JOHAN A LYBECK

Hur stort ar egentligen budget-

underskottet?

I finansplanen och, i dn hégre grad, i den ekonomiska debatten iir det
statens totala budgetunderskott, motsvarande ékningen i statsskul:
den, som viicker det stirsta intresset. Men detta underskott dr egentli-
gen av begrinsat intresse. I denna dversikt visas fyra olika mdtt pd
budgetunderskottet, som ger svar pa olika fragor. Mdtten hamnar pa
olika nivder. Ddiremot dr det branta fallet fran 1977 opdverkat av vilket
mdtt man viljer. Det forefaller inte riicka med att svensk ekonomi
daterfors till balans for att budgetunderskottet skall elimineras. En
sdnkt okningstakt i statsutgifterna kommer att bli nédvéindig.

Det allt storre underskottet i statens fi-
nanser har fitt en stor uppmarksamhet i
den alimanna debatten. 1 skrickmdlning-
ar utmalas det svenska samhillet som pd
vag mot ruinens brant pi grund av det
tilltagande budgetunderskottet. Stats-
skulden okade med drygt 50 miljarder
kronor 1980. An virre siffror beriiknas
nu for 1981. Enligt vissa kalkyler kom-
mer ddrigenom den totala statsskulden
att 1985 ligga pa drygt 500 miljarder kro-
nor.

Ménga ginger tas dessa berikningar
pé fullt allvar. Det finns ddrfor anledning
att erinra om att det finns flera olika sitt
att berdkna budgetunderskottet. Inget av
dem iir sjilvklart. De ger helt enkelt svar
pi olika fragor. Det forsta méttet ar sta-
tens kassamdssiga budgetsaldo, som
motsvarar okningen i statsskuld. Det
andra ir statens finansiella sparande.
Det tredje ar den totala offentliga sek-
torns finansiclla sparande. Det fjarde dr
vad den offentliga sektorns finansiella
sparande skulle ha varit, om Sverige
hade haft fullt utnytijande av kapaciteten
och full sysselsittning. Dessa olika matt
skall i fortsiittningen presenteras och dis-
kuteras niirmare. Figur I visar de olika
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mattens utveckling for perioden 1950~
80,

Statens kassamissiga budgetsaldo

Statens kassamissiga budgetsaldo visar,
som namnet anger, skillnaden mellan
statens totala utgifter och totala inkoms-
ter. Till inkomsterna riiknas di alla typer
av skatter och andra inkomster: till utgif-
terna hor inte bara statens egen konsum-
tion och investeringar utan aven dess
averforingar till hushdll, till foretag, till
kommuner, samt dess utlining.

Den heldragna kurvan i figur I visar
detta budgetsaldo. Endast under ett fital
ar vid mitten av 1960-talet visade detta
saldo dverskott. Annars har statens fi-
nanser genomgiende visat underskott.
Frin omkring ar 1965 uppstir, som vi
ser, ett allf stérre underskott. Frén 1976
faller kurvan brant for att 1980 ni 54
miljarder {enligt finansplanen 1981).

Statens kassamissiga budgetsaldo har
framfor allt betydelse for storleken pi
statsupplaningen. De totala statsutgifter-
na minus inkomsterna miste ju tiackas pd
nagot siitt, Staten kan valja att {ana peng-
ar i riksbanken, vilket ar detsamma som
att penningmingden i samhallet kommer



