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Riksrevisionen har granskat hur regeringen har tillimpat det finanspolitiska
ramverket i 2008 ars ekonomiska varproposition. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare fér Regeringskansliet har fatt tillfille att faktagranska och i
ovrigt lamna synpunkter pa utkast till rapporten.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med g § lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten 6verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse. Riksrevisionen kommer att félja upp granskningen.

Riksrevisor Eva Lindstrém har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Jonas Norlin har varit féredragande. Revisionsrad Tomas Nordstrém har
medverkat vid den slutliga handlaggningen.

Eva Lindstréom Jonas Norlin

For kinnedom

Finanspolitiska radet






Innehall

Sammanfattning

1

2
2.1
2.2
2.3
2.4

3
3.1
3.2
33
3.4
3.5
3.6

4
41

4.2
43
4.4
4.5

Inledning

Regeringens syn pa det finanspolitiska ramverket
Overgripande fragor

Overskottsmalet

Utgiftstaket

Balanskravet och god ekonomisk hushallning

Regeringens tillampning av det finanspolitiska ramverket
Overskottsmalet och reformutrymmet

Finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Utgiftstakets niva

Potentiell BNP och strukturellt sparande

Den medelfristiga kanslighetsanalysen

Kommunsektorns ekonomi

Slutsatser och rekommendationer

En otydlig uppféljning av éverskottsmalet riskerar att minska dess betydelse

Indikatorerna ger en splittrad bild
Konjunkturella hiansyn prioriteras

Motiveringen till utgiftstakets niva bér preciseras

Kopplingen &r svag mellan den langsiktiga analysen och utformningen av

finanspolitiken pa kort och medellang sikt

Referenser

Appendix Begreppsférklaringar

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket

21
21
31
34
38
39
40

4
43
44
44
45

45

47
49

5

RIKSREVISIONEN






Sammanfattning

Fran och med 2008 har den ekonomiska varpropositionen en ny utformning
i enlighet med Riksdagens 6nskemal. Tanken &r att propositionen i stérre
utstrackning an tidigare ska fokusera pa riktlinjer och utmaningar for den
ekonomiska politiken, samt utgéra underlag fér en diskussion om de eko-
nomiskpolitiska alternativen pa medellang och lang sikt. Regeringen har
understrukit att en vasentlig férutsattning for tilltron till finanspolitiken ar
att tillimpningen av det finanspolitiska ramverket féljs upp pa ett tydligt
sitt. Centrala delar i ramverket dr 6verskottsmalet, utgiftstaket och det
kommunala balanskravet.

Riksrevisionen har granskat hur regeringen tillaimpat det finanspolitiska
ramverket i 2008 ars ekonomiska varproposition. Granskningen visar att
vasentliga férbattringar gjorts jamfoért med tidigare ekonomiska propositioner.
Exempel pa detta ar att regeringen utfist sig att redovisa en bedémning av
utgiftstaket i varpropositionen tre ar fére budgetaret. Denna bedémning
ska ligga till grund for det forslag till utgiftstak som limnas i budgetproposi-
tionen. Ett annat exempel 4r att de berdkningsprinciper och berakningsférut-
sattningar som ligger till grund for analysen av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet presenteras pa ett mer utforligt satt an tidigare. | varpropositionen
klargors dven principerna for hur storleken pa ett potentiellt reformutrymme
eller besparingsbehov ska faststillas. Samtidigt visar granskningen att det
beslutsunderlag regeringen lamnar till Riksdagen kan forbattras ytterligare.
Riksrevisionens viktigaste slutsatser och rekommendationer redovisas
nedan.

En otydlig uppfoljning av 6verskottsmalet riskerar att
minska dess betydelse

Trots att regeringen i varpropositionen presenterar en analysram fér hur
reformutrymmets storlek ska bedémas redovisas ingen preciserad uppskatt-
ning av reformutrymmets storlek. Inte heller presenteras en kvantitativ analys
av hur stora anpassningar av finanspolitiken som dr nédvindiga for att
dverskottsmalet ska nads. Samtliga indikatorer regeringen anvinder for att
folja upp 6verskottsmalet visar pa stora och vixande 6verskott utéver det av
riksdagen fastlagda malet. Varpropositionen innehaller emellertid ingen plan
for hur méalavvikelsen p4 sikt ska minskas.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket

7

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

8

Samtidigt som alla indikatorer pekar pa stadigt vixande avvikelser fran
dverskottsmalet anger regeringen "att finanspolitiken i stort sett ligger i linje
med mdlet”. Aven om malet &verskrids fér ndrvarande finns en fara med att
tolerera stora malavvikelser och en otydlig redovisning av finanspolitikens
anpassning till malet. F6r att verskottsmalet ska fylla sin funktion ar det
viktigt att malavvikelser rapporteras pa ett enhetligt och tydligt sitt bade nar
sparandet ligger ver och under malet. Annars finns en risk att 6verskotts-
malet forlorar sin styrande funktion och att dven ett sparande som kraftigt
underskrider malet kan komma att beskrivas som i stort sett i linje med
malet.

Riksrevisionens rekommendation:

For att ytterligare férbattra uppféljningen av 6verskottsmalet bor regeringen
presentera en preciserade bedémning av hur stora férandringar av finans-
politiken uttryckt i miljarder kronor som kravs for att Gverskottsmalet ska
uppnas. En sddan bedémning bor géras pa ett enhetligt och tydligt satt fran
gang till gang, oavsett om sparandet ligger 6ver eller under malet. Denna
bedémning anger samtidigt storleken pa ett potentiellt reformutrymme eller
besparingsbehov. | vilken takt reformutrymmet bér tas i ansprak paverkas
aven av konjunkturldget. Regeringen bor dock alltid ange en plan for hur
Sverskottsmalet pa sikt ska uppnas.

Indikatorerna ger en splittrad bild

De tre indikatorer som regeringen anvinder f6r att félja upp 6verskottsmalet
utvecklas pa olika sitt. Skillnaden mellan dem 6kar dessutom &ver tiden.
Ingenting hindrar i princip att en indikator visar att finanspolitiken ligger i
linje med malet, medan de bada &vriga visar pa ett for hogt eller for lagt
sparande. Indikatorerna ar beriknade utifran sparandet under olika langa
tidsperioder. Det strukturella sparandet beriaknas pa sparandet under ett
enskilt &r, 7-arssnittet pa sparandet under 7 ar och det genomsnittliga
sparandet frdn 2000 pa en dnnu lingre tidsperiod. Indikatorerna kommer
av detta skal att reagera olika snabbt pa en omlaggning av politiken.
Regeringen har tidigare angett att genomsnittet fran 2000 ska anvandas

for att i efterhand avgéra om dverskottsmalet uppnatts. Om malet f6ljs

upp med flera indikatorer som kan ge olika varden blir uppféljningen otydlig
om inte detta kommenteras eller nagot tolkningsstéd ges.
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Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen bér ange hur indikatorerna ska tolkas i de fall de visar pa olika
virden. Regeringen bor dven ange om nagon av indikatorerna har en stérre
betydelse dn de 6vriga nir finanspolitikens forhallande till Gverskottsmalet
analyseras.

Konjunkturella hansyn prioriteras

Det finns en potentiell malkonflikt mellan att uppna 6verskottsmalet och
att pa kort sikt anpassa finanspolitiken till konjunkturliget. Samtidigt som
Sverskottsmalet kraftigt 6vertriffas och regeringen pekar pa risken fér en
svagare ekonomisk utveckling bedémer den att det strukturella sparandet
inte bor férsvagas. For att malavvikelsen ska minska maste emellertid det
strukturella sparandet for eller senare reduceras.

Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen bor redovisa sin principiella syn pa avvdagningen mellan finans-
politiska hidnsyn pa kort och lang sikt.

Motiveringen till utgiftstakets niva bor preciseras

De bestimningsfaktorer regeringen anger kvantifieras inte i bedémningen
av utgiftstakets niva 2011. Regeringens langsiktiga strategi fér den offentliga
sektorns inkomster och utgifter och dess samband med utgiftstaket
redovisas inte.

Riksrevisionens rekommendation:

Motiveringen till utgiftstakets niva bor innehalla en kvantifierad redovisning
dar sambanden mellan forslaget till utgiftstak och regeringens langsiktiga
strategi for den offentliga sektorns inkomster och utgifter, samt finans-
politikens anpassning till 6verskottsmalet framgar tydligt.

Kopplingen ar svag mellan den langsiktiga analysen och
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang
sikt

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet har forbattrats
i flera avseenden. Detta giller bland annat presentationen av beriknings-
férutsattningar och berdkningsprinciper, samt den héllbarhetsindikator som
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anvinds. Sambandet mellan analysen av finanspolitikens hallbarhet och
bedémningen av reformutrymmets storlek ar emellertid fortfarande otydligt.
Bedémningen av det potentiella reformutrymmet utifran den langsiktiga
berakningen férsvaras dessutom av att en sa kallade "teknisk justering”
inférs i denna. Den tekniska justeringen innebér att sparandet i den offent-
liga sektorn sanks fran 4,1 procent av BNP 2011 till 1 procent av BNP 2015
genom en ospecificerad transferering fran staten till hushallen. Inneborden av
justeringen ar att det finns utrymme for ofinansierade reformer motsvarande
cirka 4 procent av BNP utan att finanspolitiken blir ohallbar. Detta framgar
dock inte i de delar av propositionen dir reformutrymmets storlek
diskuteras.

Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen bér bedéma finanspolitikens langsiktiga hallbarhet utan att en
teknisk justering av utgifterna férs in i berakningarna. Innebérden av den
tekniska justeringen forklaras inte pa ett tydligt satt och gér beraknings-
resultaten svartolkade. Riksrevisionen anser vidare att regeringen bor
klargéra syftet med de langsiktiga berakningarna ytterligare och i stoérre
utstrackning anvinda resultatet av analysen som ett underlag vid
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang sikt.
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1

Inledning

Syftet med denna granskningsrapport ar att bedéma hur det finanspolitiska
ramverket tillimpas och hur de finanspolitiska malen féljs upp och redovisas
i 2008 ars ekonomiska varproposition.’ Det ar viktigt att det beslutsunderlag
regeringen lamnar till Riksdagen &r av hog kvalitet och tydligt beskriver den
av regeringen féreslagna inriktningen av finanspolitiken.

Ett val utformat regelverk som tillimpas pa ett konsistent satt skapar
fortroende for finanspolitiken och forbattrar férutsattningarna fér ekonomisk
tillvaxt. Regeringen har understrukit att en vasentlig forutsattning for tilltron
till finanspolitiken &r att tillampningen av det finanspolitiska ramverket féljs
upp pa ett tydligt satt.?

Riksrevisionen har under de senaste tva aren granskat olika delar av det
finanspolitiska ramverket. En utgdngspunkt i denna granskning av
regeringens tillampning av ramverket ar de samlade rekommendationer som
Riksrevisionen lamnat till regeringen i tidigare rapporter.> Dessa har varit
inriktade pa:

e kvaliteten i prognosunderlaget i budgetpropositionerna

(RiR 2006:23 och RiR 2007:5)

e hanteringen av de finanspolitiska malen
(RiR 2006:27, RiR 2007:21 och RiR 2007:22)
e beriknings- och redovisningsfragor
(RiR 2007:3, RiR 2007:16 och RiR 2007:26)

En annan utgangspunkt fér granskningen dr den nuvarande regeringens
utfastelser om tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringen
har uttryckt en ambition att fértydliga uppféljningen av de finanspolitiska
malen och redovisningen till riksdagen och allminheten.* Dessa utfistelser
har i stor utstrackning legat i linje med Riksrevisionens rekommendationer.

! | fortsittningen anvinds fér enkelhetens skull bendmningen "varpropositionen 2008”.

2 Prop. 2007/08:100 s. 39.

Beddémningarna i dessa granskningar har i sin tur ofta baserats p4 de krav som budgetdokument
bor uppfylla enligt OECD och IMF. Se "Best Practices for Budget Transparency”, OECD 2001,
respektive "Manual on Fiscal Transparency”, IMF 2001.

* Prop. 2006/07:100 s. 84.
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2.1

Regeringens syn pa det finanspolitiska
ramverket

Det ar nu drygt tio ar sedan det finanspolitiska ramverket infordes. Ar 1995
foreslog regeringen att ett utgiftstak skulle inféras som ett komplement till
malet att stabilisera statsskulden.s Tva ar senare, i varpropositionen 1997,
presenterade regeringen 6verskottsmalet och krav pa balans i kommunal
sektor, vilka skulle galla fran och med 2000.¢ Férutom dessa mal och
restriktioner ar de regler och metoder som anvands nar statsbudgeten
bereds, beslutas, genomférs och féljs upp viktiga delar av det finanspolitiska
ramverket.

Ramverket har utvecklats under aren och tyngdpunkten har med tiden
lagts pa olika delar. Ibland har 6verskottsmalet statt i fokus, ibland utgifts-
taket. Aven uppféljningen av malen och avrapporteringen till riksdagen har
férandrats. Nar den nuvarande regeringen tilltradde h6sten 2006 valde den
att fortsatta att tillimpa ramverket, samtidigt som den patalade behovet av
en dversyn. Avsikten dr att presentera ett samlat resultat av 6versynen fére
mandatperiodens slut.” | samtliga fyra ekonomiska propositioner som
regeringen publicerat efter valet 2006 finns emellertid uttalanden om hur
det finanspolitiska ramverket bér utformas och tillimpas, samt hur
rapporteringen till Riksdagen och allménheten ska genomfoéras. | detta
kapitel sammanfattas dessa uttalanden. Ett syfte med sammanstallningen
ar att skapa en bedémningsgrund mot vilken regeringens tillampning av
ramverket kan stillas.?

