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Sammanfattning

Riksdagen har beslutat att finanspolitiken ska inriktas mot ett verskott
i de offentliga finanserna motsvarande 2 procent av BNP i genomsnitt
6ver en konjunkturcykel. Detta sa kallade éverskottsmal dr en central
del av det finanspolitiska ramverk som tillkom efter den offentlig-
finansiella krisen i bérjan av 1990-talet.

Syftet med Gverskottsmalet r att hantera tva typer av finanspoli-
tiska risker. For det forsta minskar éverskottsmalet risken for stora
underskott i en lagkonjunktur och skapar en marginal till underskotts-
gransen i EU:s Stabilitets- och tillvaxtpakt. Fér det andra bidrar Gver-
skottsmalet till att stirka de offentliga finansernas langsiktiga hallbar-
het. Under de kommande decennierna 6kar efterfragan pa skattefi-
nansierade vilfardstjanster av demografiska skal. For att minska risken
att en storre del av finansieringen faller pa framtida generationer bér
sparandet i den offentliga sektorn vara hégt de narmaste aren, innan
det demografiskt betingade utgiftstrycket dkar.

For att 6verskottsmalet ska vara styrande fér budgetpolitiken maste
det foljas upp pa ett systematiskt och riattvisande satt. Savil regering
som riksdag har lagt fast kriterier for hur mal bér utformas och féljas
upp. Internationella organisationer som OECD och IMF har utarbetat
rekommendationer som mer specifikt beskriver hur finanspolitiska mal
bor formuleras. Ett klart definierat mal och en tydlig och systematisk
uppféljning skapar trovardighet for finanspolitiken.

Utformningen av 6verskottsmalet som ett genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel férsvarar uppféljningen. En konjunkturcykel ar inte ett klart
definierat begrepp med entydiga start- och slutpunkter. Nar tidsperiod-
en 6ver vilken malet ska utvarderas inte ar tydligt avgransad &r det svart
att avgéra om malet uppnas.

Aven om de offentliga finanserna fér nirvarande uppvisar betryg-
gande overskott kvarstar fragan hur regeringen féljer upp malet. Det ar
viktigt att uppféljningen gors pa ett systematiskt och rattvisande satt
dven om malet anses vara uppfyllt. Av erfarenhet vet vi att ett gynnsamt
offentligfinansiellt [age snabbt kan férsamras. Dessutom &r en positiv
malavvikelse ett potentiellt reformutrymme. Om malavvikelsen Sver-
skattas finns risken att permanenta reformer genomférs utan en lang-
siktigt hallbar finansiering.

Riksrevisionen har mot denna bakgrund granskat hur regeringen
foljt upp 6verskottsmalet och redovisat malavvikelser i de ekonomiska
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propositionerna och Arsredovisning for staten under budgetaren
2000-2007.
Foljande revisionsfraga har stillts:

Har regeringen redovisat uppféljningen av éverskottsmalet pa ett
systematiskt och rittvisande sitt?

Riksrevisionen har bedémt revisionsfragan mot féljande kriterier:

e Principer och metoder fér maluppféljningen ska vara relevanta
och tydligt specificerade.

e Mailavvikelser ska redovisas tydligt och pa ett enhetligt satt vid
olika uppféljningstillfallen.

e Planerade malavvikelser ska motiveras och konsekvenserna
beskrivas utforligt.

e Entidsplan ska anges fér atertagande av malavvikelserna.

o Etttillrackligt underlag ska redovisas for att en oberoende
bedémning av maluppfyllelsen ska vara mojlig.

Riksrevisionens slutsatser

Granskningen visar att det finns visentliga brister i uppféljningen av
6verskottsmalet.

Regeringens uppfoljning av éverskottsmdlet har varit osystematisk.

Regeringen har vid olika tidpunkter betonat olika bedémningsgrunder
for hur finanspolitiken férhaller sig till Gverskottsmalet. De indikatorer
som regeringen anviander for att folja upp malet, det strukturella
sparandet och genomsnittligt sparande sedan 2000, har redovisats
pa ett osystematiskt och otydligt satt i saval budgetdokumenten som

i Arsredovisning for staten. Regeringen har lyft fram indikatorerna nar
de visar att finanspolitiken ligger i linje med eller 6vertraffar malet, men
tonat ner dem nir de indikerar en negativ malavvikelse. Regeringens
redovisning av konsekvenserna av negativa malavvikelser har varit
mycket knapphéndig. Detsamma géller redovisningen av 6ver vilken
tidshorisont regeringen avser att korrigera negativa malavvikelser.

Regeringens berdkning av det strukturella sparandet forefaller inte vara en
rittvisande indikator for éverskottsmdlet.

Regeringens uppféljning av 6verskottsmalet bygger bland annat pa
berdkningar av det underliggande eller strukturella sparandet, dar
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konjunkturens effekter pa de offentliga finanserna rensats bort. En
forutsattning for att det strukturella sparandet ska vara en rattvisande
indikator fér maluppfyllelse, ar att justeringarna for konjunktureffekten
summerar till noll dver en konjunkturcykel. Om sa inte ar fallet kommer
6verskottsmalet inte att nas dven om det strukturella sparandet uppgar
till pa 2 procent av BNP varje ar. Det oklart om de anvanda beraknings-
metoderna uppfyller detta krav.

Overskottsmalet dr inte tydligt definierat.

Brister i utformningen av 6verskottsmalet forsvarar uppféljningen.
Regeringen har inte preciserat hur genomsnittsformuleringen ska
tolkas eller faststallt konjunkturcykelns langd sa att en precis
bedémning av malavvikelsens storlek &r mojlig.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstaende slutsatser anser Riksrevisionen att
regeringen bér vidta féljande atgarder:

Regeringen bor fortydliga principerna for uppféliningen av
dverskottsmadlet.

For att uppfoljningen av 6verskottsmalet ska vara tydlig b6r malav-
vikelser redovisas pa ett enhetligt satt. Riksrevisionen foreslar darfér att
regeringen utvecklar en mer standardiserad uppféljning. Den bér alltid
innehalla en redovisning av samtliga indikatorer som regeringen valt att
stodja maluppféljningen pa. | de fall indikatorerna pekar pa att malet
inte nas bor regeringen ange storleken pa malavvikelsen, redovisa vilka
avvagningar som ligger bakom planerade malavvikelser, kommentera
orsakerna till oplanerade malavvikelser och redogéra for i vilket tids-
perspektiv malet avses uppnés. Avvikelser frin malet kan med férdel
redovisas som ett kumulerat besparingsbehov eller reformutrymme i
miljarder kronor. Riksrevisionen féreslar vidare att redovisningen av
overskottsmalet i Arsredovisning for staten forbattras pa samma satt
som i de ekonomiska propositionerna.

Regeringen bor se dver berdkningen av det strukturella sparandet.

Rattvisande indikatorer dr av stor betydelse fér uppféljningen av éver-
skottsmalet och bedémningen av storleken pa malavvikelser.For att det
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strukturella sparandet ska kunna fylla denna funktion bér berdkningar-
nas tillforlitlighet och kvalitet sdkerstillas sa att systematiska miss-
visningar kan undvikas.

Regeringen bor initiera ett fortydligande av éverskottsmalet.
Overskottsmalet bér formuleras pa ett tydligare sitt. Att bestimma
konjunkturcykelns langd och form &r inte bara svart, utan forefaller
ocksa onddigt for att malet ska kunna foljas upp. En tydligare mal-
formulering kan vara att "genomsnittet for det finansiella sparandet i
den offentliga sektorn raknat fran 2000 ska uppga till 2 procent av
BNP”. Aven denna malformulering tillater att konjunkturldget beaktas
vid utformningen av finanspolitiken, samtidigt som malet blir enklare
att tolka och folja upp. Uppféljningen kan bade goras ex post i Arsredo-
visning f6r staten och ex ante i ett medelfristigt perspektiv i de
ekonomiska propositionerna. Malformuleringen gér det enkelt att
berikna ett sparbehov eller reformutrymme uttryckt i miljarder kronor.

Regeringen bor publicera en beskrivning av Gverskottsmalet.

Det saknas en sammanhallen beskrivning av verskottsmalet och hur
det ska foljas upp. Internationellt finns exempel pa att sarskilda policy-
dokument publiceras som redovisar regeringens syn pa principiella
finanspolitiska fragor pa ett mer utférligt sitt &n vad som dr mojligt i
budgetdokumenten. Regeringen bor presentera det finanspolitiska
ramverket i en saddan publikation, vilket ger utrymme att tydliggora
overskottsmalets utformning och principerna for uppféljningen.
Exempel pa andra fragor som kan behandlas 4r sambandet mellan
overskottsmal och utgiftstak, och malkonflikter mellan kortsiktig
stabiliseringspolitik och langsiktig finanspolitisk hallbarhet. En val
utvecklad beskrivning av éverskottsmalet och dess roll i det finans-
politiska ramverket bidrar till att skapa fértroende fér finanspolitiken.

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet
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1.2

Inledning

Bakgrund

Sedan 2000 inriktas finanspolitiken mot ett Gverskott i de offentliga finanser-
na motsvarande 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel, det
sa kallade dverskottsmalet. Syftet med 6verskottsmalet &r att hantera finans-
politisk risk. De offentliga finanserna har tidigare uppvisat stora underskott i
lagkonjunkturer. Ett 6verskott pa 2 procent i ett normalt konjunkturlige
minskar risken for att en sddan utveckling upprepas och skapar samtidigt en
marginal till EU:s underskottsgrans om 3 procent av BNP. Overskottsmalet
syftar ocksa till att sikra de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.
Under de kommande decennierna utsatts vélfardssystemen for pafrestningar
nar befolkningen aldras. Genom 6verskott under de narmaste aren skapas
ett utrymme for framtida utgiftsckningar utan att den offentliga skulden
vixer p4 ett langsiktigt ohallbart satt. Overskottsmalet bidrar till stabiliteten

i de offentliga finanserna, vilket dr en férutsittning for laga rintor och en

god ekonomisk utveckling pa langre sikt.

Overskottsmalet dr en del av det finanspolitiska ramverk som tillkom
efter den offentligfinansiella krisen i bérjan av 1990-talet. En annan del av
detta ramverk &r de tak som vanligtvis satts for utgifterna tre ar innan bud-
getaret inleds. Syftet med utgiftstaket dr att ge budgetpolitiken en mer
langsiktig inriktning med hog forutsidgbarhet. Genom att lagga en flerarig
restriktion pa de sammanlagda statliga utgifterna framtvingas prioriteringar
i statsbudgeten, sa att angeldgna utgiftsokningar motsvaras av utgiftsminsk-
ningar inom mindre angeldgna omraden. For att utgiftstak och Gverskotts-
mal ska vara inbordes konsistenta maste utgiftstaken sattas sa att det
finansiella sparandet kan férvdntas uppga till 2 procent av BNP i genomsnitt,
givet den utveckling av de offentliga inkomsterna som férutses.

Revisionsfraga och bedomningskriterier

For att ett mal ska vara styrande maste det ga att avgéra om det uppnas eller
ej. Saval regering som riksdag har lagt fast kriterier fér hur mal bor utformas
och féljas upp. Kriterierna anger bland annat att ett mal ska vara vildefi-
nierat och utfallet tillgangligt vid en tidpunkt da det kan paverka ansvariga
beslutsfattare. Internationella organisationer som OECD och IMF har
utformat rekommendationer som mer explicit diskuterar hur finanspolitiska
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mal ska formuleras. Enligt dessa rekommendationer bér ett finanspolitiskt

mal vara tydligt och latt att folja upp. Genom att klart definiera malet och

folja upp det pa ett systematiskt satt skapas trovirdighet for finanspolitiken.
Mot denna bakgrund har Riksrevisionen stillt foljande revisionsfraga:

Har regeringen redovisat uppféljningen av éverskottsmalet pi ett
systematiskt och rittvisande sitt?

Riksrevisionen har bedémt revisionsfragan mot féljande kriterier:

e Principer och metoder fér maluppféljningen ska vara relevanta och
tydligt specificerade.

e Malavvikelser ska redovisas tydligt och pa ett enhetligt satt vid olika
uppfoljningstillfillen.

e Planerade malavvikelser ska motiveras och konsekvenserna beskrivas
utforligt.

e Entidsplan ska anges for atertagande av malavvikelserna.

o Ett tillrackligt underlag ska redovisas for att en oberoende bedémning
av maluppfyllelsen ska vara méjlig.

Med en malavvikelse menas att finanspolitiken har en sadan inriktning
att 6verskottet i de offentliga finanserna inte kommer att motsvara 2 procent
av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel utan att regeringen vidtar
atgarder for att paverka de offentliga inkomsterna eller utgifterna.

Overskottsmilets syfte

Syftet med 6verskottsmalet dr att hantera tva typer av finanspolitiska risker:’

Kortsiktig risk: Stabilisering

Hoéga skatter och ambitiésa vilfardssystem i Sverige gér att de offentliga
finanserna ar relativt kdnsliga fér konjunkturmdissiga variationer i produktion
och sysselsattning. Under de senaste decennierna har de offentliga finanser-
na férsamrats snabbt vid konjunkturnedgangar vid ett flertal tillfallen. Ett
Sverskott pa 2 procent i ett normalt konjunkturlage skapar en betryggande
stabiliseringsmarginal till underskottsgransen pa 3 procent av BNP i EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakt. Darmed minskar risken f6r att underskotts-
gransen overskrids vid en konjunkturavmattning.