att oka, Alternativt kan staten oka sin
upplining i bankerna, hos allminheten
(tex hushdllen och AP-fonden) eller lina
i utlandet, Avvagningen mellan dessa
olika typer av upplining kommer att fi
betydelse for den totala effekt, som bud-
getunderskottet far pA ekonomin. Antag
tex att statsutgifterna ékar med en mil-
jard kronor dirfor att statens overfdring-
ar i form av barnbidrag till hushdillen
okar. Om man samtidigt siiljer en miljard
i premieobligationer till hushéllen si dr
dirmed hushillens innehav av pengar
ofordandrat. De har fitt en miljard av sta-
ten och betalat en miljard till riksgiilds-
kontoret for de nya premieobligationer-
na. Diremot &r hushdllen en miljard ri-
kare, eftersom de har fitt en miljard i
premieobligationer. Denna okade formo-
genhet leder troligen till en viss ¢kning i
den privata konsumtionen, men likvidi-
tetsproblem kan gdra att det drdjer ett
tag innan denna 6kning visar sig. Om
diiremot staten inar upp pengarna i riks-
banken eller wtomlands, Okar penning-
mangden med minst samma belopp som
nyuppldningen. Hirigenom far hushéllen
direkt pengar i handen vilka de kan képa
mer varor for. Av detta skdl siigs “*finan-
siering genom sedelpressarna’” (i riks-
banken) vara inflationsdrivande, diirfor
att den skapar mer kdpkraft i samhillet.
Jag stiller mig personligen ratt skeptisk
till att den okade kopkraften skulle spada
pd inflationstakten i sarskilt hog grad.
Daremot okar importen och darmed
bytesbalansens underskott vid denna typ
av budgetfinansiering.

Statens totala kassamissiga saldo ir
egentligen ett ganska underligt begrepp.
Det inkluderar statens utlining som om
det vore en utgift, pengar som man aldrig
far tillbaka igen. Diremot inkluderas de
totala upplinade medlen. Om staten 1a-
nar upp pengar pa kapitalmarknaden och
omedelbart lanar ut dessa pengar igen,
borde vil egentligen budgetsaldot inte ta
hiinsyn till den transaktionen. Om staten
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kan placera pengarna till samma sam-
hallsekonomiska avkastning som ban-
kerna finns ju egentligen ingen effekt av
statens upplining pd samhillets tdivaxt
och sysselsiittningen!

Statens kassamissiga saldo har darfor
framst intresse darfor att det visar hur
olika finansieringssitt for med sig olikar-
tade effekter pA penningmilngd, riintor,
investeringar, konsumtion mm i samhil-
let.

Statens finansiella sparande

Ett ur realekonomisk synvinkel mer rele-
vant budgetbegrepp ar ddrfor statens fi-
nansiella sparande, som motsvarar de fi-
nansiella resurser som staten drar frin
den ovriga ekonomin eller staller till den-
nas forfogande. Det finansiella sparandet
definieras som statens alla inkomster, in-
klusive avskrivningar, minus alla ut-
gifter, dvs transfereringar (Overforingar),
statens konsumtion och statliga investe-
ringar. Skillnaden mellan statens finan-
siella sparande och statens kassamiissiga
budgetsaldo ir i huvudsak statens utla-

Sveriges statsskuld uppgar nu till
207 miljarder,
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ningsverksamhet, som uppgick till drygt
15 miljarder kronor 1980. Den streckade
kurvan i figter I motsvarar detta alterna-
tiva sdatt att berakna underskottet i sta-
tens finanser. Vi ser ur figuren att sta-
tens finansiella sparande varierat i stort
sett kring 0 éinda fram till ar 1976, varef-
ter det i likhet med det kassamassiga sal-
dot failer brant. Underskoitet i statens
finansiella sparande fér &r 1980 beraknas
till ungefiir 40 miljarder; for 1981 beriik-
nas en siffra som blir stérre éin den 1980,

Den totala offentliga sektorns fi-
nansiella sparande

Den offentliga sektorn uppdelas i staten,
kommunerna och socialférsikringsinsti-
tutionerna. Till de sistndmnda riiknas
inte bara AP-fonderna och arbetsléshets-
fonderna, utan dven bla folkpensions-
systemet och sjukforsiikringssystemet,
dir nagon fondering inte sker. Vi har i
Sverige en i internationell jamforelse
ovanlig fordelning av utgifterna i den of-
fentliga sektorn pd de tre delarna. Kom-
munernas konsumtion motsvarar ju tex
tre fjiirdedelar av den totala offentliga
konsumtionen. En stor del av inkomster-
na i den totala offentliga sektorn harror
frin arbetsgivaravgifter till socialfor-
sakringsinstitulionerna. Nar vi jimfor
siffror over budgetsaldots andel av BNP
i olika linder ir det dirfér naturligare att
anviinda det finansiella sparandet i den
totala offentliga sektorn (stat, kommuner
och socialforsakringsinstitutioner). Det-
ta matt ger en mer rittvisande jamforelse
meltan lander pa de krav som den offent-
liga sektorn stiller pd sambhiillet dn sta-
tens kassamiissiga saldo,