Overgripande fragor

| varpropositionen 2007 presenterade regeringen ett antal principiella
Sverviganden som bor ligga till grund for det finanspolitiska ramverket.
Regeringen redovisade ocksa sin syn pa hur finanspolitiken bér féljas upp
och utvdrderas. Man understryker betydelsen av en tydlig redovisning av

* Prop. 1994/95:150, bilaga 1 5.53.

¢ Prop. 1996/97:150.

7 Prop. 2007/08:100, s. 38-39. Ett problem med att férandringar i synen pa ramverket rapporteras
|6pande i de ekonomiska propositionerna &r att det inte alltid dr klart om uttalanden i tidigare
propositioner fortfarande dr giltiga. Av detta skil 4r den utlovade sammanstiliningen av
regeringens syn pa ramverket vilkommen.

& Finansdepartementet har haft mgjlighet att [imna synpunkter pa denna sammanstillning, vilka
har beaktats i allt viasentligt.
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finanspolitiken och av att férutsattningarna for extern uppféljning och
utvardering forbattras.?

Utformningen av finanspolitiken och hanteringen av det finanspolitiska
ramverket foljs kontinuerligt upp av en rad internationella aktérer (EU,
OECD, IMF) och pa nationell niva av bland annat Konjunkturinstitutet,
Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen. Hosten 2007 inrittade
regeringen dessutom ett finanspolitiskt rad fér att "6ka 6ppenheten och
insynen i finanspolitiken”.° Radets uppdrag ir bland annat att félja upp de
finanspolitiska malen och att granska tydligheten i de ekonomiska propo-
sitionerna. Radet ska dven utvidrdera kvaliteten i det underlag som ligger till
grund for regeringens bedémningar.” Det finanspolitiska radet publicerade
sin forsta arliga rapport i maj 2008.

En viktig fraga i regeringens 6versyn av det finanspolitiska ramverket ar
hur ramverket ska utformas for att sakerstilla att finanspolitiken dr hallbar
dven nir det demografiskt betingade utgiftstrycket tilltar.”> Dartill har
regeringen aviserat en éversyn av budgetlagen for att "préva om det finns
behov av dndringar med anledning av de erfarenheter som vunnits under de drygt
tio dr som gatt sedan lagen inférdes” .

| varpropositionen 2008 angav regeringen att "den stramare budget-
processen, éverskottsmadlet for den offentliga sektorns finansiella sparande,
utgiftstaket for staten samt det kommunala balanskravet utgér huvud-
komponenterna for ramverket”.* Nedan redovisas regeringens stillnings-
taganden avseende de budgetpolitiska malen.

2.2 Overskottsmalet

2.2.1 Definition

Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande
skall uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
Overskottsmalet omfattar sparandet i hela den offentliga sektorn, inklusive
alderspensionssystemet men exklusive premiepensionssystemet.” Malet
avser det finansiella sparandet och omfattar saledes inte sparandet i
realkapital, det vill sdga nettoinvesteringarna.

° Prop. 2006/07:100 s. 83.
1% Prop. 2007/08:1 s. 46.

1 Prop. 2007/08:1 s. 46.

12 Prop. 2007/08:100 s. 38.
3 Prop. 2006/07:100, s. 91.
" Prop. 2007/08:100 s. 38.
'> Prop. 2007/08:100 s. 39.
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2.2.2

2.2.3

Motiv

Enligt regeringen ar Gverskottsmalet ett satt att minska den offentliga
nettoskulden och bidra till de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.™
Overskottsmalet "bidrar till en jimnare férdelning av férsérjningsbérdan mellan
olika generationer och till att skattekvoten inte varierar for mycket dver tiden”.
Dirigenom bidrar 6verskottsmalet ocksa till ekonomisk effektivitet.”” Efter-
som malet ar utformat som ett genomsnitt kan de sa kallade automatiska
stabilisatorerna™ i de offentliga finanserna tillatas verka fullt ut, vilket bidrar
till att jamna ut konjunktursvingningarna. Ett ytterligare motiv till malet som
angetts ar att det skapar tillrackliga marginaler sa att alltf6r stora underskott
kan undvikas dven vid en finanspolitik som aktivt motverkar lagkonjunkturer.”

Uppfoljning
Overskottsmalets formulering som ett genomsnitt éver en konjunkturcykel
forsvarar uppféljningen av malet. | de tva senaste varpropositionerna
redovisar regeringen hur malet bér utvirderas. | varpropositionen 2008
framhaller regeringen att "eftersom det inte med siikerhet gér att faststdlla vare
sig ldngden pd en konjunkturcykel eller resursutnyttjandet (mdtt med BNP-
gapet), behover overskottsmalet foljas upp med flera indikatorer som alla har
olika styrkor och svagheter, men som samtidigt kan komplettera varandra”.
Regeringen anvander tre indikatorer for att styra finanspolitiken mot
dverskottsmalet och bedéma reformutrymmet.”

1) Det genomsnittliga finansiella sparandet fran 2000
2) Ett 7-arigt centrerat glidande medelvarde for finansiellt sparande

3) Det strukturella sparandet

Det 7-ariga medelvirdet for ett visst ar berdknas pa det finansiella
sparandet det aktuella aret, samt de tre féregaende aren och de tre efter-
féljande aren. Medelvirdet justeras for storre vildefinierade engangs-
effekter.” Enligt regeringen syftar indikatorn till att "pd kortare sikt utvdrdera
hur den féreslagna och aviserade finanspolitiken forhdller sig till det évergripande
overskottsmadlet, och for att bedoma utrymmet fér reformer under de ndrmaste
dren”.” | varpropositionen 2008 redovisar regeringen principer for hur

16 Prop. 2006/07:1 s. 25.
7 Prop. 2007/08:100 s. 74.
'8 Se appendix "Begreppsférklaringar”.

'® Prop. 2006/07:100 s. 85, vilket kan jamféras med de motiv den tidigare regeringen angav pa sidan
98 i Prop. 2005/06:1.

% Prop. 2007/08:100 s. 143.
2 Prop. 2007/08:100 s. 143.
22 Prop. 2006/07:100 s. 88.
2 Prop. 2006/07:100 s. 87.
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indikatorn ska tillimpas: "Om det 7-driga glidande medelvdrdet f6r BN P-gapet
ligger néira noll (vilket indikerar att det omfattar ungefir lika manga hégkonjunk-
turdr som lagkonjunkturdr) samtidigt som det 7-driga glidande medelvdrdet for
det finansiella sparandet ligger néira 1, ligger den forda finanspolitiken i linje med
overskottsmdlet.”>

Regeringen anger vidare att dven det strukturella sparandet bér
anvidndas "fér att bedéma om den rdadande finanspolitiken ligger i linje med det
overgripande mdlet”.” Som ett argument framfors att konjunkturjusterat
sparande anvinds inom EU som indikator vid granskningen av de offentliga
finanserna inom ramen for Stabilitets- och tillvixtpakten. Berakningar av
strukturellt sparande baseras pa en uppskattning av skillnaden mellan
faktisk och potentiell BNP, BNP-gapet, samt en uppskattning av hur det
finansiella sparandet i genomsnitt varierar med BNP-gapet.® Dessutom gors
justeringar for vissa tillfilliga effekter pa det finansiella sparandet vid sidan
av konjunkturlagets paverkan, exempelvis extraordinira skatteintdkter fran
kapitalvinster.”

Regeringen har vid flera tillfallen betonat att bedémningen av det
strukturella sparandet maste tolkas med stor forsiktighet.”® Av varpropo-
sitionen 2007 framgar att indikatorn inte bér anvandas som huvudindikator
vid bedémning av maluppfyllelsen. Uppféljning ska enligt regeringen ske
pa foljande sitt: ”... det strukturella dverskottet bér ... normalt ligga ndira
1 procent av BNP men kan tillfélligt understiga mdlet om t.ex. finanspolitiska
stimulanser sdtts in i en lagkonjunktur. | en hogkonjunktur kan det strukturella
dverskottet pd motsvarande sdtt behova Gverstiga mdlet for att motverka
dverhettning.”°

Regeringen framhaller i varpropositionen 2007 att det bor "pd ett
tydligare sdtt dn tidigare klargéras hur maluppfyllelsen i efterhand skall mdtas”.”
Det genomsnittliga sparandet fran 2000 har enligt regeringen ett komplet-
terande syfte att i efterhand utvardera hur 6verskottsmalet har uppfyllts.»

Fram till och med budgetaret 2007 anvindes arsvisa mal for offentligt
sparande for att styra mot det 6vergripande Sverskottsmalet. | varpropo-
sitionen 2007 anfér emellertid regeringen att "den samlade erfarenheten av
de drliga malen dr att de inte fungerar tillrickligt vil som vigledning for att na

2:

iN

Prop. 2007/08:100 s. 143.
Prop. 2006/07:100 s. 88.

Regeringen anvinder fér nirvarande en budgetelasticitet pa 0,55, vilket bygger pa OECD:s
senaste berdkningar. Elasticiteten anger att om BNP-gapet 6kar med en procentenhet dndras det
finansiella sparandet som andel av BNP med 0,55 procentenheter.

Prop. 2007/08:100 s. 145.

Se exempelvis Prop. 2007/08:100 s. 144.
Prop. 2006/07:100 s. 88.

Prop. 2006/07:100 s. 96.

Prop. 2006/07:100 s. 20.

Prop. 2006/07:100 s. 87.
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2.3

2.3.1

2.3.2

overskottsmdlet”. Regeringen foreslar dirfor att de arliga malen avskaffas fran
och med 2008.*

For att visa att dverskottsmalets niva dr ratt avvagd och férenlig med en
langsiktigt hallbar finanspolitik publicerar regeringen arligen langsiktiga
hallbarhetsberikningar.

Utgiftstaket

Definition

Utgiftstaket for staten omfattar samtliga utgifter pa statsbudgetens utgifts-
omraden utom utgiftsomrade 26, Statsskuldsrantor.* Dartill kommer
utgifterna inom alderspensionssystemet. Utgiftstaket satter en 6vre grins
for hur stor del av ett eventuellt reformutrymme som kan anvindas pa
budgetens utgiftssida.>* Utgiftstak ar inte obligatoriskt enligt budgetlagen,
men om ett utgiftstak beslutas av riksdagen ar regeringen skyldig att vidta
atgiarder om de takbegrinsade utgifterna riskerar att 6verskrida taket.

Motiv

Enligt regeringen ar utgiftstakets framsta uppgift att bidra till att 6verskotts-
malet nds, och att darigenom skapa férutsattningar for langsiktigt hallbara
offentliga finanser. Att de statliga utgifternas omfattning i férhallande till
BNP ska ha en 6nskvard langsiktig utveckling anges som ett annat skal for
utgiftstaket. Ett beslutat utgiftstak tydliggor dven behovet av prioriteringar
mellan utgiftsomraden, och férebygger en utveckling dir skatteuttaget maste
hojas till foljd av bristfallig utgiftskontroll.’® Regeringen framhaller dven att
utgiftstaken stirker omvirldens tilltro till den svenska budgetpolitiken.”

| varpropositionen 2007 skriver regeringen att det finns ett behov att
tydliggora grunderna for hur utgiftstakets niva bestams i syfte att 6ka
6ppenheten och starka férutsattningarna fér uppféljning och utvardering.
Regeringen sammanfattade bristerna med tidigare praxis pa féljande satt:

33 Prop. 2006/07:100 s. 94.

For att statsbudgetens saldo ska bli lika med lanebehovet (med omvint tecken) liggs
Riksgaldskontorets nettoutlaning och en kassamissig korrigering till pa statsbudgetens
utgiftssida. Inte heller dessa poster ingér i de takbegrinsade utgifterna.

35 Prop. 2007/08:100 s. 145.
* Prop. 2007/08:100 s. 74.
37 Prop. 2006/07:1 s. 26.

38 Prop. 2006/07:100 s. 84.
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"Det har saknats 6ppenhet kring vad som varit avgérande for hur utgiftstakets
niva bestimts. Tidsperspektivet for finanspolitiken har forkortats, vilket riskerar
att fa negativa konsekvenser for den langsiktiga hdllbarheten och konjunktur-
politiken. Utrymmet under utgifistaket har kunnat utékas genom att avsteg
gjorts fran de grundliggande principerna om fullstindighet och bruttobudget-
ering pd statsbudgeten.”®

| den 6versyn av budgetlagen regeringen aviserat ska bland annat prévas
om utgiftstaket bor goras obligatoriskt, och om det bér regleras i lag att
forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande aret skall lamnas i den
ekonomiska varpropositionen. Detta skulle enligt regeringen leda till att
styrkan i det finanspolitiska ramverket 6kar. Regeringen utfister sig att
fortsattningsvis limna en bedémning av lampligt utgiftstak for det tredje
tillkommande éret redan i varpropositionen. Syftet ar att "stérka fastheten
i regeringens interna budgetarbete och ddrmed trovirdigheten i regeringens
finanspolitik” «

Regeringen papekar vid flera tillfillen att utgiftstaket bér utformas pa
ett sitt som ar férenligt med de grundliggande principerna om fullstindig-
het och bruttobudgetering.” Vid avsteg fran dessa principer bor tydliga
motiv anges och méjlighet till jimforbarhet sikerstillas. Avsteg bér dven
féljas upp genom en tydligare redovisning till riksdagen &n vad som skett
tidigare.” Regeringen ger i varpropositionen 2007 nagra exempel dar redo-
visningsprinciperna behéver tillimpas mer strikt for att inte utgiftstaket ska
kunna kringgas. Detta giller bland annat finansiering av investeringar,
kapitaltillskott till statliga bolag och stéd som ges som en kreditering av
skattekonto.®

| budgetpropositionen fér 2008 redovisas féljande 6verviganden som
ska ligga till grund for forslaget till utgiftstak:

(1) Utgangspunkten bér vara en bedémning av kommunsektorns och det
offentliga alderspensionssystemets finansiella sparande samt den statliga
sektorns inkomster som foljer av den efterstriavade skattepolitiken.