Langsiktig risk: Hallbarhet

Under de kommande 20—30 aren kommer befolkningens alderssammansatt-
ning att andras kraftigt. Andelen personer i yrkesverksam alder minskar
medan andelen personer 6ver 64 ar 6kar. Om dagens ambitionsniva fér de
skattefinansierade valfirdssystemen bibehalls, kommer de offentliga

! Se till exempel BP2006, s. 98.
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1.4

utgifterna om cirka 10 ar att borja vixa snabbare dn skatteunderlagen i
ekonomin. F6r att méta denna utveckling bor sparandet i den offentliga
sektorn vara hégt de ndrmaste aren, innan det demografiska utgiftstrycket
Skar. Genom att uppratthalla 6verskottsmalet de narmaste 10-15 aren kom-
mer den offentliga nettoskulden att minska som andel av BNP. En lagre
skuld leder i sin tur till att rantebetalningarna sjunker, vilket [amnar utrymme
for andra utgifter. De framtida utgiftsékningarna kan darmed klaras utan att
den offentliga skuld som efterlamnas till framtida generationer ar stérre som
andel av BNP in i dag. Om inte 6verskottsmalet uppratthalls faller en stérre
del av vilfirdsfinansieringen pa framtida generationer. En sadan utveckling
skulle fa konsekvenser for inkomstférdelningen mellan generationer.
Regeringens egna berdkningar visar att om det finansiella sparandet i den
offentliga sektorn i genomsnitt uppgar till 2 procent av BNP fram till 2015
kan dagens standard i de skattefinansierade vilfirdssystemen uppratthallas
med oférandrat skatteuttag utan att skuldutvecklingen blir ohallbar pa langre
sikt.2 En férutsattning for att skulden ska utvecklas pa ett hallbart satt 4r att
avvikelser fran 6verskottsmalet atertas, sa att det arliga sparandet i den
offentliga sektorn blir 2 procent av BNP i genomsnitt Gver en lingre
tidsperiod.

Overskottsmalets utformning

Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn, det vill saga skillnaden mellan den offentliga sektorns inkomster
och utgifter, ska uppga till 2 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunk-
turcykel. Finansiellt sparande ar ett nationalrakenskapsbegrepp och ar
darmed definierat enligt ett internationellt regelverk.® Skalet till att malet

ar formulerat som ett genomsnitt éver en konjunkturcykel dr att om den
offentliga sektorns inkomster och utgifter skulle anpassas sa att sparandet
blir 2 procent av BNP varje enskilt ar skulle finanspolitiken férstarka
konjunktursvangningarna i stéllet for att ddmpa dem. | en lagkonjunktur,
nar de offentliga inkomsterna férsvagas samtidigt som utgifterna fér bland
annat arbetsl6shetsersattning okar, skulle regeringen tvingas till besparing-
ar. | en hégkonjunktur skulle finanspolitiken behéva géras mer expansiv for
att inte sparandet skulle bli alltfér hogt. Detta skulle motverka den auto-
matiska stabilisering av konjunktursvidngningarna i ekonomin som &r en
foljd av ambitidsa offentliga trygghetssystem och ett hogt skatteuttag.

2 Se avsnitt VIl i det svenska konvergensprogrammet fér 2005 fér en mer utférlig diskussion om
offentligfinansiell hallbarhet och inkomstférdelning mellan generationer.

3 European System of Accounts, ESA95.
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Overskottsmalets utformning har séledes flera ekonomiskpolitiska fér-
delar. Det omfattar samtliga delar av den offentliga sektorn, inte bara staten,
utan dven kommunsektorn och alderspensionssystemet. Genomsnittsform-
uleringen lamnar utrymme for stabiliserande finanspolitik. Nar sparandet
inte behéver uppga till 2 procent varje enskilt ar kan de sa kallade auto-
matiska stabilisatorerna verka fritt och vid behov kompletteras med aktiva
finanspolitiska atgirder utan att maluppfyllelsen hotas. Att 6verskottsmalet
anges med nationalrdkenskapernas redovisning minskar risken att det
kringgas genom bokféringstekniska férandringar. Det innebar dessutom
att malvariabeln dr direkt jamférbar med internationell makroekonomisk
redovisning i allmanhet och med den redovisning som styr Stabilitets- och
tillvaxtpakten inom EU i synnerhet.

Den flexibilitet som ges av att sparandet inte beh6ver uppga till 2
procent av BNP varje enskilt ar férsvarar samtidigt uppféljningen. En kon-
junkturcykel &r inget klart definierat begrepp med entydiga start- och slut-
punkter. Nar tidsperioden &ver vilken malet ska utvarderas inte ar tydligt
avgrinsad blir det svart att avgéra om malet uppnas. Att malet ar formulerat
som ett genomsnitt Gver en inte avgransad tidsperiod 6ppnar for méjlig-
heten att malavvikelser i dag kan rattfardigas med framtida ospecificerade
budgetforstarkningar. For att géra dverskottsmalet mer styrande fér budget-
politiken har regeringen under senare ar valt att i budgetpropositionen
precisera hur hdgt sparandet ska vara under budgetaret. For att de arsvisa
malen ska bidra till att det 6vergripande 6verskottsmalet uppfylls ar det
viktigt att de satts sa att det genomsnittliga sparandet i den offentliga
sektorn pa sikt blir 2 procent av BNP.

Motiv for granskningen

Overskottsmalet ir ett av regeringens viktigaste finanspolitiska mal. Konse-
kvenserna ar potentiellt mycket allvarliga om malet inte uppnas. Under de
senaste decennierna har ett minskat fértroende for de offentliga finanserna
vid ett flertal tillfillen lett till att statens upplaningskostnader 6kat dramatiskt.
Ranteutgifter har trangt undan mer angeldgna utgifter.

For att det finanspolitiska ramverket ska fungera pa ett effektivt sitt ar
det viktigt att avvikelser fran 6verskottsmalet redovisas tydligt. Malets
utformning férsvarar emellertid bedémningen av storleken pa malavvikelsen.
En sddan bedémning ar nédvandig for att utforma de atgarder som kravs
for att eliminera malavvikelsen. Vid behandlingen av 2004 ars ekonomiska
varproposition ansag finansutskottet att en analys av 6verskottsmalets och
budgetpolitikens langsiktiga utveckling var mycket angelagen. Utskottet
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1.7

framfoérde bland annat féljande synpunkter pa regeringens redovisning av
6verskottsmalet:*

"Utskottet kan emellertid konstatera att saldot for de offentliga finanser-
na sedan &r 2000, oavsett om man betraktar det faktiska saldot eller det
strukturella, uppvisar en betydande avvikelse fran malet om ett 6verskott pa
tva procent 6ver konjunkturcykeln, samtidigt som regeringen understryker
att 6verskottsmalet ligger fast.”

For narvarande uppvisar de offentliga finanserna betryggande 6verskott.
Det var inte fallet s sent som i de prognoser som gjordes till BP2006
hésten 2005. | huvudsak beror férstirkningen av de offentliga finanserna
pa att skatteinkomsterna underskattats, snarare dn pa att atgarder vidtagits
for att motverka tidigare avvikelser fran 6verskottsmalet. Det dr viktigt att
uppfoljningen av malet redovisas pa ett systematiskt och rattvisande satt
dven om det anses vara uppfyllt. Erfarenheten visar att ett gynnsamt offent-
ligfinansiellt lage snabbt kan férsamras. Dartill kommer att ett sparande som
ar hogre an malet kan ses som ett potentiellt reformutrymme. Det ar viktigt
att beridkningarna av storleken pa ett sadant reformutrymme redovisas lika
tydligt som berédkningarna av de budgetférstarkningar som kravs for att
kompensera ett alltfor lagt sparande. | annat fall finns risken att permanenta
reformer genomférs utan en langsiktigt hallbar finansiering.

Metod

Riksrevisionens granskning bygger pa en genomgang av hur regeringen f6ljt
upp och kommenterat dverskottsmalet sedan det inférdes. Dokument-
granskningen omfattar samtliga budgetpropositioner och ekonomiska va-
rpropositioner fran budgetpropositionen fér 2000 till budgetpropositionen
for 2007. En genomgang har dven gjorts av Arsredovisning for staten for
aren 1999 till 2005. Som en jimforelse redovisas Konjunkturinstitutets
analyser av 6verskottsmalet. Dokumentgranskningen har kompletterats
med information fran tjanstemain vid Finansdepartementet och
Konjunkturinstitutet.

Rapportens disposition

| kapitel 2 diskuteras vilka krav som enligt Riksrevisionen bér stillas pa
formuleringen och uppféljningen av ett finanspolitiskt mal. Har behandlas
bland annat riktlinjer for malstyrning som regering och riksdag uttalat samt

* Bet. 2004/05:FiU1, s. 97.
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de krav som budgetdokument bér uppfylla enligt internationella orga-
nisationer som OECD och IMF. | kapitel 3 beskrivs ett antal grundldggande
brister i utformningen och uppféljningen av 6verskottsmalet. | kapitel 4
foljer en genomgang av hur malet foljts upp i de ekonomiska propositioner-
na och Arsredovisning for staten. Som jamférelse redovisas dven Konjunk-
turinstitutets uppféljning av malet. Riksrevisionens slutsatser och rekom-
mendationer sammanfattas i kapitel s.

For att férenkla framstallningen anvinds féljande férkortningar i
rapporten:

BP2006 = budgetpropositionen fér 2006 etcetera.

VP2006 = 2006 ars ekonomiska varproposition etcetera.

ARS2005 = Arsredovisning for staten 2005 etcetera.

Vid hinvisning till bade budgetpropositionen och den ekonomiska
varpropositionen anvinds termen "ekonomiska propositioner”.

Termer och begrepp som anvinds i denna rapport férklaras i bilagan.

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet



2.1

2.2

Granskningens utgangspunkter

Att stélla upp mal for olika typer av aktiviteter ar vanligt férekommande vid
styrning av statliga myndigheter. Malen ska vara specifika, matbara och
tidsatta for att kunna féljas upp, vilket dr en férutsittning for att de ska vara
styrande fér verksamheten. Det finns rekommendationer fér hur malformu-
lering och uppféljning ska utformas fér att malstyrning ska vara méjlig. Det
far inte rada nagot tvivel om vad malet omfattar och information om utfallet
bor vara tillgangligt vid en tidpunkt da det kan paverka ansvariga besluts-
fattare. Dessa principer giller i forsta hand fér styrning av myndigheter, men
samma principer bor enligt Riksrevisionen gélla de mal riksdagen lagger fast
for finanspolitiken.

Riksdagsuttalanden

Finansutskottet har papekat att "det i budgetpropositionen maste finnas en
tydlig koppling mellan mal, resultat och budget”.s Utskottet sager vidare att
"malen fér en verksamhet maste vara vilformulerade, matbara och uppfélj-
ningsbara for att resultatstyrningen ska bli meningsfull”. Det finns ett "varde
i om malen uttrycks i sddana termer att de kan bilda utgangspunkt for poli-
tiska prioriteringar och diskussioner. Malen far siledes inte vara fér vagt
eller allmént formulerade”. Utskottet stéller upp 10 punkter f6r hur utveck-
lingen av mal och uppféljning av statlig verksamhet bér bedrivas. Fran dessa
har féljande punkter hamtats:
e Verksamhetsmal bor formuleras pa ett sadant satt att de ar mojliga
att folja upp.
e Regeringens redovisning till riksdagen ska ha sadan kvalitet att
maluppfyllelsen kan bedémas av riksdagen.

e For att forbittra kopplingen mellan maluppfyllelse och férslag till budget
bér motiven for regeringens bedémning och slutsatser framga tydligt.

Regeringens riktlinjer

Aven i Regeringskansliet har riktlinjer utfirdats fér hur mal ska formuleras i
myndigheternas regleringsbrev for att styrning och uppféljning ska fungera
vil. | "Regleringsbrev och andra styrdokument fér 2005 — en handledning till

> Bet. 2000/01:FiU2.
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Regeringskansliet” anges att regleringsbreven alltid ska innehalla malbe-
skrivningar som gor att det klart framgar vad verksamheten syftar till. Malen
bor enligt riktlinjerna vara formulerade sa att de &r uppféljningsbara och
styrande fér verksamheten.

Rekommendationer fran internationella organisationer

En ytterligare utgangspunkt fér denna granskning ar de rekommendationer
om utformningen av budgetdokument som IMF och OECD utarbetat.
OECD redovisar dessa rekommendationer i ”Best Practices for Budget
Transparency®” och IMF i "Manual on Fiscal Transparency”. Transparens
definieras av IMF som "the full disclosure of all relevant fiscal information in
a timely and systematic manner”. Dessa riktlinjer har ingen formell status
utan utgor en referensnorm for hur budgetprocesser och budgetdokument
bér utformas i linder med vil utvecklade system. Rekommendationerna har
tagits fram i samrad med organisationernas medlemslander som haft
majlighet att limna synpunkter pa innehallet.

Under rubriken "Fiscal Rules” anger IMF:s "Manual on Fiscal Tran-
sparency” att "Any fiscal rules that have been adopted ... should be clearly
specified”. | de fall avvikelser fran malet uppkommer, planerade eller
oplanerade, ska "the circumstances under which such a departure is justified
be clearly explained”. | en rapport fran IMF® behandlas finanspolitiska regel-
verk mer utforligt. Enligt denna rapport ska ett finanspolitiskt mal vara "well
defined, transparent, adequate, consistent, simple, flexible, enforceable and
efficient”. Innebdrden av dessa egenskaper beskrivs utférligt och tinkbara
malkonflikter mellan dem analyseras.

OECD beskriver i "Fiscal Sustainability: The Contribution of Fiscal
Rules” hur finanspolitiska mal bor vara utformade for att vara effektiva.
OECD understryker behovet av flexibilitet i malformuleringen, sa att finans-
politiken kan spela en stabiliserande roll och s& att utrymme finns att
hantera ovintade handelser. OECD pekar pa malkonflikten mellan flexibilitet
och trovardighet och menar att den kan hanteras genom 6kad transparens.
OECD namner ett antal lander som har utarbetat sérskilda regelverk for att
hantera denna malkonflikt: Australien, Nya Zeeland och Storbritannien.