Den punktade kurvan t figur 1 visar
detta tredje saldo. Som vi ser lig det
omkring 0 fram till 1960, Ddrefter kom
med AP-fonden ett allt storre dverskott
att genereras i den totala offentliga sek-
torn. Detta Gverskott nidde en topp 1976
och har darefier successivt minskat for
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att 6vergd till ett underskott for &ren
1978—80. For detta sista ar beriiknas den
totala offentliga sektorns finansiella spa-
rande uppgd till ungefir minus 18 mil-
jarder. Fér 1981 blir siffran drygt 20 mil-
jarder i underskott, Dessa siffror dr him-
tade ur Besparingspropositionen 1980.

Men dven detta budgetsaldo har egent-
ligen ett begrinsat intresse.

Den offentliga sektorns finansiella
sparande vid full sysselsiittning

Det har pipeckats ging pd glng frin
ckonomhdll {utan namnviird framgéng)
att det inte finns niigot entydigt samband
mellan budgetsaldots storlek och budge-
tens effekter pa ekonomin. Det finns fle-
ra orsaker till detta. Den vikligaste dr att
intiktssidan (skatterna) varierar direkt
med graden av kapacitetsutnyttjande i
ekonomin. I en ligkonjunktur viixer lan-
dets inkomster Iingsammare och darmed
aven skatlerna, Utgifterna 4 andra sidan
viixer kanske snabbare, dirfor att over-
foringarna till hushéllen i form av arbets-
loshetsunderstod och andra sociala ut-
gifter och till foretagen i form av olika
subventioner stiger. Ett budgetunder-
skott uppstdr ddrfor helt naturligt i en
ligkonjunktur. Ju djupare lagkonjunk-
turen ir, desto storre blir budgetunder-
skottet, Av detta skiil kan man inte saga,
att en offentlig budget med ett under-
skott pd 50 miljarder kronor med nod-
viandighet ir mer stimulerande fér den
totala ekonomin in en budget med ett
underskott pa 40 miljarder. Allt beror pi
den konjunktursituation som rdder, lik-
som pd fordelningen mellan olika typer
av inkomster och utgifter.,

Det har i utlandet blivit vanligt att man
forsoker att undanroja effekterna av
konjunkturlaget p4 budgetsaldot genom
att berdkna vad statens inkomster och’
utgifter skulle ha varit, om ekonomin
skulle ha haft full sysselsiittning och fullt
kapacitetsutnyttjande (det sk '"full-em-
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Figur 1. Budgetundershottet enligt olika definitioner, 1950—-80.
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ployment surplus’’). Den dversta kurvan
— punktstreckad — i figur 1 visar ett
forsok att berikna vad den offentliga
sektorns finansiella sparande skulle ha
varit vid fullt kapacitetsutnyttjande. Jag
har hiirvid gitt till viiga pa foljande sitt.
For att kunna beriikna statens inkomster
vid fullt kapacitetsutnyttjande mdste vi
bérja med att rikna ut hur mycket eko-
nomin skulle kunna producera, om alla
resurser utnyttjades effektivt.

Resurser ir dels arbetskraft, dels kapi-
tal. Vad gilller arbetskraften antas att vi
har en miniminivd pd 1.4 procents ar-
betsloshet (sk friktionsarbetsloshet) som
vi aldrig kan underskrida. Alla arbets-
losa utdver denna procentsats, liksom
alla anstillda i olika beredskapsarbeten
och arbetsmarknadsutbildning, tinkes
nu fiytta ver till det privata néringslivet,