(2) Nivan pa utgiftstaket bor dven framja en 6nskvard utveckling av de
statliga utgifternas omfattning, vilket innebér att de statliga utgifterna
som andel av BNP ska minska svagt.

** Prop. 2006/07:100 s. 20.
0 Prop. 2006/07:100 s. 91.
I Prop. 2006/07:100 s. 20.
2 Prop. 2006/07:100 s. 93.
“ Prop. 2006/07:100 s. 92.

* Prop. 2007/08:1 s. 77. Tolkningen och tillimpningen av dessa dverviganden diskuteras mer
utforligt i avsnitt 3.3 nedan.
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2.3.3

2.4

2.4.1

(3) En bedémning av konjunkturutvecklingen ska beaktas for att undvika
ogynnsamma férstarkningar av konjunktursvangningar, dvs. procyklisk
finanspolitik ska undvikas.

(4) Det ska finnas en budgeteringsmarginal i syfte att vid givna regler
kunna hantera olika prognososikerheter och tillfalliga variationer i
utgiftsutvecklingen.

Hantering av sa kallade tekniska justeringar ar en viktig aspekt av
tillimpningen av utgiftstaket fér staten. Tekniska justeringar ar bland annat
nédvindiga vid dndrad institutionell avgransning och ansvarsférdelning
inom den offentliga sektorn, eller pa grund av budgettekniska omldggningar.
Regeringen betonar att de tekniska justeringarna av utgiftstaket ska vara
symmetriska.® Utgiftstaket ska utgéra en "lika stram begrinsning for de
takbegrinsade utgifterna efter den tekniska justeringen som fore de fordndringar
som f6ranledde justeringen”.*s Regeringen foreslar vidare att tekniska
justeringar begrénsas till mer betydande fordndringar och att mindre
variationer hanteras inom ramen fér budgeteringsmarginalen.”

Uppfoljning

Till skillnad fran 6verskottsmalet kan utgiftstaket fér staten utvarderas direkt
mot utfallet. Ekonomistyrningsverket férser varje manad Finansdepartementet
med en uppféljning av de takbegriansade utgifterna fran statsredovisningen.
Regeringen betonar i varpropositionen 2007 vikten av att budgetering och
redovisning av utgifter pa statsbudgeten ar jimférbara 6ver tiden. Bland
annat bor utgifter hdnforas till ratt ar sa att "utgifter for tva drs verksamhet inte
belastar budgeten ett och samma dr”.+

Balanskravet och god ekonomisk hushallning

Definition

Enligt kommunallagen skall kommuner och landsting ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet. Begreppet god ekonomisk hushallning &r inte
klart definierat, men i lagens forarbeten betraktas det sa kallade balanskravet
som en miniminiva for resultatet. Balanskravet innebar att kommuner och
landsting ar skyldiga att budgetera sa att intdkterna Gverstiger kostnaderna,

* Samma principer anvinds fér savil en héjning som en sénkning av utgiftstaket.
% Prop. 2006/07:100 s. 93.
7 Prop. 2006/07:100 s. 93.
8 Prop. 2006/07:100 s. 93.
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det vill siga sa att det ekonomiska resultatet ar positivt. For att kravet pa
god ekonomisk hushallning skall anses vara uppfyllt bor det ekonomiska
resultatet i normalfallet ligga pa en niva som realt sett atminstone konsoli-
derar ekonomin. Den kommunala redovisningen bygger pa bokférings-
massiga grunder. Det innebér bland annat att upparbetade pensionsfor-
pliktelser redovisas som en kostnadspost® och att investeringsutgifter
periodiseras Gver investeringens livslangd. Det ekonomiska resultatet
avspeglar den samlade formégenhetsforandringen i kommunen, det vill
saga saval den reala som den finansiella férmégenheten, och motsvarar
begreppet nettosparande i nationalrakenskaperna.

Om en kommun i efterhand uppvisar ett underskott ar fullmaktige skyldig
att anta en atgardsplan for att inom tre ar aterstalla det egna kapitalet. Om
det finns synnerliga skl kan fullméktige besluta att en sadan reglering inte
ska goras.®

2.4.2 Motiv

Kommuner och landsting ska enligt kommunallagen (1991:900) i sina
budgetar beakta bland annat 6kade framtida kostnader i form av exempelvis
pensionsataganden for sina anstallda.” En allman utgangspunkt i lagens
forarbeten dr att varje generation sjilv ska bara kostnaderna for den service
som den konsumerar. Detta innebér att ingen generation skall behdva betala
for det som en tidigare generation férbrukat.” Kravet pa god ekonomisk
hushallning ar kopplat till det ekonomiska resultatet enligt den kommunala
redovisningen.” Syftet med balanskravet ar att starka budgetdisciplinen i
kommuner och landsting.>* | varpropositionen 2008 framhalls vidare att det
kommunala balanskravet understédjer 6verskottsmalet for offentlig sektor
och ar en viktig del av det finanspolitiska ramverket.>s

* Giller fér pensionsférpliktelser fran och med 1999.
3% Prop. 2007/08:100 s. 75 och 153.

51 Prop. 2007/08:100s. 75.

%2 Prop. 2003/04:105 5.12.

53 Prop. 2007/08:100 s. 153.

> Prop. 2007/08:1 s. 77.

%> Prop. 2007/08:100 s. 35, 75.
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3.1

3.1.1

Regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket

Fran och med i ar har den ekonomiska varpropositionen en ny utformning
i enlighet med riksdagens &nskemal. Tanken ar att propositionen i stérre
utstrackning &n tidigare ska fokusera pa riktlinjer och utmaningar for
den ekonomiska politiken och utgéra underlag for en diskussion om de
ekonomisk—politiska alternativen pa medellang och lang sikt. Varproposi-
tionen "ska tydliggéra den évergripande inriktning av politiken som kréis for att
skapa langsiktigt hallbara offentliga finanser”.>s Propositionen innehaller inga
preciserade férslag om nya reformer. Sadana férslag ska i fortsattningen
endast finnas i budgetpropositionerna.

| detta kapitel granskas regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i varpropositionen 2008. Granskningen har koncentrerats till
nagra omraden som Riksrevisionen bedémer vara av avgérande betydelse
for propositionens innehall.

Overskottsmalet och reformutrymmet

Malindikatorerna kan ge olika signaler

Riksrevisionens slutsatser:

Alla de tre indikatorer som regeringen anvinder for att folja upp 6verskotts-
malet visar pa stora och viaxande 6verskott utéver malen. Trots det anges
ingen plan for hur verskottsmalet pa sikt ska uppnas. Dessutom 6kar
skillnaderna mellan indikatorerna 6ver tiden utan att detta kommenteras.

For att bedoma hur finanspolitiken férhaller sig till 6verskottsmalet anviander
regeringen tre indikatorer. Skillnaden mellan det prognostiserade finansiella
sparandet och Gverskottsmalet enligt indikatorerna ar ett underlag for att
bedéma utrymmet for ofinansierade reformer eller behovet av budgetfér-
stiarkningar. Regeringen gér en samlad bedémning av alla tre indikatorer nar
detta utrymme uppskattas. | vilken takt ett potentiellt reformutrymme kan
utnyttjas (eller besparingar genomféras) beror bland annat pa det aktuella
konjunkturliget. Aven om sparandet ligger klart &ver malet kan det vara

56 7Effektivare budgetarbete med ny varproposition”, regeringens hemsida
http://www.regeringen.se/sb/d/10449/a/101527.
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oklokt att snabbt minska malavvikelsen genom en alltfér expansiv finans-
politik om ekonomin befinner sig i ett starkt konjunkturlage. Risken finns
att den finanspolitiska stimulansen leder till en 6verhettning av ekonomin
och framtvingar riantehojningar. Omvént géller att om ma
samtidigt som ekonomin befinner sig en svacka, kan en alltfér snabb

et underskrids

atstramning i syfte att uppna 6verskottsmalet riskera att forlanga
lagkonjunkturen.s’

Diagram 1. Indikatorer fér dverskottsmalet, procent av BNP

5 5

T T T T T T T T T T T
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
—— Shitt frdn 2000 — — 7-arsindikatorn -=--- Strukturellt sparande

Kélla: 2008 drs ekonomiska vérproposition och egna berikningar

| diagram 1 visas de indikatorer regeringen anvander for att bedéma hur
finanspolitiken forhaller sig till dverskottsmalet enligt berdkningarna i var-
propositionen 2008.** Om finanspolitiken &r i linje med malet ska indika-
torerna ligga nira 1. Av diagrammet framgar att samtliga indikatorer forvintas
ligga val 6ver 1 fran och med 2007. Bade det genomsnittliga sparandet fran
2000 och det strukturella sparandet 6kar dessutom varje ar under fram-

skrivningsperioden. Endast det 7-ariga genomsnittet faller nagot det sista
aret. Det beror pa att denna indikator 4r framatblickande och &ven beaktar
sparandet under dren 2012—2014. Mellan 2012 och 2015 minskar verskottet

kraftigt i regeringens
justering” infors i berakningen sa att sparandet 2015 exakt ska motsvara

1 procent av BNP.* Trots denna kraftiga neddragning av 6verskottet ligger
7-arsindikatorn langt Gver malet 2011.

angsiktiga berikning. Det beror pa att en "teknisk

37 Se avsnitt 10 i prop. 2007/08:100 f6r regeringens beskrivning av denna avvigning.

%% Se tabell 10.1 prop. 2007/08:100, s. 147. Varden fér 7-arsindikatorn publiceras ej fér 2009-2011 i
tabellen utan har beriaknats utifran regeringens bedémning av sparandet 2012-2015.

5% Se avsnitt 3.2.
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| varpropositionen férklaras inte hur skillnaden mellan de olika indika-
torerna ska tolkas. Tolkningsproblemen understryks av att tva av indika-
torerna, det strukturella sparandet och 7-arsindikatorn, mycket vl kan visa
att malet 4r uppfyllt, medan genomsnittet fran 2000, som enligt regeringen
ska anvindas for att i efterhand avgéra om malet natts, kan peka pa en
kraftig malavvikelse. Det beror pa att den sistnimnda indikatorn baseras pa
samtliga 6ver- och underskott fran 2000, medan de andra tva indikatorerna
ar mer "forlatande” och gradvis glommer tidigare malavvikelser. Eftersom
det ar genomsnittet fran 2000 som enligt regeringen avgér maluppfyllelsen
i efterhand bér denna indikator tillmitas extra betydelse dven vid framat-
blickande bedémningar av finanspolitiken.

Det finns en uppenbar risk att utviarderingen av malavvikelserna blir
otydlig nar flera icke samstammiga indikatorer anvinds utan att skillnaderna
kommenteras. | varpropositionen 2008 presenteras en relativt utforlig
analysram fér hur storleken pa ett reformutrymme eller besparingsbehov ska
bestimmas.® Inget sags dock om hur de olika indikatorerna ska varderas om
de visar olika vdarden. Analysramen anvénds inte heller for att ange en mer
preciserad bedémning av storleken pa det aktuella reformutrymmet.

For att bedomningen av reformutrymmet ska fylla sitt syfte ar det viktigt
att den ar tydlig och gérs pa ett likartat satt vid olika tillfallen. Nar bedom-
ningen bygger pa flera indikatorer och hansyn aven ska tas till konjunktur-
laget 6kar risken for otydlighet. Det ar darfor viktigt att regeringen inte bara
anger utifran vilka faktorer bedémningen gérs, utan ocksa hur dessa
paverkar den samlade bedémningen. Om inte avvdgningarna redovisas
pa ett tydligt sitt finns en risk att bedémningen av reformutrymmet eller
konsolideringsbehovet framstar som godtycklig, och att regeringen i s gott
som varje situation kan havda att finanspolitiken ligger i linje med malen
genom att hianvisa till olika bedémningsfaktorer.

Otydlig analys av malavvikelserna

Riksrevisionens slutsatser:

Varpropositionen innehaller ingen kvantitativ analys av den anpassning av
finanspolitiken som krédvs for att 6verskottsmalet ska uppnas pa medellang
sikt. En sadan berakning visar att malavvikelserna dr mycket stora matt med
samtliga indikatorer som regeringen anvander. Storleken pa de malavvikel-
ser som forutses i varpropositionen visar att anpassningen till malet kan
behéva stricka sig Gver en langre tidsperiod dn det tredriga budgetpolitiska
perspektivet.

