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Departementspromemorian Utvdrdering av dverskottsmalet
(Ds 2010:4)

Pensionsmyndigheten dverlamnar harmed yttrande Gver departementspromemorian
Utviirdering av Gverskottsmailet (Ds 2010:4).

Bakgrund

Overskottsmalet har bidragit till att de offentliga finanserna blivit langsiktigt mer
hdlibara och att den ryckighet och kortsiktighet som utmirkte 1970- och 1980-talen
kunnat undvikas. Overskottsmalet har, tillsammans med bl.a. utgifistaket, introducerat
ett “uppifran-och-ned perspektiv” i budgetprocessen, innebdrande att beslut om
aggregerade storheter i budgeten fattas fére beslut om enskilda delar. Langsiktigt
hallbara statsfinanser torde vara det viktigaste motivet bakom Overskottsmalet. Men
olika regeringar har, alltsedan malet infordes i sin forsta form i 1990-talets bérjan, haft
anledning att ange ett antal andra, nirbesliktade motiv som stiirkt fSrstiaelsen och
respekten for malet hos politiker och allminhet.

For ndrvarande anger regeringen fyra olika motiv for verskottsmalet: (1) langsiktigt
hillbara offentliga finanser, (2) ekonomisk effektivitet, (3) en jimn fordelning av
resurser mellan generationer och (4) tillriickliga marginaler sa att stora underskott kan
undvikas i lagkonjunkturer dven vid en politik som aktivt motverkar lagkonjunkturer.
Finanspolitiska radet anser att malen inte sjdlvklart alltid &r konsistenta, och att
regeringen bor tydliggéra vilken vikt man tillmater motiven. Aven Riksrevisionen
menar att dverskottsmélet ar otydligt.

Arbetsgruppen har analyserat dverskottsmalets formulering i ett antal avseenden. Vi
Fimnar forst en kommentar till frigan om vilka delsektorer inom den offentliga
sektorn som Gverskottsmalet bor omfatta.

En stor del av arbetsgruppens rapport dgnas it de olika motiven och hur de forhéller
sig till varandra. Pensionsmyndigheten koncentrerar i denna del sina synpunkter till
fordelningen av resurser mellan generationer, det generationella réttviseperspektivet.

Overskottsmélets sektoriella omfattning

Det finns utifran vissa motiv for dverskottsmalet, t.ex. det stabiliseringspolitiska
motivet (det fjirde av de inledningsvis uppriknade} och héllbarhetsmotivet, skil att
diskutera om inte malets sektoriella omfattning ar alltfor vid.
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Overskottsmalet omfattar nu hela den offentliga sektorn, dvs. staten, kommunerna
(inkl. landstingen} och den del av dlderspensionssystemet som avser
inkomstpensionen. Bade Riksrevisionen och Finanspolitiska radet har framhéllit
nackdelar med denna vida definition.

Arbetsgruppen framfor sjilv (avsnitt 7.3) argument emot att alderspensionssystemet
ska ingd, argument som vi till stor del delar. Genom existensen av den automatiska
balanseringen har inkomstpensionen gjorts finansieilt autonomt.” Om autonomiteten ér
fullstindig kommer statens (och kommunsektorns) samlade sparande att vara den
korrekta indikatorn péa den offentliga sektorns finansiella hallbarhet. | stillet finns
stora problem forknippade med att pensionssystemets sparande ligger under mélet.
Periodvisa variationer i pensionssystemets sparande kommer att pa ett irrelevant sétt
paverka kravet pa sparandet i staten/kommunsektorn.

[ anslutring till detta kan filjande illustration nimnas. QOverskottsmalet siinktes frin 2
till 1 procent av BNP i samband med att Eurostat beslutade att sparandet i
premiepensionssystemet inte lingre skulle riknas in i den offentliga sektorns
finansiella sparande. Premiepensionssparande uppgick vid tillfallet till ca 1 procent av
BNP. Foriandringen har beskrivits som en teknisk nedjustering, men den langsiktiga
betydelsen 4r storre dn s3. Om nagra decennier, nér utbetalningarna av premiepension
blir stérre, sjunker sparandet i premiepensionssystemet och kan férmodas bli nédra noll.
Detta skulle med forutvarande ordning ha inneburit successivt skérpt verskottskrav i
resten av den offentliga sektorn. Genom den fordandrade bokforingen har denna
formella skdrpning av dverskottskravet bortfallit, ndgot som kan hanteras genom en
parallell successiv justering av dverskottsmilet.