"-_ ‘' {4) offenthga sektorns fi-
nansiella sparande vid
fulit kapacitetsutnytt-

jande

{3} offentliga sektorns fi-
nansiella sparande

\.‘ {2} statensfinansiella spa-
rande

{1) statens budgetsaldo

dir de Okar det totala antalet arbetade
timmar med 1 500 timmar per ar och per-
son. Petta motsvarar det nuvarande ge-
nomsnittet arbetade timmar. Men dven
kapitalet {maskiner och byggnader) har
en viss arbetsloshet, Genom att utnyttja
statistik dver elkraftskonsumtion och in-
stallerad effekt i industrin kan vi fa fram
ett arbetslishetsmitt pid kapitalet och
kan dven rikna fram hur mycket kapita-
let kan ge om man utnyttjar det fullt ut,
Niista steg &r att rikna ut, hur mycket
som skulle kunna produceras i den pri-
vata ekonomin, om vi kunde utnyttja
hela arbetskraften och hela det tillging-
liga kapitalet, Vi far da fram bruttonatio-
nalprodukten vid full sysselsittning.
Men mer produktion betyder ocksd mer
inkomster. [ niista steg kan vi hirleda
vad léneinkomsterna skulle ha varit, om
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vi hade haft full sysselsittning i ekono-
min. Hiirifrdn kan vi slutligen ocksa ta
fram vad hushdllens skatter och skattein-
komsterna skulle ha varit, om vi hade
haft full sysselsittning i ekonomin.

Jag har hiir valt att endast rikna upp
de direkta skatterna till fullt kapacitets-
utnyttjande, Man kan givetvis havda att
egentligen borde fiven de indirekta skat-
terna och socialforsikringsinkomsterna
riknas upp till fullt kapacitetsutnytt-
jande. P4 liknande siitt borde statens ut-
gifter minska, om arbetsléshetsunder-
stod och andra socialbidrag minskar,
Skillnaden mellan kurvorna 3 och 4 i fi-
gur 1 borde dirfér vara stdrre fin vad jag
har angett hir. Vi miste dock komma
ihig att det ligger ett stort métt av god-
tycke i var definition pd utgifterna och
inkomsterna vid full sysselsittning. Ar
det tex si sikert att de offentliga utgif-
terna verkligen skulle ha sfnkts, om de
offentliga inkomsterna hade stigit? Ris-
ken finns val att dkade skatteinkomster
snarare hade tagits som grund fér ékning
av statsutgifterna.

Ett annat godtycke i berdkningen lig-
ger ocksd i att antaga att den institutio-
nella ramen hade varit helt likartad den
vi faktiskt haft, &ven om vi hade haft full
sysselsiittning dr efter ar. Hur skulle det-
ta ha pdverkat sidana faktorer som
strukturomvandling, 1dnebildning, mm?
Alla dessa fragetecken gor att vi inte ska
betrakta kurva 4 som nigon absolut san-
nmg utan som en lllustratlon av en prin-
cip.

Skillnaden mellan kurva 3 och kurva 4
i figur 1 avspeglar emellertid ndgorlunda
vil effekten av konjunkturliget pa bud-
getsaldot. Vi ser att under 1950-talet ar
skillnaden mellan kurvorna tamligen li-
ten. Under 60-talet finns ett visst gap
mellan kurvorna, som elimineras i hog-
konjunkturfret 1970. Direfter uppstir
ett stort och vixande gap, allteftersom
den svenska konjunkturen utvecklas allt-
mer negativt.
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Néagot som dock inte kan rubbas av
alternativa satt att rikna ar att den of-
fentliga sektorn som helhet skulle ha
uppvisat stora éverskott under varje ar
pi 1960- och 70-talen iinda fram till 1978,
om vi hade haft fullt kapacitetsutnytt-
jande i ekonomin. For ar 1977 tex, di
statens officiella kassamissiga budget-
saldo visar ett underskott pd 18 mil-
Jarder, skulle i stiillet den offentliga sek-
torn totalt enligt kalkylen ha uppvisat ett
dverskott av inte mindre &n 16 miljarder,
om vi hade haft en hogkonjunktur av
1970 Ars kaliber. Den totala budgeten
miste diarfor snarare betecknas som
stram in slapp. Budgetens stimulans
kom detta éir dels genom ait skattein-
komsterna till falid av ldgkonjunkturen
var ovanligt laga, dels genom att det of-
fentliga bedriver en stor utlaningsverk-
samhet (som ju inte riknas in i det finan-
siella sparandet).