€ Se avsnitt 10.1 i prop. 2007/08:100.
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Malindikatorernas utveckling fram till 2011

Bedémningen av reformutrymmet i varpropositionen 2008 4r vag och nagon
berdkning av storleken pa 6verskotten utéver malen redovisas inte.¢' Med
utgangspunkt fran det genomsnittliga sparandet fran 2000 anger regeringen
att det finns "ett visst reformutrymme”, men att det av konjunkturella skal ar
uteslutet att minska det genomsnittliga sparandet till malet under mandat-
perioden. Ingen bedémning gors av hur stor en sadan budgetférsvagning
skulle vara eller hur 6verskottet ska reduceras pa langre sikt. Inte heller i
férhallande till 7-arsindikatorn kvantifieras det potentiella reformutrymmet.
Regeringen nojer sig ater igen med att konstatera att det finns ett visst
reformutrymme under 2009—2010. Aven den tredje indikatorn, det struktu-
rella sparandet, sags indikera att det finns ett visst reformutrymme, utan att
detta preciseras narmare.

Tabell 1 visar en berdkning av malavvikelsen om det genomsnittliga
sparandet fran 2000 ska motsvara 1 procent av BNP 2011. Den utveckling
regeringen redovisar i varpropositionen benimns "VAP2008”. ”Alternativ”
visar ett rikneexempel dar ofinansierade reformer motsvarande drygt 6o
miljarder kronor genomférs varje ar 2009—2011. Om budgetférsvagningar av
denna storlek genomférs sjunker det genomsnittliga sparandet fran 2000 till
1 procent av BNP 2011, vilket innebdr att 6verskottsmalet klaras. De offentliga
finanserna uppvisar da ett underskott motsvarande nirmare 2 procent av
BNP 2011.

Tabell 1. Potentiellt reformutrymme om det genomsnittliga dverskottet 2000-2011 ska
motsvara 1 procent av BNP

2008 2009 2010 2011

Arlig budgetférsvagning
Miljarder kronor .. 62 62 62

VAP2008 29 25 3,3 4,1
Alternativ 2,9 06 -06 -19

Finansiellt sparande

Genomshnitt fran VAP2008 1,5 1,6 1,8 2,0
2000 Alternativ 1,5 1,4 1,3 1,0

24

Kéilla: 2008 drs ekonomiska varproposition samt egna berikningar

Den indikator som ger det minsta potentiella utrymmet fér reformer &r det
strukturella sparandet. Om denna indikator ska minskas till 1 procent av
BNP 2011 genom lika stora arliga budgetférsvagningar 2009 till 2011 méste

6 Se avsnitt 10.1.3 i prop. 2007/08:100 fér regeringens bedémning av det aktuella reformutrymmet.

62 | berdkningen beaktas att rianteutgifterna blir hégre i den alternativa berikningen. Enligt
regeringens bedomning dr det genomsnittliga BNP-gapet svagt positivt under perioden
2000-2011, se tabell 10.1 i prop. 2007/08:100. Det skulle kunna motivera ett marginellt hégre
genomsnittligt sparande &n 1 procent av BNP, men édndrar inte bedémningen av malavvikelsen
pa nagot avgérande sitt.
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dessa uppga till cirka 35 miljarder kronor. Om budgetférsvagningar av denna
storlek genomférdes skulle det genomsnittliga sparandet fran 2000 trots
detta ligga val 6ver 1 procent av BNP 2011.

Malindikatorernas utveckling efter 2011

Den budgetférsvagning som redovisas i tabell 1 dr enbart ett rakneexempel.
For att det genomsnittliga 6verskottet 20002011 ska uppga till 1 procent av
BNP maste det faktiska sparandet 2011 sinkas till ett underskott motsvaran-
de ndrmare 2 procent av BNP. Fér att inte det genomsnittliga sparandet ska
fortsatta att sjunka aren darefter maste sparandet sedan ater héjas. Rikne-
exemplet visar att styrningen mot ett genomsnitt ar relativt trég och att
férandringarna av finanspolitiken fér att malet ska uppnas kan behéva
stracka sig 6ver en langre tidsperiod dn det tredriga budgetpolitiska perspek-
tivet. Ju storre malavvikelsen 4r desto ldngre blir den nédvindiga anpass-
ningsperioden. Enligt regeringens bedémning kommer malavvikelsen att
6ka varje ar, men nagon plan fér hur den ska atertas redovisas inte.

| diagram 2 till 4 redovisas det finansiella sparandet som andel av BNP
fram till 2015. Diagram 2 visar indikatorernas varden i regeringens berak-
ning. Indikatorernas varden efter 2011 4r beraknade pa det finansiella
sparandet som presenteras i kapitel 12 i varpropositionen. Diagram 3 visar
samma indikatorer om den "tekniska justering” som regeringen lagger in
i berdkningen tas bort. | diagram 4 slutligen beaktas det reformutrymme
motsvarande 10 miljarder kronor vardera aret 2009 och 2010 som
regeringen bedémer att det finns utrymme fér pa budgetens utgiftssida.®

Diagram 2 visar att det finansiella sparandet kraftigt 6verskrider malet pa
langre sikt matt med sa gott som samtliga indikatorer. Det dr endast genom
den tekniska justeringen i regeringens berdkning som en av indikatorerna,
det strukturella sparandet, nar ned till 1 procent av BNP 2015. Det genom-
snittliga sparandet fran 2000 uppgar 2015 till 2 procent av BNP. En uppfolj-
ning i efterhand skulle med andra ord visa ett sparande hégt 6ver malet.
Aven det 7-ariga glidande medelvirdet pekar pa en stor positiv malavvikelse i
regeringens berikning.

© Prop. 2007/08:100, s. 146.
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Diagram 2. Indikatorer fér 6verskottsmalet, procent av BNP

7 7
e -6
T -5

T T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—— Snitt frdn 2000 — — 7-arsindikatorn ---- Strukturelt sparande

Kélla: 2008 drs ekonomiska varproposition samt egna berikningar

Den tekniska justeringen beskrivs i varpropositionen som en ofinansierad
okning av transfereringarna till hushallen mellan 2012 och 2015 med cirka
5 procent av BNP. Det motsvarar cirka 230 miljarder kronor eller drygt

9 procent av hushallens disponibla inkomster. Denna 6verféring ar med
andra ord mangdubbelt stérre dn det reformutrymme regeringen bedémer
finnas under de narmaste aren. Den tekniska justeringen leder enligt
regeringen till att 6verskottsmalet uppnas 2015. Av diagram 2 framgar
emellertid att detta endast giller om maluppfyllelsen bedéms med det
strukturella sparandet. De bada andra malindikatorerna visar pa betydande
overskott dver ma

et dven efter den tekniska justeringen.

% Den tekniska justeringen gors i form av skattepliktiga transfereringar. Nettoeffekten pa det
finansiella sparandet dr dérfor cirka 1 procent av BNP ligre.

 Prop. 2007/08:100, not 73, s. 172.
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Diagram 3. Indikatorer for 6verskottsmalet exklusive en teknisk justering,
procent av BNP

7 7

T T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—— Snitt frin 2000 — — 7-arsindikatorn ---- Strukturelt sparande

Kélla: 2008 drs ekonomiska varproposition samt egna berikningar

Vid oférandrade regler, det vill sdga om ingen teknisk justering genomférs,
fortsatter samtliga indikatorer att 6ka dnda fram till 2015, se diagram 3. Det
genomsnittliga sparandet fran 2000 4r d& nira 3 procent av BNP 2015. Aven
i ett scenario utan en teknisk justering men med ofinansierade utgifts-
6kningar om 10 miljarder kronor per ar 2009 och 2010, ligger indikatorerna
hogt 6ver malet, se diagram 4. Diagrammen visar att det kravs kraftiga
budgetférsvagningar for att féra sparandet tillbaka till malet dven i ett langre
tidsperspektiv. Regeringen redovisar emellertid ingen analys av hur
malavvikelsen ska atertas fram till 2015. ¢

 F&r att det genomsnittliga sparandet i den offentliga sektorn 2000-2015 ska motsvara 1 procent
av BNP krévs budgetférsvagningar pa cirka 20 miljarder per &r under perioden 2009-2015.
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Diagram 4. Indikatorer for 6verskottsmalet i regeringens berikning utan
teknisk justering och med reformer 10 + 10 mdr 2009 och 2010, procent av BNP

7 7

T T T T T T T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
—— Snitt frAn 2000 — — 7-arsindikatorn ---- Strukturelt sparande

Kélla: 2008 drs ekonomiska varproposition samt egna berikningar

Sammanfattningsvis saknas i varproposition en kvantitativ analys av hur
stora anpassningar av finanspolitiken som krévs for att dverskottsmalet ska
uppnas pa medellang sikt. De indikatorer regeringen anvénder for att f6lja
upp hur finanspolitiken forhaller sig till Gverskottsmalet visar pa stora och
vixande 6verskott utéver malen, utan att nagon plan anges for hur sparan-
det pa sikt ska féras tillbaka mot malet. | regeringens sammanfattande
bedémning anges att indikatorerna "pekar pa att finanspolitiken i stort sett
ligger i linje med overskottsmalet” trots att samtliga indikatorer pekar pa ett
sparande som ligger hogt 6ver malet och att malavvikelsen 6kar varje ar.
Riksrevisionen har i en tidigare rapport kritiserat den férra regeringen for
en otydlig uppfdljning av 6verskottsmalet.® | det fallet rérde det sig om nega-
tiva malavvikelser av ungefar samma storlek som de positiva malavvikelser
som férutses i varpropositionen. Aven d& var redovisningen av méalavvikel-
sernas storlek mycket knapphindig. Inte heller redovisades nagon plan fér
hur regeringen avsag att reducera malavvikelserna. Det 4r viktigt att malav-
vikelser rapporteras pa ett enhetligt och tydligt satt, saval nér sparandet
ligger 6ver som nir det ligger under det malsatta sparandet. Annars riskerar
overskottsmalet att forlora sin styrande funktion for finanspolitiken.

¢ Sammanfattningen till kapitel 10 i prop.2007/08:100, s. 141.
8 RiR 2006:27.
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3.1.3

Reformutrymmet i férhallande till utgiftstaket

Utrymmet fér reformer pa statsbudgetens utgiftssida bestims av utgifts-
taket, den prognostiserade utgiftsnivan och den 6nskvirda storleken pa
budgeteringsmarginalen. Regeringens bedémer i varpropositionen att
utgifterna kan hojas permanent med 20—25 miljarder fram till 2010. Om
osdkerheten i bedémningarna samt konjunkturlaget beaktas begrinsas
utrymmet for utgiftsreformer till 10 miljarder kronor per ar 2009 och 2010.#
Regeringen gor saledes en relativt preciserad bedémning av det méjliga
utrymmet for ofinansierade utgiftshéjningar de narmaste aren. Diagram 4
visar dock att utgiftshéjningar av denna storlek endast minskar den
forvantade avvikelsen fran Gverskottsmalet marginellt.

Konjunkturella hénsyn prioriteras

Riksrevisionens slutsatser:

| avvagningen mellan kortsiktiga konjunkturella hansyn och 6verskottsmalet
forefaller regeringen ldgga betoningen vid den forsta aspekten. Trots att
risken for en svagare ekonomisk utveckling betonas, och det enligt
regeringens handlingsprinciper dr majligt att fora en mer expansiv finans-
politik om atgarderna ar strukturellt riktiga, bedémer regeringen att det
strukturella sparandet inte bor férsvagas. For att dagens malavvikelse

ska minska maste emellertid det strukturella sparandet fér eller senare
férsvagas.

Det finns en potentiell malkonflikt mellan nédvandigheten att pa kort sikt
anpassa finanspolitiken till konjunkturlaget och méjligheten att uppna éver-
skottsmalet. Det vore &nskvirt att regeringen pé ett tydligare satt redovisar
sin syn pa denna malkonflikt. Den tidigare regeringen motiverade i nagra fall
negativa malavvikelser med att konjunkturlaget férsvarade en forstirkning av
de offentliga finanserna, utan att nagon langsiktig strategi presenterades for
hur malavvikelsen pa sikt skulle atertas.” Fér narvarande Gverstiger sparandet
malet samtidigt som konjunkturella hansyn enligt regeringen begransar
mojligheterna att nd malet pa medellang sikt. | bada fallen riskerar en otydlig
uppfoljning av malavvikelserna att minska fortroendet fér 6verskottsmalet.

| avsnitt 5.1.3 i varpropositionen beskriver regeringen sin syn pa stabili-
seringspolitiken.” Har ségs att Riksbanken har huvudansvaret for stabili-
seringspolitiken och att det normalt sett inte finns nagon anledning att
forsska paverka efterfragan med finanspolitik. Finanspolitiken bidrar indirekt

% Prop. 2007/08:100, s. 146.
7% RiR 2006:27.
' Prop 2007/08:100, s. 72.
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till stabiliseringen av ekonomin genom de sa kallade automatiska stabilisa-
torerna. Regeringen menar att tidigare erfarenheter av att bedriva finjuste-
rande finanspolitik ar daliga. Endast i krissituationer eller vid kraftiga utbuds-
stérningar kan det finnas behov av diskretionar finanspolitik. En hallbar
finanspolitik ar en viktig forutsattning for prisstabilitet. Regeringen fram-
haller att finanspolitiken bor utformas sa att den underlattar for penning-
politiken, men ocksa att strukturellt riktiga reformer kan genomféras vid
ett resursutnyttjande som &dr hégre dn normalt, dven om reformerna pa
marginalen har en stimulerande effekt pa efterfragan.

| den del av varpropositionen dir det aktuella reformutrymmet bedéms
forefaller regeringen ha en mer restriktiv syn pa méjligheterna att féra en
expansiv finanspolitik for att minska avvikelsen fran éverskottsmalet. |
avsnitt 10.1.3 bedéms resursutnyttjandet ligga pa en normal niva 2009 och
2010. Trots att risken fér en svagare utveckling sags vara pataglig bor finans-
politiken vara neutral enligt regeringen. Det innebér att det strukturella
sparandet ska vara oférandrat som andel av BNP. Vid oférandrad politik
beraknas det strukturella sparandet 6ka med 0,8 procent av BNP mellan 2008
och 2010. | texten anges att reformutrymmet ar "betydligt mer begrinsat”
utifran denna bedémning 4n utifran en bedémning av sparandet i férhallan-
de till 6verskottsmalet. Ingenting sdgs om hur finanspolitiken skulle behéva
anpassas om utvecklingen blir svagare an forvintat, eller om vilket utrymme
som finns for strukturellt riktiga men budgetférsvagande reformer.
Regeringens samlade bedomning utifran forhallandet till dverskottsmalet
och det aktuella konjunkturlaget ar att det finns "ett visst reformutrymme”,
men att det inte gar att specificera utrymmet narmare mot bakgrund av den
stora osdkerheten i prognoserna. | detta sammanhang kan nimnas att
Konjunkturinstitutet (KI) vid samma tidpunkt bedémde att det inte finns
nagon malkonflikt mellan att stabilisera resursutnyttjandet i ekonomin och
att successivt ta ned 6verskotten mot den malsatta nivan. KI bedémer att en
budgetférsvagning om cirka 30 miljarder kronor redan under 2009 ar
forenligt med konjunkturlaget.”

