvs skat-
tesankningar, och avbetalningar pa skatteskulden. Darmed skapas ett tryck
pa att utnyttja olika former av smarta skatte- eller finansieringslosningar for
att undkomma utgiftstakens restriktion, da denna inte upplevs som en verk-
lig restriktion fér samhéllsekonomin utan mer som berakningsteknisk. Det ar
den ocksa i den mening att om prognosmakarna haft fullstandig kannedom
om framtiden skulle utgiftstaket legat pa en annan niva.

Rakneexemplet visar pa hur betydelsefulla prognosmakarna blivit for bud-
getpolitiken och det &r inte ett orealistiskt exempel, utan det ar exakt den
utveckling vi har haft i Sverige de senaste tre aren. Poangen &r inte huruvida
LO-ekonomernas eller regeringens tillvaxtprognos ar den korrekta, utan att
det inte & mojligt att korrigera for den faktiska utvecklingen. Det kan dock
konstateras att regeringens/finansdepartementets tjansteman de senaste aren
konsekvent underskattat tillvaxten och darmed utgiftsandelens minskning
och dverskottens storlek, vilket bdddat for en omfattande diskussion om
skattesankningar. Det forefaller inte heller troligt att den marginella utgifts-
minskning som andel av BNP mellan aren 2002 och 2003 verkligen blir sa
liten.

Detta problem med fasta utgiftstak kan delvis minskas genom att de ekono-
miska prognoserna Okar i traffsakerhet. Utredningen konstaterar att det ar



av stor vikt for budgetprocessens trovardighet att de ekonomiska prognoser-
na haller hog kvalitet. De menar ocksa att dessa maste forbattras. LO delar
denna uppfattning. Det ar darfor tillfredsstéllande att en utredning redan
tillsatts som ska forbattra det statistiska underlaget for de ekonomiska pro-
gnoserna, men hur vélutvecklade de ekonomiska prognoserna an blir kom-
mer man aldrig med nagon storre sakerhet att kunna gora prognoser som lig-
ger tre-fyra ar fram i tiden. Det ar darfor inte en tillfredstallande 16sning pa
det grundlaggande problemet om hur en oséker framtid ska hanteras.

Osakerheten angdende den framtida utvecklingen kan bara l6sas genom
Okad foljsamhet mot den faktiska BNP utvecklingen. Utredningen tar &ven
upp denna lésning vid tva tillfallen, men utan att forklara det narmare tas
fragan aldrig upp till seriés behandling. Den avfardas med att ocksa i DS
1995:73, Fortsatt reformering av budgetprocessen, togs fragan upp och att
man i den utredningen dock betonade att upprepade revideringar bor und-
vikas. Da dagens budgetprocess karakteriseras av fullstandig stelhet star inte
Okad flexibilitet och undvikande av upprepade revideringar i konflikt med
varandra.

En valfungerande budgetprocess maste uppfylla tva krav pa flexibilitet, dels
pa att hantera den osékerhet som finns angaende utgiftsutvecklingen, dels
den flexibilitet som ar nodvandig for att uppfylla politikernas 6nskemal om
utgifts- och skattekvot samt saldo.

Det kravs en flexibilitet for att hantera osakerhet angaende utgifternas stor-
lek. Denna osakerhet hanteras bast av en budgeteringsmarginal. Utredning-
en foreslar en budgeteringsmarginal/osékerhetsmarginal pa 3 procent av ut-
giftsmassan — det forefaller rimligt da utgiftstaket satts.

Avsikten med budgeteringsmarginalen var ursprungligen att den aldrig
skulle anvandas till reformer. Det blev dock snabbt uppenbart att den verk-
liga restriktionen var utgiftstaken. En storre del av budgeteringsmarginalen
har darfor redan i ett tidigt skede intecknats. Redan nu ar t ex stérre delen
av budgeteringsmarginalen for ar 2002 intecknad. Det &r inte tillfredsstal-
lande. Det gor att LO delar uppfattningen att budgeteringsmarginalen inte
fungerar som den bor.