¢ OECD, 2001.

§ 3.1.2. IMF har i sina granskningar av Sverige papekat att det svenska 6verskottsmalet &r vagt
definierat och att detta férsvagar dess effektivitet. Se till exempel § 6, Concluding statement,
Article IV Consultation, november 14 2006.

http://www.imf.org/external /np/ms/2006/111406.htm

& Kopits, G. & S. Symansky (1998), Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper No. 162.

° OECD Economic Outlook No 72, 2002.
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2.4

Genom att klart definiera malen och hur de ska féljas upp skapas
trovardighet.

Riksrevisionens kriterier for uppféljningen av
overskottsmalet

Med utgangspunkt i de riktlinjer och rekommendationer som redovisats i
féregaende avsnitt har Riksrevisionen valt att anvanda féljande kriterier for
hur en systematisk och rattvisande uppféljning av éverskottsmalet bor
redovisas.

Principer och metoder for maluppféljningen ska vara relevanta och tydligt
specificerade.

En systematisk och rattvisande uppféljning ar en férutsattning for att dver-
skottsmalet ska vara styrande f6r budgetpolitiken. Detta férutsitter bland
annat att de metoder som anvinds ir rittvisande och anvinds pa ett
systematiskt satt. Berakningen av de indikatorer som regeringen valt att
stédja maluppféljningen pa ska redovisas tydligt. Fran och med BP20oo4
foreslar regeringen ett specifikt mal fér det offentliga sparandet under det
kommande budgetaret. Det arsvisa malet ska enligt regeringen sittas sa
att det ar i linje med det 6vergripande malet, samtidigt som konjunkturliget
beaktas. Det faktum att hansyn tas till tva faktorer i férslagen till arsvisa
mal komplicerar maluppféljningen. En tydlig uppféljning férutsatter att
regeringen utférligt redogor for hur konjunkturlaget paverkar férslaget till
mal for budgetaret och hur eventuella avvikelser fran det 6vergripande
dverskottsmalet ska atertas. Detta giller bade fér de ekonomiska propo-
sitionerna och for Arsredovisning for staten.

Malavvikelser ska redovisas tydligt och pd ett enhetligt sdtt vid olika
uppféljningstillfdllen.

En rattvisande uppféljning av 6verskottsmalet férutsatter enligt Riksrevi-
sionen att malet 4r definierat pa ett sddant sitt att det 4r mojligt att avgéra
om det ar uppfyllt eller ej. Om malet inte dr uppfyllt ska det ga att avgora
storleken pa avvikelsen. Med en malavvikelse menas att finanspolitiken har
en sadan inriktning att 6verskottet i de offentliga finanserna inte kommer att
motsvara 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel utan att
regeringen vidtar atgarder for att andra offentliga inkomster eller utgifter.
Tydlighet i uppféljningen férutsatter att regeringen redovisar avvikelser fran
malet pa ett enhetligt och systematiskt satt, oberoende av om malet Sver-
skrids eller underskrids. Uppféljningen ska goras I6pande och resultatet
finnas tillgangligt nar beslut som paverkar maluppfyllelsen fattas.
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Planerade malavvikelser ska motiveras och konsekvenserna beskrivas
utférligt.

Det kan finnas skl att inrikta budgetpolitiken sa att malavvikelser upp-
kommer. Malet 4r utformat for att limna utrymme f6r saval automatiska
stabilisatorer som diskretionir finanspolitik om sddan bedéms vara
nddvindig for att dimpa eller stimulera aktiviteten i ekonomin. En tydlig
maluppféljning férutsitter att planerade malavvikelser motiveras och
konsekvenserna av malavvikelser beskrivs.

En tidplan ska anges for dtertagande av madlavvikelser.

Det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ar en komplex malvariabel
som beror pa ett stort antal svarprognostiserade inkomster och utgifter i
staten, kommunsektorn och pensionssystemet. Det kan darfér uppkomma
betydande malavvikelser &ven om politiken varit inriktad pa att uppna
6verskottsmalet. | de fall en oplanerad malavvikelse uppkommit maste
regeringen ta hinsyn till denna i utformningen av finanspolitiken, sa att det
genomsnittliga sparandet pa sikt utvecklas i enlighet med malet. Vare sig
malavvikelsen 4r planerad eller inte b6r regeringen ange 6ver vilken tids-
horisont en avvikelse ska atertas.

Ett tillrcickligt underlag ska redovisas fér att en oberoende bedémning av
madluppfyllelsen ska vara mojlig.

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet



3.1

Principiella problem med
6verskottsmalet

En preciserad beskrivning av 6verskottsmalet saknas

| de ekonomiska propositionerna behandlas éverskottsmalet i flera olika
avsnitt. Uppféljningen redovisas med olika detaljeringsgrad i savil finans-
planen, som i kapitel 4 "Budgetpolitiska mal och statsbudgeten” och i
bilagan Svensk ekonomi.®

Den mest utférliga beskrivningen och uppféljningen av malet aterfinns
i bilagan Svensk ekonomi. Dér finns en relativt utforlig bedosmning av
de offentliga finansernas utveckling pad medellang sikt fordelat pa stat,
kommuner och alderspensionssystemet, samt en redogérelse for finans-
politikens inriktning. Vidare analyseras utvecklingen i ett langsiktigt demo-
grafiskt perspektiv i ett sarskilt avsnitt, vilket &r det enda stillet i propos-
itionerna med en mer utvecklad analys av 6verskottsmalets betydelse
for finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.

| kapitel 4 i de ekonomiska propositionerna presenteras bland annat
regeringens forslag till arsvisa mal" och politiska prioriteringar. Vidare redo-
visas berdkningar av statsbudgetens saldo, statens finansiella sparande och
statsskulden, samt kommunsektorns och alderspensionssystemets finanser
i en mer sammanfattad form an i bilagan Svensk ekonomi. | finansplanen,
som redovisar regeringens forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken, ges en kort redogérelse for utvecklingen av de offent-
liga finanserna och de budgetpolitiska malen.

For att fa en tydlig bild av 6verskottsmalets uppféljning tvingas lisaren
leta i flera olika avsnitt i propositionerna. Férstaelsen for resonemangen i
finansplanen underlittas ofta av ldsningen av 6vriga delar av propositionen,
vilket inte alltid gors klart for lisaren. Redovisningen av uppféljningen &r
med andra ord fragmenterad och spridd mellan olika avsnitt. Exempelvis
ar det forst i BP2oo4 som det strukturella sparandet lyfts in i kapitel 4 dar
huvudpresentationen av Sverskottsmalet sker. Dessférinnan har det
strukturella sparande endast redovisats i bilagan Svensk ekonomi.

19 Svensk ekonomi &r bilaga 2 till budgetpropositionerna och bilaga 1 till de ekonomiska
varpropositionerna.
"' Sedan BP2004 i budgetpropositionen féreslas mél fér det kommande budgetaret.
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Redovisningen i de ekonomiska varpropositionerna féljer i stora
drag samma struktur som i budgetpropositionerna. Den information som
presenteras i Arsredovisning for staten ar relativ begransad och mer eller
mindre ett urval av den information som redovisas i den ekonomiska
varpropositionen.

Samtidigt som redovisningen av uppféljningen av éverskottsmalet fére-
kommer i flera olika avsnitt sa saknas en sammanhallen och preciserad
beskrivning av hur malet ska tolkas och féljas upp. Franvaron av en sadan
beskrivning férsvarar tolkningen av de underlag som redovisas i samband
med maluppféljningen. | andra linder finns exempel pa att regeringar publi-
cerar sirskilda dokument som presenterar hur det finanspolitiska ramverk
som regeringen haller sig till fungerar. Pa det brittiska finansdepartementets
hemsida finns ett antal policydokument som utférligt redovisar det finans-
politiska regelverk som den brittiska regeringen utfist sig att tillampa.»
Nagot motsvarande dokument har inte publicerats av den svenska regering-
en. Detta gor att det dven efter en genomgang av samtliga textavsnitt som
behandlar 6verskottsmalet kvarstar ett antal fragor. Exempel pa sddana
fragor ar:

e Hur ser sambandet mellan éverskottsmdlet och utgiftstaket ut?

For att det finanspolitiska ramverket ska vara konsistent bér sambandet

mellan dessa tva centrala budgetpolitiska mal vara tydligt. En uttalad

malsittning i ett antal propositioner har varit att utgiftstaket ska falla
svagt som andel av BNP, utan att takets betydelse for 6verskottsmalet
klargjorts.

e Hur ldnge ska dverskottsmdlet gélla?
| bilagan Svensk ekonomi bygger de langsiktiga berdkningarna pa att
6verskottsmalet galler till 2015, men detta har aldrig klart uttalats av
regeringen eller foreslagits riksdagen.

o Finns det en malkonflikt mellan 6verskottsmalets bada syften?
| avsnittet om det langsiktiga perspektivet i bilagan Svensk ekonomi
forutsitts att dverskottsmalet uppratthalls fram till 2015. Den redovisade
framskrivningen efter 2015 innebar att det offentliga sparandet blir
negativt. Hur detta paverkar formagan att hantera konjunkturella
forsvagningar berérs inte.

2 http:/ /www.hm-treasury.gov.uk/documents/uk_economy/fiscal_policy/ukecon_fisc_index.cfm

RIKSREVISIONEN 22 Regeringens uppféljning av éverskottsmalet



3.2

Overskottsmalet 4r svartolkat

For att avgdra om Sverskottsmalet ar uppfyllt maste konjunkturcykelns utse-
ende klargéras. Regeringen har sedan VP2001 redovisat bedémningar av det
sa kallade BNP-gapet, det vill siga hur den faktiska produktionen férhaller
sig till produktionen vid ett normalt utnyttjande av produktionsresurserna i
ekonomin. BNP-gapet kan ses som ett matt pa konjunkturlaget. Regeringen
har vid flera tillfillen framhallit svarigheterna med att bestimma langden pa
en konjunkturcykel.”” Detta har dock inte lett till ett fértydligande vad galler
tolkningen av 6verskottsmalet. Regeringen har heller aldrig redovisat mal-
uppfyllelsen som sparandet under en tidsperiod som sédgs 6verensstimma
med en konjunkturcykel. | finansplanen till VP2006 sags exempelvis att 6ver-
skottsmalet klaras eftersom det genomsnittliga sparandet férvintas uppga
till 2 procent av BNP under perioden 2000—2008. | BP2007 redovisas
genomsnittliga 6verskott fér bade 2000—2006 och fér 2007-2009. Inget
sdgs dock om att dessa tidsperioder skulle motsvara konjunkturcykler.

Att faststalla langden pa en konjunkturcykel dr svart. Konjunkturlaget kan
skilja sig at om man exempelvis betraktar det ur ett arbetsmarknadsperspek-
tiv eller utifran hur exportindustrin utvecklas. Inget hindrar dock att
regeringen faststiller en tidsperiod under vilken den summerade nettoeffekt-
en av konjunkturen pa de offentliga finanserna antas vara noll, och under
vilken 6verskottsmalet ska utvdrderas. En sadan bedémning behéver inte
vara inviandningsfri, utan syftar endast till att underlatta utvarderingen av
maluppfyllelsen. | Storbritannien har regeringen valt att géra pa detta sétt.
Den brittiska regeringen har som mal att den I6pande verksamheten™ i
statsbudgeten inte ska uppvisa underskott sett Gver en konjunkturcykel. Fér
att avgéra om malet dr uppfyllt publicerar det brittiska finansdepartementet
en bedémning av nir konjunkturcykeln bérjar och slutar.” For att 6ka for-
troendet for finanspolitiken avger den brittiska riksrevisionen ett omdéme
om denna bedémning.

Aven om konjunkturcykelns langd definieras finns det flera olika sitt
att tolka genomsnittsformuleringen, vilket kan illustreras med hjilp av en
stiliserad bild av konjunktursvingningar.

13 Se till exempel VP2005 s. 71 och VP2006 s. 56.
™ Utgifter som inte kan klassificeras som investeringar.

> HM Treasury, Analysing UK fiscal policy, November 1999 och Evidence on the UK economic cycle,
July 2005.

'® National Audit Office, Audit of Assumptions for the 2005 Pre-Budget Report, December 2005.
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Diagram 1 En stiliserad bild av konjunktursviangningar

Faktisk BNP -

=
Potentiell BNP— — ~
- -

=

Lagkoniunktur Hégkonjunktur Lagkonjunktur

0 1 2 3 4 5 6 7 3 Ar

| diagram 1 visar den heldragna kurvan den faktiska BNP-utvecklingen,
medan det streckade kurvan visar potentiell BNP, det vill sdga hur produk-
tionen 6kar vid ett normalt resursutnyttjande i franvaro av konjunktursvang-
ningar. Skillnaden mellan de tva kurvorna kallas BNP-gap. Dessa kan vara
positiva eller negativa. | en lagkonjunktur utnyttjas produktionsresurserna i
mindre utstrackning dn normalt, arbetslésheten ar hégre én normalt och det
finns lediga resurser i ekonomin. | ett sadant konjunkturlage kan man fér-
vinta sig att de offentliga finanserna férsvagas, eftersom skatteinkomsterna
minskar samtidigt som utgifterna fér bland annat arbetsléshetsersattning
6kar. En konjunkturcykel stricker sig mellan tva tidpunkter dar BNP-gapet
ar lika stort och konjunkturen ar pa viag i samma riktning, upp eller ner. |
diagrammet dr kurvorna ritade sa att en konjunkturcykel 16per éver fem ar.
Under ena halvan av perioden rader lagkonjunktur och under andra halvan
hégkonjunktur.