I Pensionsmyndighetens framskrivningar kommer inkomstpensionssystemets
finansiella sparande att bli negativt inom négra ar. Det innebir att den av
arbetsgruppen forordade definitionen av dverskottsmalet medfor besparingskrav eller
krav pa skattehGjningar. Det dr inkonsekvent att utforma det allménna
pensionssystemet som ett finansiellt stabilt och si langt majligt generationsrattvist
alderspensionssystem och samtidigt infdra ett Sverskottsmal som Sverfor de
variationer i finansiellt sparande som uppkommer i pensionssystemet till den Svriga
offentliga sektorn.

For att undvika denna inkonsekvens maste endera alderspensionssystemet uteslutas ur
overskottsmalet eller s3 miste Gverskottsmalet l6pande justeras for att beakta det
finansiella sparandet i inkomstpensionssystemet.

Pensionsmyndighetens frimsta kritik mot arbetsgruppens fortjénstfulla rapport #r att
ovan beskrivna inkonsekvens inte beaktats i erforderlig utstrickning och att inte heller
de tva alternativen som finns for att undvika den har analyserats.

Arbetsgruppen anser, trots sina egna motargument, att inkomstpensionen bor ligga
Kvar under 6verskottsmalet. Slutsatsen grundar sig i tvivel pa att systemet verkligen &r
autonomt. Tvivlet synes 1 sin tur frimst bygga pa de reaktioner fran det politiska
systemet som blev resultatet av att balanseringen i inkomstpensionssystemet
aktiverades 2010. )

! Rapporten anger att det inte finns méjlighet att finansiera pensionerna med upplaning,
vilket dr felaktigt, se 4 § 2 kap Lag (2000:192) om allmanna pensionsfonder (AP-fonder).
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Dessa reaktioner fran det politiska systemet har hittills endast manifesterats i att
Riksdagen beslutat att ett trearsmedeltal av AP-fondernas varden ska anvéndas vid
berikningen av balanseringens storlek, i stiillet for enbart det senaste vérdet. Denna
modell diskuterades redan i férarbetena till pensionsreformen, och det ar inte
osannolikt att ytterligare justeringar i regelverkets utformning av olika skil kommer
att goras. F& har foresprakat- att balanseringsmekanismen som sadan ska &verges.

Det kan inte uteslutas att Riksdagen pa andra sitt in genom att dndra i
pensionssystemet vill kompensera pensiondrerna for inkomstbortfall. Att Riksdagen
genom olika dtgirder (bidrags- och skatteférindringar m.m.) eventuellt modifierar
odnskade ekonomiska utfall i olika sektorer av ekonomin dr normalt férekommande,
och 4r ingalunda begrinsat till pensionssystemet. Sadana atgirder ska som sédana
givetvis ligga under Gverskottsmalet, vilket inte betyder att malsektorn sjilv behdver
placeras dir.

Pensionsmyndigheten anser att de ovan beskrivna inkonsekvenserna vad giller
pensionssystemets utformning och den foreslagna sektoriella omfattningen av
overskottsmalet ar otillriickligt beskrivna. Nir det finansiella sparandet i
alderspensionssystemet varierar som naturlig foljd av demografiska och ekonomiska
variationer tvingas staten och kommunsektorn att agera dragspel vid ett fast
Overskottsmal, vilket i vissa situationer kan dventyra uppfyllandet av t.ex. det
stabiliseringspolitiska malet. I valet mellan att utesluta inkomstpensionssystemet ur
overskottsmalet och att lata detta systemets finansiella sparande paverka nivan for
dverskottsmalet anser Pensionsmyndigheten att det forra &r att fSredra, De
overviganden som ligger till grund for denna vardering sammanfaller med de som
arbetsgruppen framfor om dnskviirdheten i att ha ett Gverskottsméal som é&r stabilt dver
langre tidsperioder.

Generationellt rittviseperspektiv

Under rubriken generationellt réttviseperspektiv behandlar arbetsgruppen méjligheten
att utjimna langsiktiga variationer i den offentliga sektorns finansiering med hjélp s.k.
forfinansiering. Konkret géller det i forsta hand farhagorna for en mycket kraftig
okning i samhiillets kostnader for dldreomsorg om 15-20 ar nér den stora 40-
talistgenerationen nar “dldreomsorgsaldern”.