30

72 Se sidan 14 i Konjunkturliget mars 2008.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket



3.2

Finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Riksrevisionens slutsatser:

Berdkningsforutsittningar och berakningsprinciper for den langsiktiga
analysen redovisas i vdrpropositionen pé ett bittre sitt 4n tidigare. Aven
det hallbarhetskriterium som anvinds har férbattrats. Det ar emellertid
fortfarande oklart hur analysen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet
paverkar regeringens bedémning av reformutrymmet och inriktningen av
finanspolitiken pa medellang sikt. Genom att kalla den anpassning av
finanspolitiken som dr nodvandig for att uppna éverskottsmalet for en
teknisk justering redovisas inte storleken pa det aktuella reformutrymmet
pa ett tydligt satt.

Sedan slutet av 1990-talet har regeringen publicerat bedémningar av finans-
politikens langsiktiga hallbarhet i budgetpropositionen eller den ekonomiska
varpropositionen. Riksrevisionen har i en tidigare granskningsrapport patalat
brister i redovisningen av de berakningsférutsattningar och berikningsprin-
ciper dessa bedémningar bygger pa. Riksrevisionen har ocksa rekommende-
rat regeringen att se 6ver den hallbarhetsindikator den tidigare regeringen
anvande.” | de langsiktiga berdkningar som redovisas i varpropositionen
2008 har visentliga férbattringar genomférts i bada dessa avseenden.

Ytterligare en rekommendation i Riksrevisionens granskning var att
hallbarhetsanalysens stillning skulle stirkas i utformningen av finans-
politiken genom att regeringen regelmassigt skulle berakna och redovisa
de langsiktiga kostnaderna for stérre reformférslag. Vidare forslogs att de
restriktioner for finanspolitiken som &r en forutsittning for hallbarhet i de
langsiktiga berdkningarna bor vara styrande fér utformningen av finans-
politiken pa medellang sikt. | dessa avseenden ar férbattringarna inte lika
tydliga. Betydelsen av den langsiktiga analysen blir &n mer oklar genom
formuleringen i inledning av avsnittet om de langsiktiga kalkylerna, dar det
star att "De berdkningar som redovisas dr ett underlag for beslut. Regeringen har
inte tagit stdllning i dessa fragor.””* Innebérden av denna formulering forklaras
inte ndrmare.

For att starka kopplingen mellan analysen av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet och 6vriga delar av propositionen bor syftet med de langsiktiga
berakningarna beskrivas tydligare. Avsnittet om de langsiktiga kalkylerna bor
vidare innehdlla en tydlig redovisning av de finanspolitiska malen och restrik-
tionerna pa langre sikt. Detta giller i forsta hand éverskottsmalet dar de tre
indikatorer som regeringen anviander for att beskriva laget i férhallande till
Sverskottsmalet bér redovisas for hela den period som malet antas gilla. Pa

3 RiR 2007:21.
74 Prop. 2007/08:100, s. 169.
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sa satt ges en bild av hur finanspolitiken férhaller sig till malen i ett scenario
som bedéms vara langsiktigt hallbart. En sddan redovisning kan illustrera
om ett sparande i linje med 6verskottsmalet fram till 2015 ar tillrackligt for
att utvecklingen ska vara hallbar, eller om sparandet maste vara malsatt
ytterligare en tid. Harigenom kan ocksa sambandet klargéras mellan a ena
sidan det skatteuttag som ar nédvindigt for att langsiktigt finansiera dagens
vilfirdsatagande och & andra sidan det genomsnittliga 6verskottet under de
narmaste aren.

Ytterligare ett sitt att integrera den langsiktiga analysen med &vriga delar
av propositionen vore att uttryckligen diskutera finanspolitikens hallbarhet i
de avsnitt dir reformutrymmet bedéms. | avsnitt 10.1.2 presenterar
regeringen en analysram for att bedéma reformutrymmet. Har finns rubriker
som "Bedémning (av reformutrymmet) utifran det genomsnittliga sparandet
2000—2010", "Bedémning utifran 7-arsindikatorn” och "Bedémning utifran
strukturellt sparande”. F6r att den langsiktiga analysen ska fylla sitt syfte
vore det naturligt att dven féra ett resonemang under rubriken "Bedémning
utifran finanspolitikens langsiktiga hallbarhet”. Under denna rubrik skulle de
langsiktiga effekterna av olika mojliga anvandningar av ett reformutrymme
kunna diskuteras.

Av analysen i varpropositionen framgar att héllbarheten beror pa hur
reformutrymmet utnyttjas. Regeringen papekar att reformer som har en
positiv effekt pa arbetskraftutbudet delvis &r sjilvfinansierande. Hallbarhets-
indikatorn paverkas pa ett helt annat sitt om ett givet reformutrymme
anvidnds for att héja ambitionsnivan inom dldreomsorgen, dar efterfragan
kan férviantas 6ka snabbt i framtiden till f6ljd av den demografiska utveck-
lingen, &n om samma belopp anvinds inom barnomsorgen, dar efterfragan
okar i betydligt langsammare takt. Genom att analysera de langsiktiga
effekterna av olika reformférslag erhalls ett battre beslutsunderlag &n om
endast budgeteffekterna de narmaste aren redovisas.

En brist i regeringens hallbarhetsanalys &r att ingen tolkningsram ges
for den hallbarhetsindikator som anvinds. Vid virderingen av den s kallade
S2-indikatorn sags att ett negativt varde indikerar hallbarhet, medan ett
positivt vdrde indikerar ett konsolideringsbehov. Ingen diskussion férs om
att stora negativa virden pa sikt leder till en exploderande tillgangsstock, och
att dven en sadan finanspolitik darfor ar ohallbar pa lang sikt. Ett alternativ
vore att regeringen definierar ett intervall fér S2-indikatorn dar finanspoli-
tiken anses vara hallbar, exempelvis mellan -0,5 och +0,5. Det gor att ett
potentiellt reformutrymme eller konsolideringsbehov kan hirledas ur
hallbarhetsindikatorn, vilket kan tjana som ett underlag i diskussionen om
finanspolitikens inriktning pa kort och medellang sikt.
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Bedémningen av ett potentiellt reformutrymme utifran regeringens
langsiktiga analys kompliceras av den tekniska justering som inférs i
berakningarna 2012—2015 for att det finansiella sparandet ska minska till
1 procent av BNP 2015. Denna justering har formen av en ospecificerad
transferering till hushallen. Overféringen ségs vara “av berdkningsteknisk
natur” och "speglar inte forviintningar avseende faktiska dtgdrder”.”> Om inte
denna justering gors skulle det finansiella sparandet ligga hgt 6ver malet
hela perioden fram till 2015. Regeringens hallbarhetsindikator skulle ddrmed
peka pa ett mycket stort reformutrymme. Innebérden av den tekniska
justeringen dr med andra ord att ofinansierade reformer motsvarande cirka
4 procent av BNP ar mojliga att genomféra i regeringens berdkningar utan
att hallbarhetsindikatorn visar att finanspolitiken ar ohallbar.” Eftersom inga
referenser gérs till hallbarhetsberidkningarna i de delar av propositionen dar
reformutrymmet diskuteras dr detta inte klart fér en ldsare av propositionen.

Det kan slutligen noteras att det genomsnittliga sparandet fran 2000 till
2015 motsvarar 2 procent av BNP i regeringens berdkning, samtidigt som
hallbarhetsindikatorn har ett varde dar finanspolitiken dr natt och jaimnt
hallbar. En tolkning av detta skulle kunna vara att ett sparande som ligger
avsevirt 6ver malet de nirmaste aren ar nédvindigt for att finanspolitiken
ska kunna betecknas som hallbar. Denna tolkning dr dock felaktig. Ur ett
hallbarhetsperspektiv dr betydelsen av 6verskotten utéver malen fram till
2015 férsumbar i jimférelse med alla 6ver- och underskott som uppkommer
under perioden direfter. Avgérande for att finanspolitiken ska vara hallbar ar
att skatteuttaget ar tillrackligt stort for att pa lang sikt kunna finansiera de
offentliga utgifter som ges av oféridndrade regler och den férvintade demo-
grafiska utvecklingen. Detta skatteuttag bestims i regeringens berikning nar
Sverskottsmalet verges 2015. Fram till denna tidpunkt anpassas skatteut-
taget for att sparandet ska ligga i linje med 6verskottsmalet, medan skatte-
satserna dr oférandrade under tiden darefter. Berdkningen visar darmed att
det ar hallbart att sanka sparandet till motsvarande 1 procent av BNP, och
det spelar sedan mycket liten roll om detta gérs omedelbart eller forst med
borjan 2012 som i regeringens berakning.

7> Prop. 2007/08:100, avsnitt 12.4, s. 172.

’® Den tekniska justeringen har i berikningen formen av en beskattad transferering till hushéllen.
Det innebér att reformutrymmet netto dr mindre 4n det viarde som anges i tabell 12.1 i prop.
2007/08:100.
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Utgiftstakets niva

Riksrevisionens slutsatser:

De bestamningsfaktorer regeringen anger kvantifieras inte i bedémningen
av utgiftstakets niva 2011. Regeringens langsiktiga strategi for den offentliga
sektorns inkomster och utgifter och dess samband med utgiftstaket
redovisas inte.

34

Det finns ett starkt samband mellan verskottsmalet och utgiftstaket. De
utgifter som ska inrymmas under taket omfattar cirka 60 procent av de
totala offentliga utgifterna. Utgiftstaket ar darfor ett viktigt verktyg for
regeringen att sakerstalla att 6verskottsmalet nas. Ju hogre utgiftstak, desto
hogre skatteuttag kan bli nodvandigt for att klara malet. Utgiftstaket kan
darfor ses som ett uttryck for regeringens avvagning mellan den 6nskvirda
nivan pa de statliga utgifterna och det nédvandiga skatteuttaget inom ramen
for 6verskottsmalet.

Utgiftstakets niva bestams i ett relativt komplext sammanhang dar ett
antal mal och restriktioner i det finanspolitiska ramverket maste beaktas. En
ytterligare komplikation &dr att malen och restriktionerna dr formulerade i
olika redovisningssystem. Det gor att tumregler, approximationer och
bedémningar av differensposter ar nédvindiga.

Utgiftstakets dvergripande syfte 4r enligt regeringen att ge férutsattningar
for att dverskottsmalet uppnas. Regeringen har presenterat fyra 6vervagan-
den som sammantaget ska ligga till grund for forslaget till utgiftstakets
niva.” Riksrevisionen har tidigare granskat om de forslag till utgiftstak som
redovisats statt i samklang med det 6vergripande malet att 6verskottsmalet
ska uppnas pa medellang sikt.” Da konstaterades bland annat att det fanns
brister i redovisningen av de olika bestamningsfaktorernas konkreta
betydelse for det forslag till utgiftstak som lamnats.

Det forsta 6vervagandet handlar om relationen mellan utgiftstaket och
overskottsmalet:

1. Utgdngspunkten bor vara en bedémning av kommunsektorns och det
offentliga dlderspensionssystemets finansiella sparande samt den statliga
sektorns inkomster som féljer av den efterstrivade skattepolitiken.

Har sager regeringen att det finansiella sparandet i kommunsektorn och
pensionssystemet ska beaktas, tva storheter som paverkar 6verskottsmalet
men &ver vilka regeringen inte har nagot direkt inflytande. Det ar saledes
genom sparandet i staten som regeringen kan sikerstalla ett 6nskat
sparande i den offentliga sektorn som helhet. Sparandet i kommunsektorn

77 | avsnittet om utgiftstaket i kapitel 2 beskrivs regeringens motiv till utgiftstaket och dess
bestimningsfaktorer mer utférligt.

78 RiR 2007:22.
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styrs av det kommunala balanskravet som ar formulerat i enlighet med det
kommunala redovisningssystemet. | nationalrakenskapstermer motsvaras
det ndrmast av att nettosparandet inte far vara negativt. Regeringen har inte
redovisat en bedémning av hur det ekonomiska resultatet normalt férhaller
sig till det finansiella sparandet i kommunsektorn.