Aven om en konjunkturcykel it sig bestimmas med samma precision
som i diagram 1 skulle det finnas flera olika mojligheter att tolka éverskotts-
malet. En tolkning &r att malet ska gélla for alla godtyckliga start- och slut-
punkter pa en konjunkturcykel, oavsett om man mater fran en topp till en
annan, eller fran en dal till en annan, eller fran tva andra symmetriska
punkter. Under alla saddana tidsperioder ska den summerade nettoeffekten
av konjunkturen pa de offentliga finanserna vara noll, och genomsnittet for
bade det faktiska och det strukturella sparandet ska uppga till 2 procent. Om
malet tolkas pa detta satt innebéar det att nar ett nytt ar budgeteras, exempel-
vis ar 6 i diagrammet ovan, sa ska det genomsnittliga sparandet under
perioden o—5 ha uppgatt till 2 procent av BNP, och samma sak ska gilla
for den nya perioden 1-6. En sadan tolkning innebar att diskretionar finans-
politik som forsvagar sparandet under ett lagkonjunkturar maste kompen-
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seras med ett hogre sparande ett annat ar under samma konjunkturcykel.
Detta maste géras dven om det inte dr motiverat ur ett konjunkturellt
perspektiv om malet ska anses vara uppfyllt. Denna tolkning férutsitter
vidare att sparandet ar lika stort det sjitte aret som det forsta aret for att
det genomsnittliga sparandet ska vara 2 procent av BNP under bada
tidsperioderna.

En alternativ tolkning av 6verskottsmalet dr att det genomsnittliga 6ver-
skottet endast behover vara 2 procent 6ver konjunkturcykler som inleds med
samma konjunkturlage som nir malet inférdes. Om man i diagram 1 antar
att malet inférs vid tidpunkten o innebir det att maluppfyllelsen endast kan
avlisas ar 5, 10, 15 och sa vidare. Vid dessa tidpunkter har en eller flera full-
stindiga konjunkturcykler fullbordats efter det att malet inférdes. En sadan
tolkning ger finanspolitiken storre frihetsgrader eftersom maluppfyllelse inte
langre férutsitter att sparandet ar exakt detsamma ar 6 som ar 1, sa lange
som det genomsnittliga sparandet under aren 1—5, 6-10, 11-15 och sa vidare
motsvarar 2 procent av BNP. Samtidigt ger denna tolkning regeringen stérre
mojligheter att motivera ett lagt sparande i dag med ospecificerade framtida
budgetforstarkningar.

| en verklighet dér konjunkturcyklerna ar ojamna och svarbestimbara
blir tolkningen av 6verskottsmalet an mer komplicerad. | de fall konjunktur-
svangningarna och dess effekter pa de offentliga finanserna inte ar sym-
metriska, om arbetslésheten exempelvis kan 6ka mer fran ett normaltillstand
i en lagkonjunktur @n den kan sjunka i en hégkonjunktur, uppstar ytterligare
svarigheter. For det férsta kommer det genomsnittliga strukturella sparandet
inte att bli detsamma som det genomsnittliga faktiska sparandet, nagot som
diskuteras mer utférligt i avsnitt 3.3 For det andra kan det innebira att dven
den diskretionira finanspolitiken blir asymmetrisk 6ver konjunkturcykeln.
For att na malet tvingas regeringens kompensera expansiva atgirder i en
lagkonjunktur med besparingar i en hégkonjunktur, daven om detta inte ar
befogat ur ett konjunkturellt perspektiv.

Regeringen forlitar sig pa indikatorer

| stéllet for att faststalla konjunkturcykelns langd och definiera hur genom-
snittsformuleringen ska tolkas har regeringen anvint sig av indikatorer i
uppféljningen av 6verskottsmalet. For att en sddan indirekt bedémning av
maluppfyllelsen ska fungera val maste de indikatorer som anviands vara
utformade s& att de p4 ett rittvisande sitt visar hur finanspolitiken férhaller
sig till malet. Indikatorerna bér kunna beraknas I6pande och vara tillgangliga
nar beslut fattas om inriktningen av finanspolitiken. Regeringen har redo-
visat tva olika indikatorer pa hur finanspolitiken férhaller sig till det uppsatta
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malet: det strukturella sparandet och genomsnittet fér det faktiska sparandet
raknat fran 2000.

Indikator 1: Strukturellt sparande

Det strukturella sparandet beriknas som det faktiska sparandet justerat for
konjunkturens effekter pa den offentliga sektorns inkomster och utgifter.”
Det strukturella sparandet har redovisats i de ekonomiska propositionerna
sedan 2001. | VP2001 skriver regeringen att "finanspolitiken befinner sig i
balans i férhallande till det medelfristiga 6verskottsmalet nar det strukturella
Sverskottet ligger nira 2 procent av BNP. Det centrala riktmarket for politik-
en enskilda ar dr saledes inte det faktiska 6verskottet utan det strukturella.”®
| BP2004 framhaller regeringen att "det strukturella verskottet utgér en
indikator pa laget i forhallande till 6verskottsmalet. Det strukturella Gver-
skottet bér normalt ligga nara 2 procent av BNP, men kan avvika fran det till
exempel om finanspolitiska stimulanser sitts in i en lagkonjunktur som stéd
for penningpolitiken.” Nar regeringen i VP2003 aviserar att man fran och
med BP2004 avser att foresla ett preciserat mal for det offentliga sparandet
under det kommande budgetaret anges att detta mal ska bestimmas med
hansyn bade till det dvergripande 6verskottsmalet och resursutnyttjandet i
ekonomin.” Detta kan tolkas som att de arsvisa mal som regeringen foreslar
normalt ska sattas sa att det strukturella sparandet uppgar till 2 procent av
BNP, men att avsteg fran denna regel kan géras om det finns sirskilda skal
att bedriva diskretionir finanspolitik.

Berdkningar av strukturellt sparande &r férknippade med stor osakerhet,
vilket regeringen understryker.” Fér berdkningen kréavs en uppskattning av
ekonomins potentiella produktionsférmaga. Till skillnad mot faktisk BNP
publiceras inget utfall fér potentiell BNP i den officiella statistiken. Det gor
att olika aktérers bedémningar av potentiell BNP skiljer sig at dven for
historiska ar, och att bedémningarna for ett enskilt ar kan dndras 6ver tiden.
2 Det ar darfor viktigt att betona att ett strukturellt sparande pa 2 procent av
BNP inte 4r detsamma som att malet ar uppfyllt, utan endast en indikation
pa att sparandet ett visst ar ligger i linje med malet.

7 | regeringens berdkningar av det strukturella sparandet periodiseras skatteinkomsterna och stérre
effekter av engangskaraktir beaktas.

'8 VP2001, bilagan Svensk ekonomis. 67.

'° Se avsnitt 4.1.3 i BP2004. Formulering upprepas ordagrant i bade BP2005 och BP2006.
2 Se avsnitt 4.1.2 i VP2003.

2 Se till exempel avsnitt 4.1.3 i BP2005.

22 Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet, Riksbanken, OECD och EU-kommissionen publicerar
alla egna bedémningar av potentiell BNP for Sverige. Se kapitel 4 i "Det makroekonomiska
underlaget i budgetpropositionerna”, RiR 2006:23 for en mer utforlig diskussion av potentiell
BNP.
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For att en indikator ska vara tillforlitlig maste den i genomsnitt peka
ratt. | detta sammanhang innebar det att bedémningen av konjunkturens
effekter pa de offentliga finanserna maste summera till noll 6ver en langre
tidsperiod. Regeringen beraknar det strukturella sparandet genom att
multiplicera BNP-gapet med en konstant elasticitet, 0,72, som uttrycker
hur de offentliga finanserna i genomsnitt paverkas av konjunkturliget.

Det innebar exempelvis att ett negativt BNP-gap pa 1 procent av BNP
antas férsamra de offentliga finanserna med o,7 procent av BNP.

En berikning av det strukturella sparandet baserad pa en konstant
elasticitet férutsatter att BNP-gapen dr symmetriska kring noll for att det
strukturella sparandet ska vara en rittvisande indikator fér 6verskottsmalet.
Den faktiska BNP-nivan maste i genomsnitt ligga lika mycket 6ver potentiell
BNP i en hégkonjunktur som under potentiell BNP i en lagkonjunktur. |
annat fall kommer den genomsnittliga skillnaden mellan det strukturella
sparandet och det faktiska sparandet inte att vara noll. Om exempelvis
faktisk BNP vanligen bedéms understiga potentiell BNP skulle det faktiska
sparandet p4 sikt komma att bli lagre dn det malsatta om finanspolitiken
baserades pa denna indikator.

Tabell 1. Regeringens bedémning av BNP-gapen i de sex senaste ekonomiska
propositionerna, procent av potentiell BNP

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Genomsnitt

BPoy 25 06 -02 -1,3 -10 -1,0 -01 -0 -0,1
VPo6 23 04 -07 -18 -14 -15 -06 -03 -0,5
BPo6 06 -08 -14 -16 -11 -10 -04  --- -0,8
VPos; 09 -05 -11 -13 -09 -03 -01  --- -0,5
BPO5 12 -02 -04 -14 -13 -05 ---  --- -0,4
VPog4 12 01 01 09 12 -10 ---  --- -0,4

Tabell 1 visar BNP-gapen enligt de sex senaste ekonomiska proposi-
tionerna. Gapen redovisas fran 2000 till det sista prognosaret i respektive
proposition. De senare aren i de medelfristiga kalkylerna ingar inte, eftersom
det for dessa ar inte redovisas nagon uttalad konjunkturprognos i proposi-
tionerna, utan endast en gradvis anpassning till den potentiella produktions-
nivan. Det innebér att BNP-gapen for dessa ar mer har karaktaren av kalkyl-
massiga schabloner &n av ekonomiska bedémningar. Av tabellen framgar att
BNP-gapen bedoms vara negativa flertalet ar, det vill sdga att den faktiska
produktionen r ligre 4n den potentiella, vilket innebar att det har funnits
lediga produktionsresurser i ekonomin. Detta giller dven for s pass langa

2 Se exempelvis VP2002, bilaga 1 s. 66. Till och med BP2002 antogs elasticiteten vara 0,75.
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perioder som 6-8 &r. Aven om regeringen aldrig redovisat en mer preciserad
syn pa langden av en konjunkturcykel, s torde en sa pass lang period
normalt omfatta merparten av en konjunkturcykel. | BP200o7 anges att en
konjunkturcykel normalt dr nagot langre an fem ar.» | Kl:s bada senaste
rapporter sigs perioden 2000-2007, det vill sdga 8 ar, utgéra en konjunk-
turcykel.”

Tabell 1 tyder pa att berdkningarna i de ekonomiska propositionerna inte
alltid uppfyller kravet pa att BNP-gapet i genomsnitt ska vara nira noll éver
en konjunkturcykel. | BP2006 redovisas ett genomsnittligt BNP-gap pa —0,8
procent under perioden 2000-2006. Aven om finanspolitiken skulle ha inrik-
tats mot ett strukturellt Gverskott pa 2 procent av BNP varje ar, sa skulle det
genomsnittliga faktiska 6verskottet inte ha natt upp till mer &n 1,4 procent. |
VP2006 redovisas ett nagot mindre negativt genomsnitt. Skillnaden jamfort
med BP2006 ett halvar tidigare &r i huvudsak att BNP-gapen 2000—2002
bedéms vara visentligt mer positiva genom att potentiell BNP reviderats ner
kraftigt dessa ar.»

Diagram 2. Konjunkturinstitutets bedémning av BNP-gapet 19802008,
procent av potentiell BNP

A=

T — — — — — — — — — — — — T
1980 1985 1990 1995 2000 2005

| BPo7 redovisas en nagot annorlunda bild med genomsnittliga BNP-gap
nara noll. Huruvida detta ar en tillfillighet eller ett resultat av férbattrade
berakningsmetoder gar inte att avgéra utifran redovisningen i propositionen.
Bland annat saknas en redovisning av BNP-gapen 6ver en langre tidsperiod
som omfattar flera konjunkturcykler. En sadan aterfinns pa Kl:s hemsida.
BNP-gapen 1980-2008 enligt Kl:s nuvarande bedémning framgar av
diagram 2. Diagrammet visar att ekonomins produktionsresurser igenom-
snitt underutnyttjats med drygt 1 procent under den redovisade perioden.

24 BP2007, bilaga 2, Svensk ekonomi, s. 72.
2 Konjunkturliget augusti 2006, s. 72, respektive Lénebildningsrapporten, september 2006 s. 31.
% Det maroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna, RiR 2006:23, kapitel 4.
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Eftersom regeringen inte har redovisat en lika lang uppskattning av BNP-
gapen som Kl s gar det inte med sakerhet att avgora dess genomsnittliga
virde Sver ett antal konjunkturcykler. Det underlag som redovisas i tabell 1
antyder dock att dven regeringens bedémning av BNP-gapen i genomsnitt
inte dr noll, och saledes inte [amplig som underlag for berakningen av ett
strukturellt sparande som kan tjana som indikator.

Indikator 2: Genomsnittligt sparande fran 2000

Regeringens andra indikator pd maluppfyllelse dr genomsnittet for det
faktiska finansiella sparandet raknat fran 2000, det vill saga fran det ar da
Sverskottsmalet bérjade gilla. Till skillnad mot det strukturella sparandet ar
denna indikator enkel att berdkna och resultatet blir detsamma oavsett vem
som gor berdkningen. Den kan anvands bade for att i efterhand faststalla det
genomsnittliga sparandet fram till sista tillgéangliga utfallsar, och for att i de
ekonomiska propositionerna avgéra hur det genomsnittliga sparandet pa-
verkas av den féreslagna framtida inriktningen av finanspolitiken. Om
finanspolitiken dr val avvagd i férhallande till Gverskottsmalet bor detta
genomsnitt narma sig 2 procent av BNP under det medelfristiga perspektivet
i budgetredovisningen.