Det skulle fran denna synpunkt alltsd vara fraga om ett dverskottsmal som varierar
Gver tiden (arbetsgruppen freslar att malet dr konstant per tioarsperiod). Att faststiilla
en trolig framtida bana for Gverskottsmalet dr som visas i gruppens principskiss i
avsnitt 5.4 en utomordentligt vansklig uppgift. | en av de redovisade
kalkylupplidggningarna blir verskottsmalet 0,5 procent av BNP for 2010-talet, for att
forvanansvirt nog dka till 5 procent av BNP fram till 2090-talet. Skilet till kningen
ir modelltekniskt. I slutet av drhundradet (2099) dr i modellkalkylen den offentliga
sektorns primira finansiella sparande svagt negativt, efter att ha varit positivt under
niistan hela seklet. Underskottet 2099 antas sedan kalkylmaissigt ligga kvar pd samma
niva i evig tid, vilket (efter diskontering till nuviirde) forklarar den kraftiga kningen i
det projicerade dverskottsmalet.

I en annan kalkyluppléggning, i vilken antagandet om evig fortsittning av 2099 ars
underskott undviks genom att postulera att den offentliga nettoformogenheten ska bli
noll 2099 och direfier, blir resultatet viisentligt annorlunda. Overskottsmalet blir
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minus 0,5 procent av BNP for 2010-talet, stiger sedan nagot, for att slutligen sjunka
till noll pa 2080-talet.

Arbetsgruppen framhaller att dven den grundlidggande “prognostiseringen” av den
offentliga sektorns finansiella sparande och dess komponenter 4r osiker. [
budgetpropositionen for 2006 angavs det finansiella sparandet till drygt minus 5
procent av BNP vid slutet av detta arhundrade, i budgetpropositionen for 2010 till
drygt (plus) 1 procent av BNP. En si kraftig dndring har inte kunnat uppkomma bara
till foljd av den ekonomiska utvecklingen under fyra érs tid. Det har ocksa skett vad
som nirmast kan kallas paradigmskiften i friga om sittet att géra bakomliggande
antaganden.

Exempelvis riknades i budgetpropositionen for 2006 med 1100 arsarbetstimmar per
person vid arhundradets slut, i budgetpropositionen for 2010 med néra 1400 timmar.
Enbart denna skillnad ger en skillnad i BNP:s niva pa uppskattningsvis ver 25
procent. En nedgang i medelarbetstiden ir formodligen ett rimligt antagande pa den
sikt det hir giller. Under en 100-arsperiod bakat i tiden har en-inte obetydlig del av
det tillgiingliga ekonomiska tillvixtutrymmet anviints till forkortad arbetstid, genom
kortare veckoarbetstid, semester, fordldraledighet, m.m.

I ytterligare ett avseende kan den senaste budgetpropositionen vara Sveroptimistisk
fran makroekonomisk synpunkt. I berdkningarna av den offentliga konsumtionen av
vird, skola och omsorg har antagits att konsumtionsstandarden per virdtagare, per
elev, etc. forblir oftrindrad fran nuldget. Antagandet ar drastiskt nidr ekonomin i
ovrigt kdinnetecknas av real tillviixt, en tillvixt i BNP per capita pa i storleksordningen
2 procent per ar. Detta 4r ohistoriskt. Standardtillvixt har varit det normala, periodvis
har standardtillvixten i offentlig konsumtion ganska kraftigt Gverstigit
standardtillviixten i privat konsumtion. Generell real standardtillvéixt kommer att
medfora krav pa standardtillviixt dven for vilfardstjdnsterna (den s.k. Wagners lag).
Oftriindrad standard &r emellertid néstan en forutséttning for att arbetsgruppens
kalkylmodell for &verskottsmélet ska vara anvéndbar — detta framgar av ett
beréikningsalternativ dér kostnaderna for sjuk- och dldreomsorg antas viixa obetydliga
0,2 procentenheter mer in antalet brukare.

I arbetsgruppens principskiss for overskottets hiirledning riikknas ocksé med en hojd
uttridesalder fran arbetslivet. Argumentet dr delvis principiellt: det &r variationer i
arskullars storlek som man har anledning att *férfinansiera”, inte den allmiint Skande
medellivsldngden. Den senare pafrestningen bor klaras genom att man arbetar fler ar
av det allt lingre livet. En hojning av uttridesaldern &r ocksa en logisk utveckling med
tanke pa att det nya pensionssystemet innehaller drivkrafter i den riktningen.