Huvudanledningen till detta ar dock att utgiftstaken inte upplevs som sam-
hallsekonomiska restriktioner i dagslaget utan som symboler for en stram
budgetpolitik. En genuin kénsla av att utgiftstaken verkligen utgér en poli-
tisk och samhéllsekonomisk grans kombinerat med ett system for hur bud-
geteringsmarginalen kan anvéandas skulle troligtvis leda till storre respekt for
aven budgeteringsmarginalen.

Budgeteringsmarginalen bor uttryckligen vara till for att hantera osakerhet
och utgiftstaket ska antas spegla den 6nskade utgiftskvoten. Det innebér att
det inte &r fel, tvdrtom, om en storre del av budgeteringsmarginalen i utfallet



for ett ar ar intecknad. Om budgeteringsmarginalen ses som en buffert for
osékerhet ar det naturligt att den minskar i takt med att osdkerheten mins-
kar, dvs desto narmare man kommer ifragavarande budgetar. Prognoser pa
ett ars sikt kan i dag goras med relativt stor traffsakerhet och en budgete-
ringsmarginal i hostbudgeten for kommande ar kan vara avsevart mindre &n
3 procent av utgiftsmassan.

Den "osdkerhetsmarginal”, som utredningen foreslar, dar marginalen aldrig
ar avsedd att anvandas innebar en engangsforlust pa 25 miljarder i offentliga
utgifter i fornallande till dagens praxis. Den grundlaggande fragestéliningen
ar huruvida utgiftsmalet eller utgiftstaket ska spegla den énskvéarda ut-
giftskvoten. Systemet med utgiftsmal kan enbart accepteras om det uttryck-
ligen konstateras att utgiftsmalet speglar den dnskade utgiftskvoten. Darmed
skulle den engangsforlust pa 25 miljarder i statliga utgifter undvikas. Utred-
ningen foreslar att systemet med utgiftsmal och osékerhetsmarginal ska info-
ras ar 2004.

Osékerhetsmarginalen bor anvandas for osdkerheten om utgifternas storlek,
i huvudsak beroende pa beteendeférandringar, osékerhet angaende ekono-
miska konsekvenser av regelférandringar och sammanséttningsforandringar
inom olika utgiftssystem, t ex om fler med hogre a-kassa uppbér erséttning.
Att som utredningen foreslar ha en permanent osakerhetsmarginal, som
konjunkturdampare, som ska tas fran den onskade utgiftskvoten innebar de
facto en permanent lagre utgiftskvot. | detta sammanhang &r en fiktiv ut-
giftskvot som speglas av utgiftstaken av mindre intresse.

Det rader dock inte bara osékerhet om utgifternas storlek utan ocksa om
den ekonomiska utvecklingen i stort, inte minst konjunkturutvecklingen. En
vélutvecklad budgetprocess stramar upp den politiska beslutsprocessen och
ska i vissa avseende ocksa tvinga fram nodvandiga prioriteringar. Budgetpro-
cessen far dock inte forhindra genomférandet av demokratiskt beslutade
malsattningar. Stelbentheten i systemet med lasta nominella utgiftstak gor t
ex att den politiska malsattningen om en konstant offentlig/statlig utgiftsan-
del blir en restprodukt av Finansdepartementets berdkningar av tillvéxten
tre ar fram i tiden, vilket det tidigare rakneexemplet visade. Det &r inte ac-
ceptabelt.

For att de demokratiskt beslutade prioriteringarna ska vara styrande maste
utgiftstaken tillatas att revideras for den faktiska BNP utvecklingen. Detta
ska aven gélla om utvecklingen blir avsevért samre &n vantat. | det laget ska
det givetvis vara mojligt att revidera ner utgiftstaket, sa att det langsiktiga
malet om utgiftskvot, skattekvot och saldo kan uppnas. Det ar orimligt att
lata den offentliga sektorns storlek bestammas av berakningstekniska fragor.
Den rimliga ordningen &r att politikerna satter upp en malsattning for den
offentliga sektorns storlek som ar forenlig med regeringens vélfardsambitio-
ner och de internationella forutsattningarna och att den blir styrande. Osé-



kerhet angaende den ekonomiska utvecklingen maste darfor hanteras med
okad flexibilitet i utgiftsnivan/taket.