Regeringen har redovisat genomsnittsindikatorn fran och med BP2004,
men det dr férst i VP2006 som mattet lyfts fram som en indikator pa mal-
uppfyllelse. | finansplanen konstateras: "Sedan &verskottsmalet inférdes
2000 och fram till och med 2008 beréknas den offentliga sektorns finansi-
ella sparande i genomsnitt uppga till 2,0 procent av BNP. Darmed klaras
Sverskottsmalet.”” Ingenting sigs dock om huruvida denna tidsperiod
sammanfaller med en konjunkturcykel.

En malkonflikt mellan kort och lang sikt

Fran och med BP2004 foreslar regeringen ett specifikt mal for det offentliga
sparandet under det kommande budgetaret. Det arsvisa malet ska enligt
regeringen sattas sa att det 4r i linje med det 6vergripande malet, samtidigt
som konjunkturliget beaktas. Férbehallet att de arsvisa mélen bestims med
utgangspunkt i det 6vergripande Gverskottsmalet, men med hénsyn till det
aktuella konjunkturlaget, pekar pa en klassisk malkonflikt vid utformningen
av finanspolitiken. Ett kortsiktigt stabiliseringspolitiskt mal stalls mot ett
langsiktigt hallbarhetsmal. Empiriska undersckningar fran ett flertal lander
och tidsperioder visar att regeringar tenderar att féra en expansiv finanspoli-
tik i en lagkonjunktur, men inte halla igen i motsvarande grad i en hégkon-

? Finansplanen till VP2006, avsnitt 1.3 s. 17.
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junktur.? | en lagkonjunktur bedémer regeringen att ekonomin maste
stimuleras for att motverka arbetslosheten.” De offentliga finanserna
férsvagas s att det strukturella sparandet hamnar under den langsiktiga
sparandeniva regeringen 6nskar uppratthalla. Ett sddant avsteg fran den
langsiktigt 6nskvarda nivan kraver motsvarande besparingar i ett battre
konjunkturldge, sa att det strukturella sparandet hamnar 6ver det langsiktiga
sparmalet. | annat fall blir finanspolitiken asymmetrisk och det langsiktiga
malet kommer inte att nas.

Det finns tydliga indikationer pa denna typ av asymmetri i utformningen
av finanspolitiken under de senaste aren. Regeringen féreslar i BP2004,
BP2005 och BP2006 preciserade mal for det finansiella sparandet i den
offentliga sektorn fér det kommande budgetaret. | samtliga fall freslar
regeringen att det arsvisa malet ska sattas till "minst o0,5” procent av BNP.
Vid alla tillfallen som malen liggs fast bedéms det strukturella sparandet
ligga klart under den langsiktigt 6nskvarda nivan, 2 procent av BNP, se tabell
2. Om finanspolitiken varit inriktad pa att na éverskottsmalet borde de
arsvisa malen ha satts s att det strukturella sparandet hamnat pa 2 procent
av BNP. Atgirder skulle da ha behovt vidtas for att hoja sparandet med o,7
respektive 1,0 procentenheter de tre aren. Regeringen prioriterar emellertid
samtliga ar den kortsiktiga stabiliseringspolitiken framfor det langsiktiga
6verskottsmalet och avstar fran att vidta budgetférstarkande atgarder med
motivering att sysselsattningen utvecklas svagt. Detta kan jamféras med
utvecklingen under 2001-2002. Under dessa ar bedéms sparandet ligga for
hogt i relation till malet. Sparandet utéver det malsatta ses da som ett

|n

reformutrymme utan att de konjunkturella effekterna av detta kommen-
terades.

Tabell 2 Arsvisa mal for det finansiella sparandet, procent av BNP

B u d getﬁ r 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Arsvisa mal 1,5 2,0 2,0 2,0 2,0 >0,5 >0,5 >1,0
(VP1997)  (VP1997) (VP1999) (VP2000) (VP2001) (BP2005) (BP2006) (BP2007)

Reviderade 2,0 2,5 - - >0,5 - -

arsvisa mal (BP1999)  (BP2001) (BP2004)

Strukturellt .- .- 2,7 2,0 1,3 1,0 1,0 2,4

sparande*

Faktiskt 2,1 3,5 2,1 1,5 0,6 0,6 0,7 2,3

sparande*

*Regeringens bedémning i budgetpropositionen fér respektive budgetar.
Inom parentes anges i vilken proposition som regeringen féreslagit det arsvisa malet.

%8 Se exempelvis "The Political Economy of Budget Deficits”, Alesina & Perotti, IMF Staff papers 1.
2 Se exempelvis BP2004, BP2005 och BP2006.
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4.1

Uppféljning av 6verskottsmalet

Regeringens uppféljning av 6verskottsmalet

| detta avsnitt beskrivs hur uppféljningen av verskottsmalet redovisats i

budgetpropositionerna fér aren 2000-2007. Redovisningen i de ekonomiska
varpropositionerna avviker inte i nagot vasentligt avseende fran redovisning-

en i budgetpropositionerna. Fér att férenkla genomgangen baseras den

darfor i forsta hand pa budgetpropositionerna. Referenser till de ekonomiska
varpropositionerna gérs nir detta dr nédvindigt for analysen.

Tabell 3. Sammanstillning av iakttagelser frin BP2ooo—-BP2007

BP20ooo | BP2oo1 BP2002 BP2003 BP200o4 BP20oos5 BP2006 BP20oo7
Malindikatorer — Strukturellt sparande Strukturellt sparande, genomsnittligt sparande
som redovisas
Strukturellt Faktiskt
Strukturellt | sparande Strukturellt sparande
Arsvisa mal sparande > | 02-04i sparande 2 Strukturellt 07-09
Faktorer som uppnas 2 procent. | linjemed | procent 2006. Inga sparande Sverstiger
regeringen Arsvisa malet. Genomshnitt hanvisningar | 2005 cirka 2 2 procent.
hanvisar till vid mal Arsvis mal | 2000-2006 = procent Bada indika-
bedémning av uppnas uppnas 1,7 procent torerna dr i linje
maluppfyllelse néstan med malet
~ ) . ; . ; Malet bedoms
. Overskott utéver det malsatta | Malet bedéms vara uppfyllt. | Maluppfyllelsen
Hantering av kvantifieras och betraktas som Inga malavvikelser kommenteras Oklar vara uppfyllt.Inga
malavvikelser . g . . bedomning malavvikelser
ett potentiellt reformutrymme redovisas ej. .
redovisas
Genomesnittligt
finansiellt »
sparande fran 2,3 35 3,1 2,7 1,7 1,4 1,4 2,2%%
2000 (00-02) | (00-03) | (00-04) (00-04)* (00-06) (00-07) (00-08) (00-09)
Strukturellt
sparande — 2,7 2,0 1,3 1,0 1,0 2,4
budgetaret

Anm: Procenttalen anger procent av BNP

x

| BP2003 redovisas ingen prognos fér finansiellt sparande fér ar 2005.

*% | BP2007 redovisas tva genomsnitt: 2,0 procent fér perioden 2000-2006 och 2,2 procent fér

perioden 2007—2009.
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Tabell 3 sammanfattar Riksrevisionens viktigaste iakttagelser fran
genomgangen av regeringens redovisning av 6verskottsmalet i budget-
propositionerna. Som framgar av tabellen har principerna fér maluppfél;-
ningen varierat Sver tiden. Regeringen har vid olika tidpunkter betonat olika
indikatorer vid uppféljningen. | VP2001 introduceras det strukturella sparan-
det som en indikator pd maluppfyllelse. Det genomsnittliga faktiska finansi-
ella sparandet fran 2000 har redovisats sedan BP2004, men det &r forst i
VP2006 som mattet lyfts fram som en indikator pa maluppfyllelse.

BP2ooo

Under de forsta aren efter inforandet av 6verskottsmalet foreslar regeringen
specificerade mal for det finansiella sparandet fér samtliga ar i det medel-
fristiga perspektivet. | BP200oo beriknas det finansiella sparandet 2000-2002
uppga till 2,1, 2,0 respektive 2,9 procent av BNP (se diagram 3). De arsvisa
malen har tidigare beslutats till 2,0 procent av BNP for dessa ar.*Att de ars-
visa malen behalls pa 2 procent av BNP fér samtliga ar kan tolkas som att
regeringen bedémer att konjunkturlaget aren 2000—2002 ar sadant att det
inte paverkar de offentliga finanserna. Nagot explicit matt pa konjunkturlaget
i form av BNP-gap redovisas emellertid inte forran i VP2001. Skillnaden
mellan prognosen och de arsvisa malen redovisas som ett reformutrymme
for aren efter budgetaret.

BP20o01

Den offentliga sektorns sparande 2001 férvintas uppga till ca 3,5 procent av
BNP, vilket ar 1,5 procentenheter hégre 4n vad som beraknades i BP2ooo (se
diagram 3). Med hinvisning till den starka konjunkturutvecklingen féreslar
regeringen att det rsvisa malet fér 2001 hgjs till 2,5 procent av BNP. Aven
efter denna héjning bedoms 6verskottet dverstiga malet, men det Sver-
skjutande 6verskottet ska ses som en sakerhetsmarginal och inte utnyttjas
for reformer. Regeringen anser att savél den hogre produktionsnivan som
det berdknade 6verskottet i de offentliga finanserna ar langsiktigt hallbara.
Aven i denna proposition férutses de prognostiserade dverskotten klart
Sverstiga de arsvisa malen samtliga ar och det 6verskjutande 6verskottet
redovisas som ett reformutrymme. 2002 vintas Sverskottet, motsvarande
3,3 procent av BNP, 6verstiga prognosen i BP20oo trots de foreslagna
skattesankningarna. Det finansiella sparandet 2003 beriknas uppga till 3,6
procent av BNP. Malet fér 6verskottet savil 2002 som 2003 4r 2 procent av
BNP och reformutrymmet beriknas till 30 respektive 37 miljarder kronor.

30 1 VP1997 féreslogs malen fér 2000 och 2001 till 1,5 resp. 2,0 procent av BNP. | BP1999 dndrades
malet fér 2000 till 2,0 procent av BNP. | VP1999 féreslogs malet fér 2002 till 2,0 procent av BNP.
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Diagram 3. Finansiellt sparandet i offentlig sektor
Procent av BNP
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| VP20o01 introduceras det strukturella sparandet som en indikator pa av-
vikelser fran det 6vergripande 6verskottsmalet for enskilda ar. Darigenom
utvidgas den tankeram som styrt uppféljningen av Sverskottsmalet i tidigare
propositioner. Aven om regeringen i propositionen férklarar att det struk-
turella sparandet normalt ska motsvara 2 procent av BNP, sa behalls de av
riksdagen faststallda arsvisa malen fér perioden fram till och med 2004.
Detta ar mojligt eftersom saval det faktiska som det strukturella sparandet
Sverstiger malet.

Diagram 4 visar regeringens beddmningar av det strukturella sparandet
i budgetpropositionerna fér aren 2002—2007. Som framgar av diagrammet
foérvantas det strukturella sparandet i BP2002 6verstiga 2 procent av BNP
under samtliga ar i det medelfristiga perspektivet. Detta tolkas i finansplan-
en som att Sverskottsmalet 6vertraffats med god marginal under den tids-
period som budgeten ticker. Det exceptionellt héga sparandet 2001 beror
till stor del pa tillfalligt hoga skatteinkomster.

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet
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Diagram 4. Strukturella sparandet i offentlig sektor

Procent av BNP
4,5

4,0

35 - BP2002

3,0 1

25 VP2006 BP2007
— »

2,0
1,5 1
1,0 1
0,5
0,0

BP2003 =—

BP2Q0 BP2006

BP2005

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Det finansiella sparandet 2002 beriknas uppga till 2,1 procent av BNP,
en nedjustering av prognosen i BP2oo1 med drygt 1 procentenhet eller cirka
28 miljarder kronor (se diagram 3). | stort sett hela denna férsamring
motsvaras av de i BP20o2 foreslagna skattesankningarna. Det finansiella
sparandet 2003 och 2004 férvéntas bli nagot hégre dn sparandet 2002 och
uppgér till 2,2 respektive 2,3 procent av BNP. Liksom under féregéende ar
tolkas dverskott utéver de arsvisa malen pa 2 procent av BNP som ett
reformutrymme.

BP20o03

Aven i BP2003 behaller regeringen de &rsvisa mal som riksdagen lagt fast
till och med 2004. Samtidigt lyfts det strukturella sparandet fram som en
indikator pa att finanspolitiken &r i linje med 6verskottsmalet (se tabell 3)
Med hianvisning till den korta tid som statt till férfogande efter riksdagsvalet
hésten 2002 avstar regeringen fran att presentera en bedémning av utveck-
lingen under 2005.

Prognosen for det strukturella sparandet 2002—2004 justeras ned
jamfért med bedomningen i BP2002. Ar 2002 beriknas det bli 0,9 procent-
enheter ldgre an i BP2002 och hamnar darmed strax under riktmarket pa 2
procent av BNP. Denna utveckling beror fraimst pa skattesédnkningar och
andra reformer, med dven pa en kraftig nedgang av inkomsterna fran skatt
pa foretag och reavinster. Aren 2003 och 2004 beriknas det strukturella
sparandet uppga till 2 procent respektive 1,8 procent av BNP, vilket ar 0,7
respektive 0,5 procentenheter lagre dn i BP2002 (se diagram 4).