Alla de fyra kurvorna visar ett likartat
monster frin 1976. Siledes faller dven
den offentliga sektorns finansiella spa-
rande vid fullt kapacitetsutnyttjande ef-
ter detta dr. For 1979 och 1980 ir dven
det konjunkturjusterade saldot negativt.
Om vi kan tro pd beriikningarna skulle
detta innebiira, att det inte riicker ens
med full sysselsiittning for att nd balans i
det offentligas finanser! En bromsning i
den offentliga sektorns utgiftsékning ser
ddrfor ut att vara nddvindig, for att ba-
lans skall kunna terupprittas,

Det fortjanar slutligen att pipekas, att
inte heller detta justerade budgetsaldo
har nigot entydigt samband med budge-
tens effekter pA ekonomin. Olika in-
komster och olika utgifter har skilda ef-
fekter pa ekonomin; tex kan man berak-
na att bruttonationalprodukten stiger
mer, om staten Okar sina utgifter i form
av egen produktion med 1 miljard dn om
man stiiller { miljard till hushillssektorns
forfogande genom transfereringar (héjda
barnbidrag etc). Effekterna av ett visst
budgetsaldo pd ekonomin beror darfor



pd sammansattning av sévil utgifter som
inkomster. For att séka undanrdja dven
detta hinder har man i omvirlden bérjat
berdkna nigot som kallas *'the weighted
full-employment surplus’, dir varje
statsinkomst och statsutgift vigs med sin
resp effekt pi ekonomin. Detta métt ter
sig visserligen teoretiskt sett oantastligt,
men berdkningsmectoderna dr ytterligt
komplicerade och kan ifrigasittas av
minga skil. Man méste ju veta exakt
vilken effekt (C’multiplikator’”) varje ka-
tegori har, Om detta réder sannerligen
ingen enighet bland ekonomer.

Skall budgetsaldot pa lang sikt
vara noll?

Det fértjinar slutligen att pipekas att
ingenting i den tidigare diskussionen har
talat om vad budgetsaldot bdr vara. For
50 ar sedan betydde ‘sunda statsfinan-
ser’ att budgeten var balanserad fér var-
je enskilt dr, dvs att statens utgifter och
inkomster var lika stora. Gunnar Myrdal
inforde en ny syn pi den svenska bud-
getpolitiken i borjan av 1930-talet. Han
pavisade di, att budgeten behdver visa
balans endast sett Gver en konjunkturcy-
kel. Underskott i lagkonjunkturiren kan
dd motsvaras av dverskott i hogkonjunk-
turdren, sa att statskulden halls konstant
sett pa lingre sikt. Senare beddmare har
tillagt den mojligheten att en Gkning i
statsskulden kan tillitas ske, om den
motsvaras av en 6kning i statens investe-
ringar och diarmed i dess realkapital.

Det foljer emellertid inte av detta reso-
nemang att dven den totala offentliga
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sektorns finansiella sparande bér variera
kring nollstrecket Over konjunkturcy-
keln. Allt beror pd den institutionella
ram i vilken budgetpolitiken har att ver-
ka. Som Carl Johan Aberg pipekat i en
artikel i Ekonomisk Debatt 1/1978, kan
man i var nuvarande blandekonomi kri-
va att den offentliga sektorn har ett ver-
skott i genomsnitt. Detta sparande be-
hovs, darfor att foretagssektorn och bo-
stadssektorn har stora underskott i sitt
sparande som behdver tackas. Om inte
det offentligas finansiella sparande
ricker till, uppstér risk for att bytesba-
lansen — som nu — kommer att uppvisa
underskott. Landets totala finansiella
sparande #dr ju definitionsmaissigt lika
med bytesbalansens saldo.

Men inte heller Abergs rad ar fritt friin
normativa inslag. Man kan ju mycket vil
tinka sig ett alternativt sambhdlle, ddr
storre disponibla inkomster tillats i hus-
héllssektorn och diir dirfér deras spar-
kvot upptar en del av vad som i dag ir
offentligt sparande. Hushallens sparkvot
i Visttyskland, Japan och USA ligger ju
tex pa viisentligt hgre nivier an i Sveri-
ge. Slutsatsen av detta resonemang blir
darfor nirmast banal: den 6nskade nivin
pd det offentliga finansiella sparandet
over konjunkturcykeln beror pi virt in-
stitutionella system och darmed till sy-
vende och sist pd véra politiska varde-
ringar,

Not: Denna uppsats presenterades vid Sparbanks-
foreningens seminarium om budgetunderskottet
den 8 december 1980.

33