Som arbetsgruppen konstaterar dr det dock ingen sjélvklarhet att sa sker. Framtida
generationer kommer pé grund av tillvéixten att vara rikare in nuvarande generationer,
och kan dérfor vilja ha en 6kad andel fritid av sin totala livstid, och acceptera att
pensionen blir forhallandevis lag i forhallande till slutlénen. Vill statsmakten att
uttridesaldern ska 6ka i takt med medellivslangden Skning, kan ett ett delsteg vara att
nuvarande aldersregler hijs i ndraliggande regelsystem, t.ex. for sjuk- och
aktivitetsersittning, arbetsloshetsersiitining, garantipension och BTP. Detta dr dock
bara verksamt i férhallande till personer med lidgre inkomster och personer vars
produktivitet anda ligger under genomsnittet. Vill man sikerstilla att uttridesildern
okar mer generellt behover en formell pensionsélder indexeras till livsldngden, vilket
betyder en genomgripande fordndring av pensionssystemet. Drivkrafterna att ga i
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pension vid en viss alder paverkas vidare av bl.a. avtalsforsikringamnas konstruktion
och arbetsgivarnas attityder till dldre arbetskraft. Lag pensionsalder &r dessutom inte
siillan ett gemensamt intresse for arbetstagare och arbetsgivare.

Forfinansieringen som finanspolitisk strategi 4r alltsa pa flera siitt mycket
problematisk, bade vad giller hur 6verskottsmalet initialt ska sittas och hur dess
framtida bana ska skisseras under kommande decennier. Aven om forfinansiering som
sadan iir en tilltalande tanke, finns det antagligen andra skil for Sverskottsmal som &r
mer handfasta och kalkylerbara. Att med en parameter, 6verskottsmalet, uppné flera
syften &r ofta svart. En generationsutjamning skulle exempelvis i en framtid kunna
forutsitta ett negativt Sverskottsmal. Ett sadant skulle kunna vara ett allvarligt hinder
for att na t.ex. det stabiliseringspolitiska syftet. Om man dartill beaktar den
fundamentala osikerhet som framkommit nir det giller dverskottsmélets héjd och
framtida utvecklingsbana, ar Pensionsmyndighetens slutsats att
generationsutjimningsmotivets betydelse bar tonas ned.

Till denna slutsats bidrar en annan aspekt pa forfinansiering som anknyter till fragan
om hur malet ska avgriansas. Malet avser den offentliga sektorn, men det kan
teoretiskt finnas skil — fran forfinansieringens speciella synpunkt — att lata det gilla
alla inhemska sektorer, dvs. bytesbalansen. Enligt teorin om s.k. ricardiansk
ckvivalens leder ett kat offentligt finansiellt sparande till att det privata finansiella
sparandet minskar lika mycket. Det totala inhemska finansiclla sparandet, dvs.
bytesbalansens saldo, skulle da vara opaverkat. Om den ricardianska ekvivalensen ar
fullstindig — ett i och for sig kanske osannolikt antagande — skulle ett forsék av den
offentliga sektorn att forfinansiera framtida utgifter inte leda till nigot nytt sparande,
bara till en omfordelning av sparandet inom landet. M&jligen kan en omfbrdelning av
sparande fran privat sektor till offentlig ha ett viirde som signal till allmiinheten att
“allt dr under kontroll”. Att Sverige sedan 1994 haft betydande Sverskott i
bytesbalansen har troligen inte haft samma fortroendeskapande signalverkan.

Ett land kan bara spara for framtida behov genom att ha 6verskott i bytesbalansen,
dvs. att placera i utlandet, eller genom att géra langsiktiga reala investeringar (fér den
offentliga sektorns del foretriadesvis i infrastruktur). Ett mél for bytesbalansen — eller
for det totala sparandet — skulle naturligtvis vara oftrenligt med det nuvarande
Gverskottsmalets Svriga motiv och i praktiken innebéra att ett nytt mal skapas.

Detta yttrande har beslutats av Pensionsmyndighetens styrelse den 24 mars 2010.

Katrin Westling Palm

generaldirektor