Sparandet i pensionssystemet styrs av ett regelverk som lagts fast
genom en fempartiéverenskommelse. Det gor att regelverket inte kan dndras
med latthet, och att andringar sannolikt endast gors pa grund av langsiktiga
strukturella skl och inte for att paverka pensionssystems sparande i
forhallande till 6verskottsmalet.

| tabell 2 redovisas det finansiella sparandet sektorsvis enligt varpropo-
sitionen. Av tabellen framgar att sparandet i kommunsektorn antas vara noll
fran och med 2010, och att sparandet i pensionssystemet minskar gradvis.
Sparandet i staten dr dock sa hogt att 6verskottsmalet dvertraffas med rage.

Tabell 2. Finansiellt sparande i offentlig sektor, procent av BNP

Kommunsektorn  Pensionssystemet Staten Offentlig sektor
2008 0,2 0,8 1,9 2,9
2009 -0,1 0,5 2,0 2,5
2010 0,0 0,3 3,0 3,3
2011 0,0 0,2 3,8 4,1
2012 0,0 0,1 3,2 33
2013 0,0 0,1 2,4 2,5
2014 0,0 0,0 1,8 1,8
2015 0,0 0,0 1,0 1,0

Kéilla: 2008 drs ekonomiska vérproposition

For att det forsta vervagandet ska ge ndgon vigledning om nivan pa ett
lampligt utgiftstak maste regeringen klargéra sin syn pa skatteuttagets
utveckling. Regeringen har emellertid inte tydligt redovisat vad som avses
med "den efterstrivade skattepolitiken”, och dirmed inte heller sin syn pa
den statliga sektorns inkomster.

De bestamningsfaktorer som anges i det forsta 6vervagandet
kompletteras med ett andra Gvervigande:

2. Nivdn bér dven framja en énskvdrd ldngsiktig utveckling av de statliga
utgifternas omfattning vilket innebdir att de statliga utgifterna som andel
av BNP ska minska svagt.

Att de statliga utgifterna ska minska svagt som andel av BNP samtidigt som
sparandet ska motsvara 1 procent av BNP kan tolkas pa flera olika sitt vad
giller ambitionen for 6vriga delar av den offentliga sektorns finansiella
sparande. En forsta fraga dr om det ar de statliga eller de takbegransade
utgifterna som ska minska. | dverviagandet star det att de statliga utgifterna
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bér minska som andel av BNP, men i de avsnitt som diskuterar en lamplig
niva for utgiftstaket i varpropositionen anges att regeringen efterstravar att
minska de takbegransade utgifterna.”

Nagot forenklat kan sambandet mellan 6verskottsmalet och de
takbegransade utgifterna beskrivas pa féljande satt:

sparande = offentliga inkomster — takbegrinsade utgifter — icke takbegrinsade
utgifter
takbegrinsade utgifter = statens primara utgifter® + pensionssystemets utgifter

| praktiken spelar det fér ndrvarande ingen roll om det ar de statliga eller
takbegransade utgifterna som avses eftersom regeringen férutsiger att
pensionssystemets utgifter kommer att vixa i stort sett samma takt som
BNP fran 2010 fram till omkring 2040.# Den andra termen i den andra
ekvationens hogerled kan darmed ses som en konstant, vilket gor att det
ar statens primdira utgifter som maste minska som andel av BNP om de
takbegransade utgifterna ska minska. Tabell 3 visar hur statens priméara
utgifter som andel av BNP utvecklas i varpropositionen.

Tabell 3. Férandring av statens priméra utgifter som andel av BNP, procentenheter

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
-09 05 -10 -08 0,9 1,1 1,0 1,1

Kéilla: 2008 drs ekonomiska vérproposition

Av tabellen framgar att de statliga primara utgifterna minskar som andel

av BNP varje &r 2008-2011 fér att sedan ater 6ka. Okningen beror pé den
tekniska justering som gors for att reducera sparandet i offentlig sektor till

1 procent av BNP 2015. Den tekniska justeringen har i regeringens berakning
formen av hégre statliga transfereringar till hushallen.

Oavsett om det ar de statliga eller takbegransade utgifterna som ska
minska dr det fortfarande oklart om detta krav innebir att de icke takbe-
grinsade utgifterna, i huvudsak de kommunala utgifterna, bér 6ka som
andel av BNP, eller om dven skatteinkomsterna bér minska som andel av
BNP. Fér att sparandet ska vara oféridndrat pa 1 procent av BNP samtidigt
som de takbegrinsade utgifterna ska minska, maste antingen de offentliga
inkomsterna minska eller de icke takbegrinsade utgifterna ¢ka, eller en
kombination av bada.

Eftersom det kommunala balanskravet gér att en 6kning av de
kommunala utgifterna bér motsvaras av en lika stor inkomstokning innebar
det att en sadan férandring inte paverkar sparandet i den offentliga sektorn.

7 Prop. 2007/08:100 s. 152.
8 Statens primira utgifter r de totala utgifterna minus rinteutgifterna (som inte r takbegransade).
8 Se tabell 6 i bilaga 4 till prop. 2007/08:100.
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Slutsatsen blir att det andra 6verviagandet i realiteten innebir att det statliga
skatteuttaget ska minska svagt som andel av BNP. Det &r inte detsamma
som att det totala skatteuttaget ska minska, eftersom kommunalskatterna
okar i takt med de kommunala utgifterna.

Det tredje 6vervagandet berér inte forhallandet utgiftstak — 6verskotts-
mal, utan endast i vilken takt en eventuell avvikelse fran dverskottsmalet kan
atertas.

3. En bedémning av konjunkturutvecklingen ska beaktas for att undvika
ogynnsamma forstdrkningar av konjunktursvédngningar, dvs. procyklisk
finanspolitik ska undvikas.

Av konjunkturella skil kan det utgiftstak som kommer fram utifran de tva
férsta dvervigandena behéva modifieras. Overvigandet utgér en restriktion
for i vilken takt en malavvikelse kan minskas genom férandringar av
utgifterna.

Det fjarde dvervigandet slutligen handlar om relationen mellan
utgiftstaket och de takbegriansade utgifterna.

4. Det ska finnas en budgeteringsmarginal, dvs. en skillnad mellan det
féreslagna utgifistaket och berikningen av de s.k. takbegrinsade
utgifterna, for att vid givna regler kunna hantera olika prognos-
osdikerheter och tillfilliga variationer i utgiftsutvecklingen.

Utgiftstaket satts som framgar ovan utifran en samhallsekonomisk
restriktion, det vill saga utifrdn en bedémning av sparandet i kommuner
och pensionssystem, 6verskottsmalet och ett 6nskvart skatteuttag. Det
utgiftsutrymme som kommer fram pa detta sitt ska sedan jamféras med
de takbegriansade utgifternas sannolika utveckling vid oférandrad politik.
Om de takbegrinsade utgifterna forvantas 6verskrida utgiftstaket, minskat
med den 6nskvarda budgeteringsmarginalen, maste politiken inriktas pa att
begrinsa utgifterna. Om budgeteringsmarginalen blir stérre dn 6nskvart
finns utrymme fér ofinansierade reformer p& budgetens utgiftssida. Genom
detta 6vervdgande méts den "top-down” ansats som ska styra faststéllandet
av utgiftstaket som en évergripande budgetrestriktion, och den "bottom-up”
ansats som ligger i konsekvensberakningen, det vill sédga regeringens
bedémning av de takbegriansade utgifterna vid oférandrad politik.
Regeringen har patalat behovet av att fértydliga motiven nar ett férslag
till utgiftstaket bestams.® Ett problem med ett forslag som baseras pa flera
olika principer &r att det kan vara svart att férsta hur dessa vigts av mot
varandra i det konkreta forslaget. For att bedémningen ska vara tydlig och
transparent maste de avvagningar som gérs redovisas. Annars finns en risk
att otydligheten snarast 6kar, trots att principerna klargjorts. Nagra sadana

82 Se avsnittet om utgiftstaket i kapitel 2.
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avvagningar redovisas inte i varpropositionen. | det avsnitt dir regeringen
motiverar sin bedémning av utgiftstaket 2011 saknas resonemang om
sparandet i kommunsektorn och pensionssystemet. Inte heller redogér
regeringen for inriktningen pa den efterstravade skattepolitiken.
Bedomningen av ett lampligt utgiftstak tycks i huvudsak bygga pa att de
takbegransade utgifterna ska minska svagt som andel av BNP. Samma
princip styrde férslagen till utgiftstak dven under de forsta aren med det
finanspolitiska ramverket. Darefter fljde nagra ar da utgiftstaket skulle
utgdra en oférandrad andel av (potentiell) BNP. Den nuvarande regeringen
forefaller ha aterinfért principen att utgiftstaket ska 6ka nagot langsammare
an BNP.

Potentiell BNP och strukturellt sparande

Riksrevisionens slutsatser:

Mot bakgrund av att regeringens bedémning av potentiell BNP och
strukturellt sparande spelar en viktig roll i utformningen av finanspolitiken
ar redovisningen av underlaget fér bedémningarna mycket knapphindig.

38

Bedémningen av potentiell BNP, det vill sdga hur stor produktionen skulle
vara vid ett normalt konjunkturlage, spelar en viktig roll i regeringens utform-
ning av finanspolitiken p4 medellang sikt. Denna bedémning dr ocksa ett
grundliggande underlag i berdkningen av det strukturella sparandet, det vill
saga det finansiella sparandet rensat for konjunkturella effekter.

For att berakna det strukturella sparandet anvander regeringen en
elasticitet pa 0,55 som baseras pa OECD:s berékningar. Elasticiteten siger
att om BNP-gapet 6kar med en procentenhet dndras det finansiella sparan-
det som andel av BNP med 0,55 procentenheter.®* Regeringen framhaller att
bedémningen av elasticiteten dr férknippad med stor osidkerhet. Empiriska
studier visar ocksa att det strukturella sparandet tenderar att variera med
konjunkturen trots att berakningens syfte ar att rensa bort dessa effekter.
Det strukturella sparandet och reformutrymmet riskerar darfér att ver-
skattas goda ar och underskattas i simre konjunkturlagen.*

Aven om regeringen betonar osikerheten i bedémningen av bade
potentiell BNP och av hur konjunkturvariationer paverkar de offentliga
finanserna, utgér det strukturella sparandet ett viktigt underlag for
regeringens utformning av finanspolitiken i tva avseenden.

& Det strukturella sparandet justeras ocksa fér stérre effekter av engangskaraktir.

& Prop. 2007/08:100, s. 144. Regeringen anvinde tidigare en hégre elasticitet, 0,7.
Fran och med varpropositionen 2007, prop. 2006/07:100, anvinds den nuvarande lagre
elasticiteten.
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1. Det strukturella sparandet ar ett underlag fér bedémningen av
finanspolitikens inriktning. Pa kort till medellang sikt ska finans-
politiken normalt vara neutral sa att ekonomin endast paverkas
av de sa kallade automatiska stabilisatorerna. Regeringens upp-
skattning av hur stor budgetférsvagning som ar férenlig med
en neutral finanspolitik utgar fran det strukturella sparandet.
Om detta ar oférindrat 4r finanspolitiken neutral.

2. Det strukturella sparandet ar en av de tre indikatorer som
regeringen anvidnder for att bedéma hur det offentliga
sparandet forhaller sig till Gverskottsmalet.

Avsnittet med rubriken "Bedémning (av reformutrymmet) utifran strukturellt
sparande” i varpropositionen ar dock endast nagra rader langt och redogér
inte for hur bedémningen av BNP-gapet gjorts. Riksrevisionen har i en
tidigare granskning konstaterat att bedémningen av potentiell BNP redo-
visats ytterst knapphéndigt i propositionerna, och att eventuella revideringar
inte berérs alls.® Nagon férandring i detta avseende har inte skett i
varpropositionen.

Den medelfristiga kanslighetsanalysen

Riksrevisionens slutsatser:

De saknas en bedémning av finanspolitikens inriktning i de alternativa
scenarier for utvecklingen pa medellang sikt som redovisas.

En finanspolitik som utformas i ett flerarigt perspektiv maste bygga pa
berdkningsunderlag av hog kvalitet. Utvarderingar av prognosunderlagen
visar pa betydande prognosfel, dven om regeringens prognoser inte uppvisar
stérre prognosfel d4n andra prognosmakares.® For att belysa effekterna av
osdkerheten i prognoserna ar det viktigt att redovisa kanslighetsanalyser.
Riksrevisionen har tidigare rekommenderat regeringen att utveckla bedém-
ningen av effekterna pa de offentliga finanserna och de takbegransade
utgifterna av osdkerheten i de makroekonomiska framskrivningarna.s
Regeringen har uttalat att den delar denna uppfattning.

& RiR 2006:23.

& RiR2006:23 och RiR2007:5, samt kapitel 4 i Finanspolitiska Radets rapport 2008.
8 RiR2006:23.