Effekterna av regeringens relativt laga tillvaxtantagande och den engangsef-
fekt inforandet av osakerhetsmarginalen innebar att statens offentliga utgif-
ter sjunker fran dagens 38,2 procent till att om fyra ar vara 33,2 procent — da
inte pa grund av politiska beslut, utan pa grund av teknikaliteter. Det inne-
bér att regeringen 2004 forfogar 6ver ca 60 miljarder kronor mindre i utgifter
an om utgiftsandelen stabiliserats pa 2003 ars niva.

Diagram. De statliga utgifternas andel av BNP i regeringens utredning -
LO alternativ.
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Fortsatter de statliga utgifternas andel av BNP att minska i denna omfatt-
ning kommer det att leda till att det som utredningen kallar lackage kommer
att 6ka. Med lackage menar utredningen olika sétt att undvika den restrik-
tion utgiftstaken innebér. Anledningen &r att stora oplanerade dverskott
inte bara leder till tryck pa skattesankningar, utan ocksa olika smarta l6s-
ningar for att utnyttja skattesankningar och finansieringslosningar for att
omvandla utgifter till inkomstminskningar. Utredningen listar tio sddana
mojligheter. Det som forst kan verka som en budgetteknisk fraga far i dessa
lackage ett verkligt politiskt innehall.

Det finns idag en stor debatt om hur samhallet ska finansiera den gemen-
samma infrastrukturen, som rimligen maste véxa i takt med att befolkningen
och ekonomin vaxer. Infrastruktursatsningar som blir allt svarare att finansi-
era inom en krympande utgiftsandel. Problemet &r att enligt budgetlagen ska
hela vardet av en investering tas upp i budgeten det ar den beslutas. Da in-
frastruktursatsningar oftast ror sig om mangmiljard belopp blir belastningen
pa utgiftssidan ett enskilt ar mycket stor. Med tanke pa hur trangt det ar un-



der utgiftstaket ar det forstaeligt att infrastrukturinvesteringarna slapar efter
trots stora dverskott. Behoven av infrastruktur forsvinner dock inte for att vi
har utgiftstak. Regeringen soker darfor vagar att slippa bokfora hela investe-
ringen som en utgift. | det sammanhanget utgor sa kallade public-private
partnership (PPP) I6sningar ett satt att undkomma utgiftstaket. Statens kan
da t ex istallet betala en avgift till ett privatkonsortium for utnyttjandet av
en infrastruktursatsning. Da belastar bara avgiften budgeten istallet for hela
investeringen. Utgiftstakens oférmaga att anpassa sig till en férandrad verk-
lighet leder alltsa till att den gemensamma infrastrukturen delprivatiseras
och fordyras.

Ett annat problem &r att en storre del av regeringens valfardsambitioner far
kanaliseras genom skattesankningar. Det riskerar att leda till att skattesys-
temet blir ineffektivt och ogenomtrangligt. Principen bor vara att staten be-
hdover inkomster och att dessa ska tas ut sa effektivt som mdjligt och att sta-
ten med utgifter sedan uppfyller sina vélfardspolitiska ambitioner. Ska ut-
formningen av skatteuttaget végledas av valfardsambitioner istallet for ef-
fektivitetskriterier sa dkar stérningen pa ekonomin vid given skattekvot.

Utredningen foreslar att den konsekvensbedémning av utgiftsutvecklingen,
givet fattade beslut, som finansdepartementet arligen foreslar ska ligga till
grund for berdknande av en planeringsmarginal som kan anvandas for re-
former. Det forefaller rimligt, men LO anser att den dock maste relatera till
den politiskt malsatta utgiftskvoten.