Det finansiella sparandet 20022004 férvintas uppga till 1,7, 1,5 respek-
tive 1,6 procent av BNP, och hamnar darmed fér forsta gangen under de
uppsatta malen for de enskilda aren. Med hanvisning till en svagare tillvaxt

34 Regeringens uppféljning av éverskottsmalet



dn vad som forutsags i BP2002 anses dverskottet for dren 2002—2004 trots
det ligga i linje med 6verskottsmalet.”

Har kommer med andra ord det strukturella sparandet som indikator
pa maluppfyllelse i konflikt med det arsvisa malen. Denna konflikt kommen-
teras inte i propositionen. Till skillnad mot tidigare ar, nar ett sparande Gver
de arsvisa malen beskrivits som ett reformutrymme, leder inte ett sparande
under malet till en diskussion om ett eventuellt sparbehov.

BP2oo4

| BP2004 dndrar regeringen aterigen tankeramen kring styrningen mot
6verskottsmalet. Fran och med denna proposition viljer regeringen att
faststilla arsvisa mal endast for det narmast féljande aret och inte som
tidigare pa tre ars sikt. Regeringen anger som skal att de flerariga malen
"varit svara att hantera eftersom det ar svart att géra traffsakra prognoser
for konjunkturutvecklingen pa 3—4 ars sikt”.»?| ett medelfristigt perspektiv
presenteras nu inga specificerade mal fér det finansiella sparandet. | stillet
lyfts det strukturella sparandet fram som en indikator pa att finanspolitiken
ligger i linje med 6verskottsmalet (se tabell 3). Normalt ska det strukturella
sparandet motsvara 2 procent av BNP, men undantag far géras av konjunk-
turella skal.

| BP2004 4r bedémningen av konjunkturutvecklingen avseviart mer
dyster dn ett ar tidigare. Regeringen viljer att lagga stor vikt vid konjunktur-
laget i forslaget till Gverskottsmal fér 2004. En atstramning for att forstarka
det strukturella 6verskottet skulle riskera att "inverka negativt pa den vinta-
de ekonomiska aterhamtningen”.>* Regeringen féreslar darfor att det mal for
2004 som beslutades 2001 sinks fran 2,0 procent till (minst) o,5 procent
av BNP. Det nya malet motsvarar ett strukturellt sparande pa 1,3 procent av
BNP och understiger prognosen i BP2003 med 0,5 procentenheter (se
diagram 4). Enligt prognoserna starks det strukturella sparandet férst 2005
och nar ater 2 procent av BNP 2006. Regeringen lyfter nu fram en ny tolk-
ning som innebér att 6verskottsmalet anses vara uppfyllt om det strukturella
sparandet ndrmar sig 2 procent av BNP under det sista aret i framskrivnings-
perioden. Denna tolkning innebar att tidpunkten fér nér det strukturella
overskottet ater nar 2 procent av BNP kan forskjutas framat for varje
proposition. | finansplanen redovisas dessutom att genomsnittet for det
strukturella sparandet under perioden 2000—2006 uppgar till 2 procent av
BNP som en indikation pa maluppfyllelse. Denna indikator redovisas varken
i tidigare eller senare propositioner.

*! Se BP2003 Bilaga Svensk ekonomi s. 67.
32 Se VP2003, avsnitt 4.1.2.
33 BP2004, s. 99.
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Enligt regeringens bedémning uppgar det finansiella sparandet
2004-2006 till 0,6, 1,4 respektive 1,9 procent av BNP.** Det genomsnittliga
overskottet under perioden 2000-2006 férvintas darmed uppga till 1,7
procent av BNP (se tabell 3). Aven om 8verskottet &r 0,3 procentenheter
lagre an riktmarket bedémer regeringen att det dr férenlig med malet.>> Den
malavvikelse som darmed uppstar och det faktum att det &rsvisa mélet sitts
sa att det strukturella sparandet understiger 2 procent av BNP kommenteras
inte.

BP2oog

Fran VP2004 redovisas skatterna fullt ut periodiserade i nationalriken-
skaperna. Periodiseringseffekten berdknas héoja det finansiella sparandet i
offentlig sektor med ca 0,2 procent av BNP 2004. Det arsvisa malet fér 2004
pa o,5 procent av BNP klaras, eftersom det faktiska sparandet forvintas
uppga till 0,7 procent av BNP. Aterigen indikerar det strukturella sparandet
ett alltfor lagt 6verskott for maluppfyllelse, vilket inte kommenteras i
propositionen.

| BP2005 revideras dven bedémningen av sparandet 2005 och 2006 ned
jamfort med BP2004. Regeringen foreslar att det arsvisa malet for 2005
faststills till minst 0,5 procent av BNP, det vill siga samma niva som 2004.
Det faktiska sparandet 2005 férvdntas uppga till 0,6 procent av BNP, vilket
motsvarar ett strukturellt sparande pa 1 procent av BNP. Det arsvisa malet
sitts dirmed aterigen pa en niva som ger ett strukturellt sparande cirka 1
procentenhet under riktmarket.

Det strukturella sparandet 2006 férviantas minska till 0,6 procent av
BNP, frimst beroende pa en expansiv finanspolitik. | jimférelse med de
bedémningar som redovisades i BP2004 revideras det strukturella sparandet
for 2005 och 2006 ned med 0,8 respektive 1,4 procentenheter (se diagram
4). Det strukturella sparandet 2007 férvantas motsvara 0,9 procent av BNP.

Till skillnad mot BP2004 ligger det strukturella sparandet i BP2005 vil
under 2 procent av BNP dven under de tva sista aren i framskrivningen, det
vill sdga ar da BNP-gapet ar mer eller mindre slutet och arbetslosheten
endast ligger marginellt Gver 4 procent. Regeringen motiverar inte varfor det
strukturella sparandet ligger sa lagt under ar da konjunkturlaget betecknas
som normalt. Mot bakgrund av redovisningen av maluppfyllelsen i BP200o4
ir det forvanande att det inte finns nagra kommentarer i BP20o5 om risken
for vaxande avvikelser fran det Gvergripande Gverskottsmalet. | propositionen
sags att "det Svergripande saldomalet ligger fast”, utan nagon narmare

34 Avser dverskott berdknade med periodiserade skatter.
35 BP2004, s. 100.
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precisering av hur den redovisade finanspolitiken inverkar pa majligheten
att klara malet.

| tabell 4.8 i propositionen redovisas det genomsnittliga sparandet i
offentlig sektor fran 2000 for varje ar fram till 2007.37 Av redovisningen fram-
gar att det genomsnittliga sparandet inte forvantas na upp till 2 procent av
BNP nagot ar under prognosperioden. Regeringen néjer sig nu med att
konstatera att det genomsnittliga sparandet 2000-2007 uppgar till 1,4
procent av BNP utan att redovisa vad detta innebér fér finanspolitiken.
Sammanfattningsvis avviker bade det strukturella sparandet och genom-
snittet for det faktiska sparandet fran 2000 relativt kraftigt fran sina riktvird-
en i BP200s, utan att avvikelserna kommenteras eller en plan anges fér hur
avvikelserna ska atertas.

BP2006

| BP2006 revideras det strukturella sparandet fér 2005 upp till 2,1 procent av
BNP, vilket anges "ligga i linje med riktmirket fér 6verskottsmalet”.’® Det kan
jamféras med BP20oos5 dér ett strukturellt sparande motsvarande 1 procent
av BNP férutsags fér 2005, utan att det tolkades som en avvikelse fran éver-
skottsmalet. Tva sa skilda nivaer pa det strukturella sparandet fér ett och
samma ar som 2,1 och 1,0 procent av BNP bedéms séledes vara férenliga
med Gverskottsmalet.

| BP2006 foreslar regeringen att det arsvisa malet dven for 2006 ska
sattas till (minst) o,5 procent av BNP, samtidigt som det faktiska sparandet
beriknas till 0,7 procent av BNP (se diagram 3). Det strukturella sparandet
2006 berdknas till 1 procent av BNP, det vill sdga 1 procentenhet lagre dn
riktmirket 2 procent av BNP (se tabell 3). Det i budgetpropositionen fére-
slagna sysselsattningspaketet anges som fraimsta orsaken till férsvagningen
av sparandet mellan 2005 och 2006. Sparandet i offentlig sektor ska enligt
regeringen aterigen 6ka nar arbetslésheten pressats tillbaka. Det anges
ingen tidpunkt fér nar malavvikelsen ska vara atertagen. Regeringen anger
inte heller hur den férda politiken férhaller sig till 6verskottsmalet, utan
nojer sig aterigen med att konstatera att dverskottsmalet ligger fast.

Aven i BP2006 redovisas det genomsnittliga sparandet fran 2000:
"Under perioden 2000-2008 uppgar det genomsnittliga éverskottet till
1,4 procent av BNP.”* Detta beskrivs dock inte som en malavvikelse. Det
strukturella sparandet forvdntas uppga till 2,17 procent av BNP 2005 for
att sedan sjunka under 2 procent av BNP 2006-2008 (se diagram 4).
Regeringen viljer att inte kommentera utvecklingen under dessa ar, men

36 BP2006, bilaga 1's. 75.

7 BP2006, avsnitt 4.1.3, s. 103.
38 BP2006, s. 24.

39 BP2006, s. 99.
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refererar till det strukturella sparandet aret 2005, det vill saga aret fére
budgetaret, for att motivera att utvecklingen ligger i linje med malet.

VP2006

Under varen 2006 férbattras bilden av de offentliga finanserna vasentligt. |
forsta hand &r det prognosen for skatteinkomsterna som revideras upp. Det
far till foljd att bedémningen av det strukturella sparandet 2006—2008 héjs
till 2,4, 2,4 respektive 2,8 procent av BNP (se diagram 4). Det forvdntas dar-
med Sverstiga riktméarket pa 2 procent av BNP samtliga ar, nagot som inte
varit fallet sedan BP2002. | finansplanen anvands nu ater det genomsnittliga
sparandet fran 2000 som en indikator pa att malet kommer att nas. "Sedan
6verskottsmalet inférdes 2000 och fram till och med 2008 berdknas den
offentliga sektorns finansiella sparande i genomsnitt uppga till 2,0 procent
av BNP. Darmed klaras 6verskottsmalet.”. | bilagan Svensk ekonomi lyfts
dven beddmningen av det strukturella sparandet fram som en indikator pa
att den férda politiken ligger i linje med malet.

BP2oo7

BP2007 dr den férsta budgetpropositionen efter regeringsskiftet hsten
2006. Den nya regeringen viljer att behalla 6verskottsmalet och anvander
samma malindikatorer som tidigare. Regeringen skriver "Fér att bedéma
huruvida det finansiella sparandet ligger i linje med det 6vergripande malet
bor det strukturella sparandet kompletteras med det genomsnittliga sparan-
det Sver relevanta tidsperioder och bedémningar av makroekonomiska och
offentlig finansiella risker.”

Trots det féreslar regeringen att det arsvisa malet fér 2007 ska sattas
till 1 procent av BNP vilket dr langt under det férvintade Sverskottet pa
2,3 procent av BNP. Eftersom BNP-gapet beriaknas vara endast svagt
negativt innebdr det att det arsvisa malet aterigen satts véasentligt lagre dn
riktmarket ett strukturellt sparande pa 2 procent av BNP.

| BP2007 redovisas tva genomsnitt for det faktiska sparandet, dels for
perioden 20002006, dels fér perioden 2007—2009. Anledningen till att
regeringen véljer att redovisa genomsnitt for tva perioder férefaller vara
svarigheten att definiera en konjunkturcykels langd: "Efter den ekonomiska
krisen i borjan av 1990—talet tycks konjunkturcyklerna ha férliangts. Det &r
darfor rimligt att som en indikator for maluppfyllelse méta ett genomsnitt
av 6verskotten 6ver perioder nagot langre in fem ar. Ar 2006 beriknas
genomsnittet av det finansiella sparandet fran och med ar 2000 uppga till
2,0 % av BNP.”2 Formuleringen kan tolkas som att perioden 2000-2006

“0VP2006, s. 17.
41 BP2007, s. 113.
2 BP2007, bilaga 1 s. 72.
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betraktas som en konjunkturcykel. Nagot underlag som stéd fér denna
slutsats redovisas inte, till exempel i form av langre historiska serier dver
BNP-gapet.

Arsredovisning for staten

Huvudsyftet med regeringens skrivelse Arsredovisning for staten (ARS) ar
att ge en samlad bild av statens finanser samt underlatta styrning, kontroll
och utvdrdering av statens ekonomi.® | arsredovisningarna presenteras
bland annat en uppféljning av de budgetpolitiska malen.

| enlighet med riksdagens 6nskemal laggs sedan 2001 arsredovisningen
fram samtidigt med den ekonomiska varpropositionen.* Redovisningen av
overskottsmalet i Arsredovisning for staten ar mindre utférlig och baseras
inte pd samma principer som uppféljningen i de ekonomiska propositioner-
na. Exempelvis har det strukturella sparandet varken kommenterats eller
redovisats. Darmed ar det svart att avgéra om utfallet ligger i linje med
6verskottsmalet utifran det underlag som redovisas i arsredovisningen.

De uppgifter som redovisas och kommenteras i uppféljningen av 6ver-
skottsmalet skiljer sig at mellan aren, vilket férsvarar jamforelser 6ver tiden.
Det giller exempelvis antalet utfallsar som redovisas och huruvida utfallet
redovisas fordelat pa stat, kommun och pensionssystem. Liksom i de
ekonomiska propositionerna ar det mindre tydligt om utfallet bedoms vara
forenligt med det 6vergripande malet under &r med negativa malavvikelser.