& Prop. 2006/07:100 s. 84.
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Regeringen betonar osikerheten i bedémningarna av reformutrymmet
pa medellangs sikt pa ett flertal stéllen i varpropositionen.® En stor del av
osikerheten tillskrivs den makroekonomiska utvecklingen. Fér att belysa att
ekonomin kan komma att utvecklas annorlunda an i huvudalternativet redo-
visas tva alternativa scenarier fér utvecklingen de narmaste aren.” Till
skillnad fran tidigare ar innehaller dock kédnslighetsanalysen ingen bedém-
ning av effekterna pa de offentliga finanserna. Eftersom huvudsyftet med
den makroekonomiska framskrivningen &r att utgéra underlag for bedom-
ningen av de offentliga finanserna och utformningen av finanspolitiken ar
detta en brist. Mot bakgrund av den starka betoningen av osakerheten i
bedémningen av reformutrymmet vore det naturligt att dven i kdnslighets-
analysen redovisa effekterna pa de offentliga finanserna och féra resone-
mang om hur finanspolitiken skulle behéva anpassas vid en annorlunda
makroekonomisk utveckling.

Kommunsektorns ekonomi

Riksrevisionens slutsatser:

Trots en kraftig inbromsning av utgiftsékningen aren framéver antas
kommunsektorn inte uppfylla kommunallagens krav pa god ekonomisk
hushallning. Innebsrden av framskrivningen av kommunsektorns finanser
ar oklar.

Enligt kommunallagen (1991:900) ska kommuner och landsting "ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet”. En ofta anvind konkretisering av
detta krav dr att det ekonomiska resultatet (fére extraordinéra poster) bér
uppga till 2 procent av summan av kommunernas intakter av skatter och
generella statsbidrag.”” Med 2007 ars varden motsvarar detta ett resultat-
massigt dverskott pa drygt 11 miljarder kronor fér sektorn som helhet. Lagen
innehaller ocksa ett krav pa att varje kommun ska upprétta sin budget sa att
intdkterna Sverstiger kostnaderna. Om det ekonomiska utfallet blir negativt
ska underskottet regleras inom tre ar. Balanskravet ska ses som ett minimi-
krav fér den kommunala ekonomin.

Kommunsektorns ekonomi behandlas i flera avsnitt i varpropositionen.
| kapitel 10 som behandlar uppféljningen av de budgetpolitiska malen och
bedémningen av reformutrymmet redovisas det ekonomiska resultatet for

# Orden osiker eller osikerhet fsrekommer sammanlagt 28 ganger i kapitel 10 i den ekonomiska
varpropositionen.

% Se avsnitt 6.4 i prop. 2007/08:100.

%' Se till exempel s. 153 i prop. 2007/08:100. Bendmningen "kommuner” anvinds for hela
kommunsektorn, det vill sdga primdrkommuner, landsting och kommunalférbund.
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kommuner och landsting dren 2005-2007. Det ekonomiska utfallet for
kommunsektorn var starkt samtliga ar och resultatet fore extraordinara
poster 6versteg 2 procent av skatter och generella statsbidrag.

| kapitel 9 beskrivs kommunsektorns finanser 2008—2011. Framskriv-
ningen bygger pa oférandrade generella statsbidrag fran 2009, vilket
bidrar till att den kommunala ekonomin férsamras kraftigt framéver trots
att konsumtionstillvaxten i kommunsektorn successivt vixlas ner fran
1,4 procent i fasta priser 2007 till mindre dn o,5 procent 2010 och 2011.
Resultatet fére extraordinira poster pendlar runt noll d&ren 2009—2011. Med
en jimn spridning av resultatnivaerna mellan enskilda kommuner kan det
innebira att cirka halften av kommunerna inte forvintas uppfylla balans-
kravet dessa ar. Endast ett fatal torde klara kravet pa god ekonomisk
hushallning.

Det 4r oklart hur framskrivningen av de kommunala finanserna ska
tolkas, eftersom den redovisade utvecklingen fér utgifter och skatteintakter
inte ar férenlig med kommunallagens krav. Regeringens vardering av fram-
skrivningen inskranker sig till ett konstaterande att "[d]et kommer att kréivas
effektiviseringar i de kommunala verksamheterna for att uppnd god ekonomisk
hushdllning med ett bibehdllet skatteuttag”.” En 6verslagskalkyl visar att det
ekonomiska resultatet skulle behéva férbattras med cirka 10-12 miljarder
jamfért med den redovisade prognosen for att kravet pa god ekonomisk
hushallning ska anses vara uppfyllt. Om utgifterna skulle sinkas i mot-
svarande grad skulle konsumtionsutgifterna bli 1,5-2 procent lagre an i
den redovisade kalkylen, vilket motsvarar 15 0oo—20 ooo firre sysselsatta.
Alternativt skulle den genomsnittliga kommunala utdebiteringen behdva
hojas med cirka 60 &re.

%2 Prop. 2007/08:100, s. 50.
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4.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat hur regeringens tillampat det finanspolitiska
ramverket i 2008 ars ekonomiska varproposition. Granskningen visar att
det finns mojligheter att ytterligare forbattra det beslutsunderlag regeringen
lamnar till Riksdagen. De viktigaste slutsatserna och rekommendationerna
fran granskningen redovisas nedan.

En otydlig uppfoljning av 6verskottsmalet riskerar att
minska dess betydelse

Trots att regeringen i varpropositionen presenterar en analysram for hur
reformutrymmets storlek ska bedémas redovisas ingen preciserad upp-
skattning av reformutrymmets storlek. Inte heller presenteras en kvantitativ
analys av hur stora anpassningar av finanspolitiken som 4r nédvandiga fér
att 6verskottsmalet ska nas. Samtliga indikatorer regeringen anvander for att
folja upp 6verskottsmalet visar pa stora och vaxande éverskott utéver det av
riksdagen fastlagda malet. Varpropositionen innehaller emellertid ingen plan
for hur malavvikelsen pa sikt ska minskas.

Samtidigt som alla indikatorer pekar pa stadigt vaxande avvikelser fran
overskottsmalet anger regeringen "att finanspolitiken i stort sett ligger i linje
med mdlet”. Aven om malet dverskrids fér ndrvarande finns en fara med att
tolerera stora malavvikelser och en otydlig redovisning av finanspolitikens
anpassning till malet. For att 6verskottsmalet ska fylla sin funktion ar det
viktigt att malavvikelser rapporteras pa ett enhetligt och tydligt satt bade nar
sparandet ligger 6ver och under malet. Annars finns en risk att 6verskotts-
malet férlorar sin styrande funktion och att dven ett sparande som kraftigt
underskrider malet kan komma att beskrivas som i stort sett i linje med
malet.

Riksrevisionens rekommendation:

For att ytterligare forbattra uppféljningen av 6verskottsmalet bor regeringen
presentera en preciserade bedémning av hur stora fordndringar av finans-
politiken uttryckt i miljarder kronor som krévs for att verskottsmalet ska
uppnas. En sddan bedémning bér géras pa ett enhetligt och tydligt sétt fran
gang till gang, oavsett om sparandet ligger 6ver eller under malet. Denna
bedémning anger samtidigt storleken pa ett potentiellt reformutrymme eller
besparingsbehov. | vilken takt reformutrymmet bér tas i ansprak paverkas
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dven av konjunkturliget. Regeringen bér dock alltid ange en plan fér hur
Sverskottsmalet pa sikt ska uppnas.

4.2 Indikatorerna ger en splittrad bild

De tre indikatorer som regeringen anvinder for att flja upp dverskottsmalet
utvecklas pa olika satt. Skillnaden mellan dem 6kar dessutom 6ver tiden.
Ingenting hindrar i princip att en indikator visar att finanspolitiken ligger i
linje med malet, medan de bada 6vriga visar pa ett fér hogt eller for lagt
sparande. Indikatorerna ar berdknade utifran sparandet under olika langa
tidsperioder. Det strukturella sparandet beridknas pa sparandet under ett
enskilt ar, 7-arssnittet pa sparandet under 7 ar och det genomsnittliga
sparandet fran 2000 pa en dnnu lingre tidsperiod. Indikatorerna kommer av
detta skal att reagera olika snabbt pa en omlaggning av politiken. Regeringen
har tidigare angett att genomsnittet fran 2000 ska anvandas fér att i efter-
hand avgora om 6verskottsmalet uppnatts. Om malet f6ljs upp med flera
indikatorer som kan ge olika virden blir uppféljningen otydlig om inte detta
kommenteras eller nagot tolkningsstéd ges.

Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen bér ange hur indikatorerna ska tolkas i de fall de visar pa olika
virden. Regeringen bér dven ange om nagon av indikatorerna har en stérre
betydelse an de 6vriga nir finanspolitikens férhallande till Gverskottsmalet
analyseras.

4.3 Konjunkturella hdnsyn prioriteras
Det finns en potentiell malkonflikt mellan att uppna 6verskottsmalet och
att pa kort sikt anpassa finanspolitiken till konjunkturldget. Samtidigt som
overskottsmalet kraftigt 6vertraffas och regeringen pekar pa risken fér en
svagare ekonomisk utveckling bedémer den att det strukturella sparandet
inte bor férsvagas. For att malavvikelsen ska minska maste emellertid det
strukturella sparandet for eller senare reduceras.

Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen bér redovisa sin principiella syn pa avvdgningen mellan finans-
politiska hansyn pa kort och lang sikt.
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Motiveringen till utgiftstakets niva bor preciseras

De bestimningsfaktorer regeringen anger kvantifieras inte i bedémningen
av utgiftstakets niva 2011. Regeringens langsiktiga strategi fér den offentliga
sektorns inkomster och utgifter och dess samband med utgiftstaket
redovisas inte.

Riksrevisionens rekommendation:

Motiveringen till utgiftstakets niva bor innehalla en kvantifierad redovisning
dar sambanden mellan forslaget till utgiftstak och regeringens langsiktiga
strategi for den offentliga sektorns inkomster och utgifter, samt finans-
politikens anpassning till 6verskottsmalet framgar tydligt.

Kopplingen dr svag mellan den langsiktiga analysen och
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang
sikt

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet har forbattrats i
flera avseenden. Detta giller bland annat presentationen av beriakningsférut-
sattningar och berdkningsprinciper, samt den hallbarhetsindikator som
anvinds. Sambandet mellan analysen av finanspolitikens hallbarhet och
bedémningen av reformutrymmets storlek ar emellertid fortfarande otydligt.
Bedémningen av det potentiella reformutrymmet utifran den langsiktiga
berakningen forsvaras dessutom av att en sa kallade "teknisk justering”
infors i denna. Den tekniska justeringen innebir att sparandet i den
offentliga sektorn sinks fran 4,1 procent av BNP 2011 till 1 procent av BNP
2015 genom en ospecificerad transferering fran staten till hushallen. Inne-
bérden av justeringen &r att det finns utrymme for ofinansierade reformer
motsvarande cirka 4 procent av BNP utan att finanspolitiken blir ohallbar.
Detta framgar dock inte i de delar av propositionen dar reformutrymmets
storlek diskuteras.

Riksrevisionens rekommendation:

Regeringen b6r bedéma finanspolitikens langsiktiga hallbarhet utan att en
teknisk justering av utgifterna férs in i berdkningarna. Innebérden av den
tekniska justeringen forklaras inte pa ett tydligt satt och gér beraknings-
resultaten svartolkade. Riksrevisionen anser vidare att regeringen bor
klargora syftet med de langsiktiga berakningarna ytterligare och i stérre
utstrackning anvinda resultatet av analysen som ett underlag vid
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang sikt.
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Appendix Begreppsforklaringar

Automatiska stabilisatorer

| en lagkonjunktur forsvagas de offentliga finanserna automatiskt genom att
inkomsterna fran skatter och avgifter minskar och utgifterna fér de sociala
trygghetssystemen 6kar. Samtidigt innebar detta att hushallens inkomster
inte minskar sa starkt. Stabila inkomster innebar i sin tur att hushallen kan
halla uppe sina konsumtionsutgifter, vilket dimpar konjunkturnedgangen.
Det omvanda giller i en hégkonjunktur. De offentliga finanserna starks och
begrinsar uppgangen i hushallens inkomster.

Bruttonationalprodukt (BNP)

Virdet av alla varor och tjanster som produceras i ett land under ett ar. BNP
kan dven mitas genom att ligga ihop det som férbrukas av hushall, stat och
kommun, det som anvénds till investeringar, det som laggs i lager och det
som exporteras (minus det som importeras).

Bruttoskuld

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskulden) kan
beraknas som statsskulden + kommunsektorns skulder pa kreditmarknaden
— AP-fondernas innehav av statspapper.

Att skulden ar konsoliderad innebir att inbérdes skuldforhallanden
mellan de olika delarna i den offentliga sektorn har eliminerats. Skuldmattet
anvdnds inom EU som ett matt pa om medlemslanderna uppfyller
Maastricht-villkoren.

Budgetproposition

Regeringens forslag till statsbudget for féljande budgetar. Budgetproposi-
tionen innehaller bland annat en finansplan, budgetpolitiska mal, ramar for
utgiftsomraden, forslag till anslag for olika andamal och en berdkning av
statens inkomster.
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Diskretiondr finanspolitik

En diskretionir finanspolitik innebar att riksdag och regering aktivt dndrar
skattesatser och/eller offentliga utgifter for att paverka efterfragan i
ekonomin.

Ekonomisk varproposition

Regeringens férslag till riktlinjer for den framtida ekonomiska politiken och
budgetpolitiken som ett forsta led i budgetprocessen.

Finanspolitik
Finanspolitiken innefattar all den paverkan pa ekonomin som den offentliga
sektorn utévar genom fériandringar i skatter och utgifter.

IMF

Internationella valutafonden (International Monetary Fund) bildades i
Bretton Woods i USA 1944. Fondens &vergripande uppgift ar att frimja
handel och tillvaxt genom att verka for internationellt monetart samarbete
och finansiell stabilitet. Tyngdpunkten i arbetet ligger pa atgarder for att
férebygga finansiella kriser. Bland annat ger man lander rad om makro-
ekonomisk politik och finansiella reformer.