Utredningen foreslar aven, mot bakgrund av den omlagda redovisningen till
riksdagen, att planeringsmarginalen endast kan intecknas i hdstbudgeten for
nastkommande ar. LO kan inte acceptera den begransning av utnyttjande
av planeringsmarginalen. Det &r viktigt att om det uppstar ett reformutrym-
me att detta kan planeras for flera ar fram i tiden. Som exempel kan namnas
arbetstidsforkortningen som enligt LO/TCO/SACO:s forslag skulle binda upp
resurser, forvisso pa inkomstsida, under en foljd av ar. Det maste vara moj-
ligt att ta liknande beslut angaende reformer pa utgiftssidan.

LO delar utredningens uppfattning att det pagar ett omfattande dubbelar-
bete i regeringskansliet i samband med varpropositionen och hostbudgeten.
Utredningens ambition att skilja tydligare pa dessa tva budgetarbeten ar
darfor riktig. Att utforma vapen som en dvergripande budget pa medellang-
sikt och att hostbudgeten enbart avhandlar nastkommande ar ar en bra mo-
dell.

Varpropositionen bor strava efter att 6ka transparensen i finanspolitiken pa
medellang sikt. Sarskilt da fokusera pa utgiftskvot, skattekvot och saldomal.
Den mojlighet till revidering av utgiftstaken som LO anser ar nddvéandig att
inféra bor ocksa goras i vapen. Varpropositionen bor i detta sammanhang bli
en motsvarighet till riksbankens inflationsrapport, dar det framgar tydligt

vilka bedémningskriterier riksbanken har for sin penningpolitik. P4 motsva-



rande satt skulle regeringen kunna motivera sina beslut angaende ut-
giftskvot, skattekvot och saldo. Det &r inte pa sikt hallbart att enbart havda
att utgiftstaken maste hallas oavsett vad, det maste framga varfér och pa vil-
ken niva. Att lata berakningstekniska osakerheter bestamma utgiftskvoten
ar inte tillfredstéllande. Det riskerar att minska effektiviteten i de politiska
besluten. Analysen utifran vilken regeringen tar stallning till revidering av
utgiftstaken bor ske arligen och bor utga ifran bestamda kriterier om politis-
ka malsattningar och samhallsekonomiska forutsattningar, t ex:

Saldomalet ska klaras

Att utgiftsatagandena ska vara konjunkturstabila (givet saldomalet - inte
utgiftstaket)

Att tillfalliga forstarkningar inte anvands till permanenta utgifter

Att samhallsekonomin klarar en férandrad finanspolitik

En formaliserad analys utifran bestamda kriterier dar det anda ar majligt att
revidera utgiftstaken skulle leda till att bade transparensen och trovardig-
heten 6kade, samtidigt som en fullgod budgetdisciplin uppratthélls. En var-
proposition som koncentrerar sig pa fragor som ror utgiftskvot, skattekvot
och saldo utan att dessa gar att paverka forran efter tre ar, da med stor osa-
kerhet, kommer inte att fa nddvandig legitimitet.

Det finns dven en demokratisk aspekt pa maojligheten att revidera utgiftsta-
ken, da det i praktiken skulle bli omajligt att gomma den forda politiken
bakom stela utgiftstak. Politikerna skulle darmed tvingas att ge fullgoda ar-
gument for sina beslut. En offentlig och 6ppen debatt i fragan utan lasningar
skulle ocksa innebéra ett folkbildningsarbete i linje med det LO bedrivit for
att forklara sambanden mellan arbetslshet, 16nebildning och inflation. Var-
propositionen skulle kunna utgora basen for ett sadant folkbildningsarbete
dar finanspolitikens betydelse for en god samhallsutveckling kunde beskri-
vas. Detta kan inte uppnas genom en obegriplig "normpolitik”, utan endast
genom rationella och vélutvecklade argument som 6éppet laggs fram till of-
fentlig diskussion.
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