Sammanfattande iakttagelser

e Tankeramen kring uppféljningen av 6verskottsmalet har férandrats ver
tiden. | de férsta propositionerna efter det att éverskottsmalet inférdes
foreslar regeringen mal for det finansiella sparandet for enskilda ar (se
tabell 2). Normalt satts de arsvisa malen till 2 procent av BNP. | budget-
propositionerna foér 2002 och 2003 anvénds det strukturella sparandet
som en indikator pa laget i férhallande till det 6vergripande Gverskotts-
malet samtidigt som de arsvisa malen behalls fér samtliga ar. | de
foljande propositionerna, fran BP200o4 och framat, foreslar regeringen
ett specifikt mal endast for budgetaret. Fran BP2002 refererar regeringen
omvixlande till det strukturella sparandet och till genomsnittet for det
faktiska sparandet som indikatorer pa att utvecklingen ligger i linje med
det 6vergripande 6verskottsmalet. | BP2oos kommenteras inte malupp-
fyllelsen alls.

# Syftet med ARS omnimns bland annat pa www.regeringen.se och i skr. 2005/06:101.
* Bet. 1999/2000:FiU1 s. 248.
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e Regeringen har varit tydlig med att ange ett framtida reformutrymme vid

positiva malavvikelser, men undvikit att redovisa behov av nédvandiga
budgetférstarkningar vid negativa malavvikelser. | BP2ooo-BP2002, da
overskottet i de offentliga finanserna évertriffar malet, redovisas det
overskjutande dverskottet tydligt som ett reformutrymme. | BP200o4—
BP2006, nir det offentliga sparandet understiger malet anvédnds inte
motsvarande redovisningsteknik med siffersatta budgetférstarkningar.

e Regeringen har inte ndgon gang sedan 6verskottsmalet inférdes bedomt

att det 6vergripande malet underskridits. Tillampningen av principerna
for maluppféljningen forefaller ha anpassats till det offentligfinansiella
laget. Uttalanden om maluppfyllelsen har inte alltid styrkts av det siffer-
underlag som redovisats i propositionerna. Av tabell 2 framgar att nar
sparandet varit hégt har indikatorerna dberopats for att styrka att finans-
politiken varit vél avwagd (BP2000-BP2002). Nar sparandet klart under-
stigit malet enligt indikatorerna har regeringen néjt sig med att konsta-
tera att malet "ligger fast”, utan att referera till indikatorerna (BP2005).
Trots att det strukturella sparandet i BP2oos bedéms understiga 1
procent av BNP 2005-2007 redovisas inte detta som en malavvikelse.
Aven det genomsnittliga faktiska sparandet sedan 2000 har i flera
budgetpropositioner legat vil under malet om 2 procent av BNP utan
att detta tolkats som en malavvikelse.

Konjunkturinstitutets uppféljning av 6verskottsmalet

Konjunkturinstitutet (KI) publicerar prognoser féor den makroekonomiska
utvecklingen och de offentliga finanserna fyra ganger per ar (mars, juni,
augusti och december). | dessa prognoser presenterar Kl sin syn pa

de budgetpolitiska malen och ger rekommendationer om inriktningen av
finanspolitiken. Kl:s prognos for de offentliga finanserna baseras pa gillande
regler fér skatte- och bidragssystemen, samt pa regelandringar som fére-
slagits eller aviserats i den senaste ekonomiska propositionen.

KI har sedan 1999 publicerat bedémningar av hur finanspolitiken for-
haller sig till dverskottsmalet. Under de férsta aren efter inférandet av malet,
da det offentliga sparandet 4r hogt, delar Kl regeringens syn att finanspoli-
tiken kan goras mer expansiv utan att 6verskottsmalet hotas. 2001 instam-
mer Kl i regeringens bedémning att det finns utrymme for skattesankningar
under nastkommande budgetar utan att det strukturella sparandet blir lagre
dn 2 procent av BNP.

Varen 2001 bedémer Kl att det offentliga sparandet ligger i linje med det
Svergripande Gverskottsmalet nar hinsyn tas till det laga resursutnyttjandet i
ekonomin. Kl papekar dock att den planerade expansiva finanspolitiken med
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skattesankningar och utgiftsreformer, i kombination med 6kande kostnader
for sjukskrivningar och fortidspensioner, kommer att krympa 6verskotten.
Detta bekraftas i augustiprognosen 2001 i vilken risken fér negativa
malavvikelser fér dren 2002—2004 betonas.

Fran slutet av 2002 och fram till varen 2006 har regeringen och Kl skilda
asikter om hur finanspolitiken férhaller sig till 6verskottsmalet. Regeringens
och Kl:s metod for berdkning av strukturellt sparande skiljer sig at, vilket i
sin tur ger upphov till skillnader i synen pa laget i férhallande till 6verskotts-
malet. Tabell 4 sammanfattar regeringens och Kl:s syn pa det strukturella
sparandet och verskottsmalet budgetaren 2003—2006. Som underlag for
bedémningen av finanspolitiken har genomsnittet for Kl:s respektive
regeringens uppskattningar av det strukturella sparandet fér de aktuella
perioderna beriknats.

Tabell 4. Regeringens och Kl:s bedémning av strukturellt sparande och avvikelsen fran
Sverskottsmalet, procent av BNP.

Regeringen KI (decemberrapporten)
(budgetpropositionen)
Strukturellt* Strukturellt*
sparande  Omdéme sparande  Omdéme
Sparandet
2003 1,9 ligger i linje 17 Sparandet r for lagt i
med malet ' forhallandet till malet
Sparandet Utfallet ligger inte i linje med
2004 1,4 ligger i linje 1,5 malet. Férst 2005 bedéms
med malet sparandet ligga i linje med malet
Utfallet ligger inte i linje med
2005 1,1 Kommenteras 0,7 malet. Ett hégre framtida
ej sparande behdévs for att nd malet.
2006 14 Okla.l.r . 15 Spuarandet ligger inte i linje med
bedémning mélet

* Genomsnittligt strukturellt sparande for de tre aktuella prognosdr som téicks i bade de aktuella
budgetpropositionerna och Kl:s prognoser. Fér BP2003: 2002-2004; BP2004:2003-2005 och sd vidare.

| decemberprognosen 2002 bedémer Kl att den offentliga sektorns
sparande dr for lagt i forhallande till malet. Det genomsnittliga strukturella
sparandet for perioden 2002—2004 férvintas uppga till 1,7 procent av BNP.
Kl har med andra ord en mer pessimistisk syn pa maluppfyllelsen &n vad
som ges uttryck for i BP2003. KI papekar dock att férutsattningarna att na
malet dr goda om inga ofinansierade skattesankningar eller utgiftsreformer
genomférs under 2003 och 2004.

| slutet av 2003 uppskattar Kl att det genomsnittliga strukturella sparan-
det 2003—2005 kommer att hamna pa 1,5 procent av BNP. Detta bedéms
vara for lagt fér att dverskottsmalet ska anses vara uppfyllt. KI menar att ett
lagre sparande inte heller kan motiveras med konjunkturlaget. Vid samma
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tidpunkt bedémer regeringen att det genomsnittliga strukturella sparandet
fér motsvarande period dr 0,1 procentenheter lagre an i Kl:s berdkningar.
Regeringen menar trots det att sparandet ligger i linje med malet. Kl:s analys
av maluppfyllelsen skiljer sig darmed fran regeringens. Samtidigt papekar Kl
att utsikterna att na Gverskottsmalet &r goda om atgarder vidtas som broms-
ar utgiftsutvecklingen, och om inga ofinansierade skattesankningar eller
utgiftshojningar genomférs under 2004 och 2005. En av orsakerna till den
negativa utvecklingen &r enligt K| de féregaende arens expansiva finans-
politik med ofinansierade skattesidnkningar och utgiftsreformer.

| bérjan av 2004 anser Kl att det strukturella sparandet 2005 pekar pa
att det offentliga sparandet ligger relativt nira malet trots det laga faktiska
sparandet, men att utrymmet for ofinansierade skattesinkningar eller utgifts-
hojningar ar obefintligt. | decemberprognosen ar bilden mer pessimistisk. KI
anser inte att det genomsnittliga sparandet under aren 2004-2006 ligger i linje
med malet. Det laga sparandet, sarskilt forsamringen 2005, férklaras enligt KI
av ofinansierade utgiftsokningar och skattesankningar i BP20os.

Ar 2005 bedémer Kl att det offentliga sparandet inte nar upp till Gverskotts-
malet. Det genomsnittliga sparandet 2005—2007 bedéms uppga till 1,5 procent
av BNP, vilket dr nagot hogre an regeringens prognos for samma period. Enligt
Kl:s berakningar understiger det ackumulerade strukturella sparandet for
perioden 2000—2007 Sverskottsmalet med narmare 140 miljarder kronor.* KI
avrader fran ofinansierade utgiftshojningar eller skattesiankningar och foreslar
bland annat skattehojningar eller besparingar pa 10 miljarder kronor 2006.

Under 2006 férbattras bedémningen av de offentliga finanserna till f5ljd
av hogre skatteinkomster och lagre utgifter n vad som prognostiserats. Kl
anser i marsrapporten 2006 att 6verskottsmalet klaras.* Det genomsnittliga
sparandet 6verstiger 2 procent av BNP under perioden 2000-2007, som
enligt KI motsvarar en konjunkturcykel. Det dr férsta gangen Kl redovisar en
bedémning av konjunkturcykelns lingd i samband med uppféljningen av
Sverskottsmalet. Det offentliga sparandet uppvisar en positiv malavvikelse
2005. Detta tillskrivs bl.a. en svag anslagsupprakning och en aterhallsam
utgiftsutveckling i kommunsektorn. Férutsatt att inga ofinansierade skatte-
sinkningar eller utgiftsékningar tillkommer férvantar sig Kl en férstarkning
av den offentliga sektorns sparande till 2,9 procent av BNP 2007. K| papekar
dock att bedémningen av maluppfyllelsen &r kinslig fér valet av tidsperiod
eftersom sparandet 2000 var exceptionellt hégt, samtidigt som ett lika hogt
sparande inte férvintas under de kommande aren.

* Konjunkturliget, augusti 2005, s.97.
* Konjunkturlaget, mars 2006, s. 86.
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Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Slutsatser

Riksdagen har beslutat att finanspolitiken ska inriktas mot ett 6verskott i
de offentliga finanserna motsvarande 2 procent av BNP i genomsnitt &ver
en konjunkturcykel. Riksrevisionen har granskat hur regeringen har fljt
upp detta sa kallade 6verskottsmal i de ekonomiska propositionerna fran
BP200o0 till BP2007 och i drsredovisningen for staten for dren 1999—2005.
Granskningen visar att det finns visentliga brister i uppféljningen av malet.

Regeringens uppfolining av éverskottsmdlet har varit osystematisk

Regeringen har vid olika tidpunkter betonat olika bedémningsgrunder for
hur finanspolitiken forhaller sig till Gverskottsmalet. De indikatorer som
regeringen anvinder for att folja upp malet, det strukturella sparandet och
genomsnittligt sparande raknat fran 2000, har redovisats pa ett osystema-
tiskt och otydligt sitt i saval budgetdokumenten som i Arsredovisning for
staten. Regeringen har lyft fram indikatorerna nar de visar att finanspolitiken
ligger i linje med eller dvertraffar malet, men tonat ner dem nir de indikerar
en negativ malavvikelse. Regeringens redovisning av konsekvenserna av
negativa malavvikelser har varit mycket knapphindig.

Under ett antal ar har stabiliseringspolitiska hansyn prioriterats framfér
det mer langsiktiga 6verskottsmalet i foreslagen till mal for enskilda ar. Detta
ar férenligt med malformuleringen som siger att konjunkturliaget ska beak-
tas nir de preciserade malen fér enskilda ar laggs fast. Genom att ta
konjunkturell hansyn uppkommer dock en malavvikelse satillvida att det
genomsnittliga 6verskottet i den offentliga sektorn inte kommer att mot-
svara 2 procent av BNP vid oférandrad finanspolitik. Regeringen har inte
redovisat storleken pa dessa malavvikelser eller angett en plan for hur de
ska atertas.

Regeringens berikning av det strukturella sparandet forefaller inte vara en
rattvisande indikator for éverskottsmdlet

Det strukturella sparandet ar en uppskattning av det sparande i offentlig
sektor som skulle uppkomma ett visst &r om konjunkturldget var normalt.
Den berikning av det strukturella sparandet som regeringen anvénder for
uppféljning av 6verskottsmalet bygger bland annat pa en bedémning av
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konjunkturldget i form av ett BNP-gap, det vill sdga skillnaden mellan faktisk
och potentiell BNP. Justeringen for konjunkturlagets effekter pa de offentliga
finanserna beriknas genom att BNP-gapet multipliceras med en konstant
elasticitet. Berdkningstekniken férutsatter darfér att BNP-gapet i genomsnitt
ar lika med noll i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel for att det strukturella
sparandet ett visst ar ska vara en rittvisande indikator for laget i forhallande
till 6verskottsmalet. Om BNP-gapet i genomsnitt antas vara negativt
kommer konjunkturjusteringen att bli 6verdrivet stor. | sa fall uppnas inte
Sverskottsmalet dven om finanspolitiken inriktas mot ett strukturellt
sparande pa 2 procent av BNP. Genomsnittet for BNP-gapet raknat fran
2000 har varit negativt i samtliga ekonomiska propositioner de senaste aren.
Revideringarna har varit stora, dven for historiska ar. Den senaste bedém-
ningen i BP2007 visar ett genomsnittligt BNP-gap néra noll for perioden
2000-2007, som av Kl bedéms vara en konjunkturcykel. Bedémningen ett
halvar tidigare i VP2006 resulterade i ett genomsnittligt BNP-gap pa —o,5
procent. De stora, och mestadels oférklarade revideringarna av potentiell
BNP och BNP-gapet mellan olika propositioner” gér att det redovisade
strukturella sparandet maste betraktas som en relativt otillforlitlig och delvis
missvisande indikator pa laget i férhallande till dverskottsmalet.