Maastricht-villkoren

EU-landerna far inte ha ett underskott i de offentliga finanserna som ar
stérre dn 3 procent av BNP. Bruttoskulden ska hogst vara 6o procent av
BNP. Se dven Stabilitets- och tillvixtpakten.

Medelfristigt perspektiv

| de ekonomiska propositionerna publiceras vanligtvis en framskrivning av
den makroekonomiska utvecklingen och de offentliga finanserna i ett trearigt
perspektiv. Framskrivningen omfattar en prognos fér innevarande och
nastkommande ar och en "kalkyl” for de darpa féljande tva aren.

Nationalrikenskaperna (NR)
Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin (produktion,
sysselsittning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige féljer nar det géller
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begrepp, definitioner och klassificeringar Europeiska nationalrikenskaps-
systemet (European System of National Accounts, ESAgs). Anviands inom
EU fér den finanspolitiska 6vervakningen i Stabilitets- och tillvaxtpakten.

OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organisation for
Economic Co-operation and Development ) dr ett samarbetsorgan fér 30
landers regeringar och har sitt site i Paris. OECD utgdér ett forum for utbyte
av idéer och erfarenheter och ett organ fér analyser inom alla omraden som
paverkar ekonomin och den ekonomiska utvecklingen fraimst i medlems-
landerna. Av central betydelse i arbetet ar makroekonomisk utveckling,
struktur- och handelspolitik.

Offentlig sektor

Definieras i NR som summan av staten, kommunsektorn (kommuner och
landsting) och pensionssystemet.

Primdra inkomster och primdra utgifter

Priméara inkomster och utgifter &r alla transaktioner som inte utgér avkast-
ning av kapital. Det innebar till exempel att AP-fondernas avkastning eller
utdelningen fran statligt 4gda bolag inte ingar i den offentliga sektorns
primara inkomster. Pa utgiftssidan ingar inte rantor statsskulden eller rintor
pa kommunsektorns skulder.

Potentiell BNP

Potentiell BNP 4r produktionsnivan vid ett normalt utnyttjande av produk-
tionsresurserna i ekonomin. Det innebdr att produktionen kan uppratthallas
pa denna niva utan att trycket uppat pa priser och I6ner blir sa starkt att
Riksbankens inflationsmal p4 2 procent éverskrids.

S2-indikatorn

Den indikator for finanspolitikens langsiktiga hallbar som regeringen och
EU kommissionen anviander. Indikatorn anger storleken pa den permanenta
budgetférandring uttryckt som procent av BNP (en budgetférsvagning vid
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negativt varde eller budgetférstirkning vid positivt viarde) som krévs for att
den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion ska vara uppfylld.

Saldomal

Se 6éverskottsmal.

SCB

Statistiska centralbyran. Ansvarar fér merparten av den officiella svenska
statistiken.

Skuldbegrepp

Finansiell nettostillning = finansiella tillgdngar — skulder.

(Finansiell nettostallning = finansiell nettoférmogenhet = -nettoskuld)
Forandring i finansiell nettostallning = finansiellt sparande +
vardefériandringar pa finansiella tillgdngar och skulder.

Ett positivt finansiellt sparande férbittrar den finansiella
nettostallningen/nettoférmégenheten. Férmoégenhetsstillningen paverkas
aven av kapitalvinster/forluster uppstar pa till exempel tillgangar som aktier
eller obligationer eller skulder i utlandsk valuta.

Stabilitets- och tillvéxtpakten

Det regelverk som styr 6vervakningen av medlemslindernas finanspolitik
inom ramen fér EU-samarbetet. Enligt denna ska EU-landerna efterstrava
ett finansiellt sparande i offentlig sektor som i ett medelfristigt perspektiv
befinner sig i intervallet fran —1 procent av BNP till balans eller éverskott.
Det finansiella sparandet far dock aldrig uppvisa underskott som ar stérre
ian 3 procent av BNP. (Radets férordning (EG) No 1055/2005).

Statsbudgeten

Statsbudgeten ir en plan fér statens inkomster och utgifter under ett
budgetar. Statsbudgeten bestar av en inkomst- och en utgiftssida, samt
nagra poster for berdkning av statens lanebehov. Riksdagen beslutar om

% Fér en mer utférlig definition av S2-indikatorn se, The Long-term Sustainability of Public Finances
in the European Union, European Economy no. 4/2006.
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statsbudgeten och anvisar medel till regeringens férfogande fér olika
andamal.

Statsbudgetens saldo = — ldnebehov

Statsbudgetens saldo ar definierat som skillnaden mellan statsbudgetens
inkomster och utgifter. Om saldot dr negativt foreligger ett budgetunder-
skott och ddrmed ett lanebehov. Ett positivt saldo, vilket 4r detsamma som
ett budgetoverskott, innebéar att en amortering av statsskulden sker.
Skillnaden mellan finansiellt sparande och budgetsaldo ar bland annat att
inkomster och utgifter redovisas periodiserat medan budgetsaldot redovisas
kassamissigt (ndr pengarna betalas in). En annan skillnad ar att
forsaljningar av offentligt 4gda bolag paverkar budgetsaldot men inte det
finansiella sparandet.

Strukturellt sparande (strukturellt saldo, konjunkturjusterat sparande)
Finansiella sparandet vid ett "normalt” konjunkturlage. Ibland kan inkomster
och utgifter dven vara justerade for andra faktorer av engangskaraktar
férutom konjunkturella effekter.

Takbegrinsade utgifter

Ar de offentliga utgifter som omfattas av utgiftstaket. De utgérs av stats-
budgetens samtliga utgifter exklusive statsskuldsrantor samt alderspensions-
systemets utgifter. Kommunsektorns utgifter ingar inte i de takbegrinsade
utgifterna.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgifter exklusive statsskuldsrantor
och inklusive utgifterna for dlderspensionssystemet. Dessa utgifter kallas
sammantaget for "takbegrinsade utgifter”. Utgiftstaket beslutas av
riksdagen 2—3 ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket d&r nominellt,
det vill siga det justeras inte for pris- och l6neutvecklingen mellan
beslutstillfallet och det ar utgiftsbegransningen avser.
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Overskottsmal (dven kallat "saldomal”)

Ett dvergripande mal fér finanspolitiken. Overskottsmalet innebir att det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara 1 procent av BNP
i genomsnitt éver en konjunkturcykel.

RIKSREVISIONEN 54 Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket



Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003

2004

2005

2003:1
20041

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10
2004:11
2004:12
200413
200414

2004:15

2004:16
2004:17

2004:18
2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
2004:30
2005:1

2005:2

Hur effektiv dr djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Forandringar inom kommittévisendet

Arbetsléshetsforsakringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet — uppféljning av kriminalvardens
klienter

Materiel fér miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjning
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik — Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader — en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet
Betyg med lika virde? — en granskning av statens insatser

Hoga tjanstemins representation och férmaner

Riksrevisionens arliga rapport 2004

Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi — statsbidrag till idrottsrérelsen och
folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter
Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Férsakringskassans kép av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan — Insyn i ett samfinansierat jarnvagsprojekt
Regelférenklingar for féretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfilliga
sysselsittningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljsmalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Tillvaxt genom samverkan? Hégskolan och det omgivande samhillet
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2005:3
2005:4
20055
2005:6
2005:7
2005:8
2005:9
2005:10
2005:11
200512
2005:13
2005:14
2005:15
2005:16
2005:17
2005:18
2005:19
2005:20
2005:21
2005:22
2005:23
2005:24
2005:25

2005:26

2005:27

2005:28
2005:29
2005:30

2005:31

2006:1
2006:2
2006:3

2006:4

Arbetslsshetsforsikringen — kontroll och effektivitet

Miljogifter fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stéd — styrs de mot 6kad tillvaxt?

Okad tillgianglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppféljning
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstilla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkop

Bolagiseringen av Statens jarnvigar

Uppsikt och tillsyn i samhillsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan atervindo

Marklgsen — Finns férutsittningar for ritt ersittning?

Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och utvirdering
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ratt utbildning fér undervisningen — Statens insatser fér lararkompetens
Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Lirares arbetstider vid universitet och hégskolor — planering och uppféljning
Kontrollfunktioner — tva fallstudier

Skydd mot mutor — Likemedelsférmansnamnden

Skydd mot mutor — Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och utbetalningskontroll

Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjéfartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stod till regional projektverksamhet
Statliga bolags arsredovisningar
Skydd mot mutor — Banverket

Nar oljan nar land — har staten sikerstillt en god kommunal beredskap fér
oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser for att minska deltidsarbetslésheten
Regeringens styrning av Naturvardsverket
Kvalitén i eléverféringen — finns férutsittningar for en effektiv tillsyn?

Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och importérer av
kemiska produkter
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2006:8

2006:9

2006:10
2006:11

2006:12
2006:13
2006:14
2006:15
2006:16
2006:17
2006:18
2006:19
2006:20
2006:21

2006:22
2006:23

2006:24

2006: 25

2006:26

2006:27
2006:28
2006:29

2006:30

2006:31
2006:32
2007:1
2007:2
2007:3

2007:4

Lansstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfléden
Begravningsverksamheten — férenlig med religionsfrihet och demokratisk
styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Tandvardsstéd fér dldre

Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?
Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsférmedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen

Statliga bolag och offentlig upphandling

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregistren inom halso- och sjukvarden

Forvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens arliga rapport

Statliga insatser fér nyanlanda invandrare

Styrning och kontroll av regeltillimpningen inom socialférsikringen
Finansférvaltningen i statliga fastighetsbolag

Den offentliga arbetsférmedlingen

Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna

Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Lantmateriverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet

Anstallningsstod

Reformen av Férsvarets logistik — Blev det billigare och effektivare?
Socialférsakringsformaner till gravida — Forsakringskassans agerande fér en
lagenlig och enhetlig tillampning

Genetiskt modifierade organismer — det mojliga och det rimliga

Bidrag som regeringen och Regeringskansliet fordelar

Statlig tillsyn av bostad med sirskild service enligt LSS

The Swedish National Audit Office — Annual report 2006

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter

Beredskapen fér karnkraftsolyckor
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2007:5
2007:6

2007:7

2007:8
2007:9
2007:10

2007:11

2007:12
2007:13
2007:14
2007:15
2007:16
2007:17
2007:18

2007:19

2007:20

2007:21

2007:22

2007:23

2007:24

2007:25
2007:26
2007:27
2007:28
2007:29

2007:30
2007:31
2007:32

2008:1

2008:2

Regeringens skatteprognoser

Viagverkets kérprov — lika fér alla?

Den stérsta affdren i livet — tillsyn 6ver fastighetsméiklare och konsumenternas
mojlighet till tvistelosning

Regeringens beredning av férslag om férsiljning av sex bolag

Sakerheten vid vattenkraftdammar

Regeringens styrning av informationssikerhetsarbetet i den statliga férvaltningen

Statens foretagsbefrimjande insatser. Nar de kvinnor och personer med utlandsk
bakgrund?

Hur férbereds arbetsmarknadspolitiken? En granskning av regeringens underlag
Granskning av Arsredovisning fér staten 2006

Riksrevisionens arliga rapport

Almi Foretagspartner AB och samhillsuppdraget

Regeringens uppféljning av kommunernas ekonomi

Statens insatser for att hantera omfattande elavbrott

Bilprovningen och tillgangligheten — Granskning av ett samhillsuppdrag

Tas sjukskrivnas arbetsférmaga till vara? Férsikringskassans kontakter med
arbetsgivare

Oegentligheter inom bistdnd — Ar Sidas kontroll av bistandsinsatser via enskilda
organisationer tillracklig?

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och skattepolitiken —
regeringens redovisning

Statens insatser vid anmilningar av vardskador — Kommer patienten till tals?

Utanforskap pa arbetsmarknaden — Funktionshindrade med nedsatt
arbetsférmaga

Styrelser med fullt ansvar

Regeringens redovisning av budgeteffekter

Statligt bildande stiftelsers arsredovisningar

Krisberedskap i betalningssystemet — Tekniska hot och risker
Vattenfall — med vind i ryggen?

Sa forvaltas formogenheten — fem stiftelsers kapitalférvaltning och regeringens
roll som stiftare

Budgetstéd genom bistand — regeringens och Sidas hantering av en central
bistandsform

Forsakringskassans hantering av arbetsskadeférsakringen
Pandemier - hantering av hot mot méanniskors halsa

Statens insatser f6r att bevara de kyrkliga kulturminnena
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2008:6
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2008:9

2008:10
2008:11

2008:12
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2008:14

Staten och pensionsinformationen

Regeringens redovisning av arbetsmarknadspolitikens férviantade effekter
Hogskolelarares bisysslor

Regler och rutiner fér indirekt sponsring

— tillrackligt for att sakerstélla SVT:s oberoende?

Statligt bildade stiftelser - regeringens insyn och uppféljning
Dricksvattenférsérjning — beredskap fér stora kriser

Regeringen och krisen - regeringens krishantering och styrning av samhillets
beredskap fér allvarliga samhillskriser

Riksrevisorernas arliga rapport 2008

Tvarvillkorskontroller i EU:s jordbruksstod

Regeringens forsiljning av atta procent av aktierna i TeliaSonera
Svenskundervisning fér invandrare(sfi) - en verksamhet med okinda effekter

Kulturbidrag - effektiv kontroll och goda férutsattningar for férnyelse?

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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