Overskottsmalet dr inte tydligt definierat

Det saknas en sammanhallen beskrivning av éverskottsmalet och hur det
ska féljas upp. Regeringen har inte definierat hur genomsnittsformuleringen
ska tolkas. Konjunkturcykelns form har inte heller faststillts med tillracklig
precision s att en precis bedémning av malavvikelsens storlek &r mojlig.
Bristerna i utformningen av malet férsvarar uppféljningen. Overskottsmalet
har darmed inte varit en starkt bindande restriktion fér utformningen av
finanspolitiken.

Rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstaende slutsatser anser Riksrevisionen att regeringen
bor vidta foljande atgarder:

Regeringen bor fortydliga principerna for uppféljiningen av
overskottsmadlet.

For att uppfoljningen av 6verskottsmalet ska vara tydlig bér malavvikelser
redovisas pa ett enhetligt satt. Riksrevisionen féreslar darfor att regeringen
utvecklar en mer standardiserad uppféljning. Den bér alltid innehalla en

# Se Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna, RiR 2006:23, kapitel 4.
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redovisning av samtliga indikatorer som regeringen stéder maluppféljningen
pa. | de fall indikatorerna pekar pa att malet inte nas bér regeringen ange
storleken pa malavvikelsen, redovisa vilka avvagningar som ligger bakom
planerade malavvikelser, kommentera orsakerna till oplanerade malavvikel-
ser och redogdra for i vilket tidsperspektiv malet avses uppnas. Avvikelser
fran malet kan med férdel redovisas som ett kumulerat besparingsbehov
eller reformutrymme i miljarder kronor. Riksrevisionen féreslar vidare att
redovisningen av 6verskottsmalet i Arsredovisning for staten forbittras pa
samma sitt som i de ekonomiska propositionerna.

Regeringen bor se over berdkningen av det strukturella sparandet.
Rattvisande indikatorer 4r av stor betydelse fér uppféljningen av dverskotts-
malet och bedémningen av storleken pa malavvikelser. Fér att det struktur-
ella sparandet ska kunna fylla denna funktion bér berdkningarnas tillfor-
litlighet och kvalitet sikerstillas sa att systematiska missvisningar undviks.

Regeringen bor initiera ett fortydligande av Gverskottsmalet.
Overskottsmalet bsr formuleras p4 ett tydligare sitt. Att bestimma konjunk-
turcykelns lingd och form &r inte bara svart, utan forefaller ocksa onodigt for
att malet ska kunna féljas upp. En tydligare malformulering kan vara att
"genomsnittet fér det finansiella sparandet i den offentliga sektorn raknat
fran 2000 ska uppga till 2 procent av BNP”. Aven denna mélformulering
tillater att konjunkturlidget beaktas vid utformningen av finanspolitiken,
samtidigt som malet blir enklare att tolka och félja upp. Uppféljningen kan
bade goras ex post i Arsredovisning for staten och ex ante i de ekonomiska
propositionerna. Malformuleringen gér det enkelt att berikna ett sparbehov
eller reformutrymme uttryckt i miljarder kronor.

Regeringen bor publicera en beskrivning av 6verskottsmadlet.

Det saknas en sammanhallen beskrivning av 6verskottsmalet och hur det
ska féljas upp. Internationellt finns exempel pa att sirskilda policydokument
publiceras som redovisar regeringens syn pa principiella finanspolitiska
fragor pa ett mer utforligt sitt an vad som ar mojligt i budgetdokumenten.
Regeringen bor presentera det finanspolitiska ramverket i en sadan publika-
tion, vilket ger utrymme att tydliggéra 6verskottsmalets utformning och
principerna fér uppféljningen. Exempel pa andra fragor som kan behandlas
ar sambandet mellan 6verskottsmal och utgiftstak, samt malkonflikter
mellan kortsiktig stabiliseringspolitik och langsiktig finanspolitisk hallbarhet.
En vl utvecklad beskrivning av éverskottsmalet och dess roll i det finans-
politiska ramverket bidrar till att skapa fértroende for finanspolitiken.
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Killférteckning

Material fran Regeringskansliet

Fi 2005:36, Uppdatering av Sveriges konvergensprogram 2005

Prop. 1999/2000:1, Budgetpropositionen fér 2000

Prop. 2000/01:1, Budgetpropositionen fér 2001

Prop. 2001/02:1, Budgetpropositionen for 2002

Prop. 2002/03:1, Budgetpropositionen fér 2003

Prop. 2003/04:1, Budgetpropositionen fér 2004

Prop. 2004/05:1, Budgetpropositionen fér 2005

Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen fér 2006

Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen fér 2007

Prop. 1999/2000:100, 2000 drs ekonomiska varproposition

Prop. 2000/01:100, 2001 drs ekonomiska véarproposition

Prop. 2001/02:100, 2002 drs ekonomiska vdrproposition

Prop. 2002/03:100, 2003 drs ekonomiska varproposition

Prop. 2003/04:100, 2004 drs ekonomiska véarproposition

Prop. 2004/05:100, 2005 drs ekonomiska varproposition

Prop. 2005/06:100, 2006 drs ekonomiska vdrproposition

Regleringsbrev och andra styrdokument fér 2005 — en handledning till

Regeringskansliet (2005), Intern arbetsinstruktion inom

Regeringskansliet

Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.

1999/2000:150, Arsredovisning for staten 1999
2000/01:101, Arsredovisning for staten 2000
2001/02:101, Arsredovisning for staten 2001
2002/03:101, Arsredovisning for staten 2002
2003/04:101, Arsredovisning for staten 2003
2004/05:101, Arsredovisning for staten 2004

2005/06:101, Arsredovisning for staten 2005

Material fran Konjunkturinstitutet

Konjunkturldget juni 2001, Konjunkturinstitutet 2001

Konjunkturldget augusti 2001, Konjunkturinstitutet 2001

Konjunkturldget november 2001, Konjunkturinstitutet 2001

Konjunkturldget juni 2002, Konjunkturinstitutet 2002
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Konjunkturldget augusti 2002, Konjunkturinstitutet 2002
Konjunkturldget december 2002, Konjunkturinstitutet 2002
Konjunkturldget mars 2003, Konjunkturinstitutet 2003
Konjunkturldget juni 2003, Konjunkturinstitutet 2003
Konjunkturldget augusti 2003, Konjunkturinstitutet 2003
Konjunkturldget december 2003, Konjunkturinstitutet 2003
Konjunkturldiget mars 2004, Konjunkturinstitutet 2004
Konjunkturldget juni 2004, Konjunkturinstitutet 2004
Konjunkturldget augusti 2004, Konjunkturinstitutet 2004
Konjunkturldget december 2004, Konjunkturinstitutet 2004
Konjunkturldget juni 2005, Konjunkturinstitutet 2005
Konjunkturldget augusti 2005, Konjunkturinstitutet 2005
Konjunkturldget december 2005, Konjunkturinstitutet 2005
Konjunkturldget mars 2006, Konjunkturinstitutet 2006
Konjunkturldget juni 2006, Konjunkturinstitutet 2006
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Lonebildningsrapporten 2006, Konjunkturinstitutet 2006

Riksdagstryck

Bet. 1999/2000:FiUn, Utgifisramar och berikning av statsinkomsterna,
m.m. (prop. 1999/2000:1, skr. 1998/99:150).

Bet. 2000/01:FiU2, Utgiftsomrade 2 Samhidllsekonomi och finansforvaltning.

Bet. 2004/05:FiU1, Utgiftsramar och berikning av statsinkomsterna
(prop.2004/05:1).

Bet. 2005/06:FiU10, Statsbudget fér 2006.

Ovriga killor

Alesina, A & R Perotti (1995), The Political Economy of Budget Deficits,
IMF Staff Papers 1.

Kopits, G & S Symansky (1998), Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper
No. 162.

IMF Fiscal Affairs Department (2001), Manual on Fiscal Transparency.
HM Treasury (1999), Analysing UK fiscal policy.

HM Treasury (2005), Evidence on the UK economic cycle.

National Audit Office (2005), Audit of Assumptions for the 2005
Pre-Budget Report.

OECD (2001), Best Practices for Budget Transparency.

OECD (2002), Economic Outlook No. 72.

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet



RiR (2006), Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna,
RiR 2006:23

Texter frén Internet

European System of Accounts, ESA9s5. Hamtat fran
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Bilaga Termer, begrepp, forkortningar

Automatiska stabilisatorer

| en lagkonjunktur forsvagas de offentliga finanserna automatiskt genom att
inkomsterna fran skatter och avgifter minskar och utgifterna fér de sociala
trygghetssystemen okar. Samtidigt innebéar detta att hushallens inkomster
inte minskar sa starkt. Stabila inkomster innebar i sin tur att hushallen kan
halla uppe sina konsumtionsutgifter, vilket dampar konjunkturnedgangen.
Det omvénda giller i en hégkonjunktur. De offentliga finanserna stirks 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 ldgga 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).

Budgeteringsmarginal

Skillnaden mellan det beslutade utgiftstaket och de takbegrinsade
utgifterna. Utgor en buffert i statsbudgeten mot olika typer av risker och
oférutsedda utgifter.

Budgetpolitik
Atgiarder i statsbudgeten som paverkar budgetsaldot och den offentliga
sektorns finanser.

Diskretionir finanspolitik

En diskretionir finanspolitik innebir att man aktivt dndrar skattesatser
och/eller offentliga utgifter for att uppna en stabiliserande effekt pa
ekonomin, utéver den som de automatiska stabilisatorerna ger.

Finansiellt sparande

Skillnaden mellan inkomster och utgifter i olika sektorer (staten, kommun-
sektorn, pensionssystemet, hushall, finansiella och icke-finansiella féretag).
Det finansiella sparandet miats med nationalrdkenskapernas (NR)
redovisningsmetoder. Finansiella transaktioner, till exempel férsiljning av
aktier i statliga féretag eller utlaning till studerande genom studiemedels-
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systemet, paverkar inte det finansiella sparandet eftersom det inte paverkar
den finansiella nettoférmégenheten.

Finanspolitik

Anvinds i denna rapport som synonymt med budgetpolitik (se ovan).

IMF

Internationella valutafonden (International Monetary Fund) bildades i
Bretton Woods i USA 1944. Fonden har i dag cirka 2.700 anstillda.
Huvudkontoret ligger i Washington D.C., USA. Fondens 6vergripande
uppgift ar att fraimja handel och tillvixt genom att verka for internationellt
monetért samarbete och finansiell stabilitet. IMF har den centrala rollen nar
det giller att uppritthalla internationell finansiell stabilitet. Tyngdpunkten i
arbetet ligger pa atgarder for att forebygga finansiella kriser. Bland annat ger
man lander rdd om makroekonomisk politik och finansiella reformer.

Konjunkturcykel

En mer eller mindre regelbunden variation i den ekonomiska aktiviteten
kring en underliggande tillvixttrend. En hel konjunkturcykel avser ett férlopp
med savil en hogkonjunktur med lag arbetsléshet, som en lagkonjunktur
med hog arbetsloshet. Pa Regeringskansliets hemsida anges att lingden pa
en konjunkturcykel brukar vara mellan 5 och 10 ar, men att osdkerheten ar
stor.®

Maastricht-villkoren

EU-ldnderna far inte ha ett underskott i de offentliga finanserna som &r
storre dn 3 procent av BNP. Bruttoskulden ska hogst vara 6o procent av
BNP. Se dven Stabilitets- och tillvaxtpakten.

Nationalrakenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhallsekonomin (produktion,
sysselsattning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige foljer nar det galler
begrepp, definitioner och klassificeringar Europeiska nationalrakenskaps-
systemet (European System of National Accounts, ESAgs). Anviands inom
EU fér den finanspolitiska 6vervakningen i Stabilitets- och tillvaxtpakten.

8 http://www.regeringen.se/sb/d/3914;jsessionid=aeTHEwTqikLc
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OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organisation for
Economic Co-operation and Development ) ar ett samarbetsorgan fér 30
landers regeringar och har sitt sate i Paris. OECD utgoér ett forum foér 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 d&r makroekonomisk utveckling,
struktur- och handelspolitik.

Offentlig bruttoskuld (Maastrichtskulden)

De samlade skulderna i staten, kommunerna samt AP-fonderna, minskade
med de fordringar de olika delarna i den offentliga sektorn har pa varandra
(till exempel pensionssystemets innehav av statspapper). Anvdnds inom EU
som ett matt pd om medlemslidnderna uppfyller Maastricht-villkoren.

Offentlig nettoskuld
Den offentliga sektorns skuld minskad med fordringar pa privat sektor.

Offentlig sektor

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

Offentligt (finansiellt) sparande
Det finansiella sparandet i den offentliga sektorn, se finansiellt sparande.

Potentiell BNP

Produktionsnivan vid ett normalt utnyttjande av produktionsresurserna i
ekonomin. Potentiell BNP &r inte ett matt pa den tekniskt sett maximalt
mojliga produktionen, utan pa den produktionsniva som kan uppratthallas
utan att trycket uppat pa priser och |éner blir sa starkt att inflationen tar fart
och 6verskrider Riksbankens mal pa 2 procent.

Saldomal

Se dverskottsmal.
SCB

Statistiska centralbyran. Ansvarar fér merparten av den officiella svenska
statistiken.
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Stabiliseringspolitik
Stabiliseringspolitikens syfte dr att bidra till balans i samhéllsekonomin. Den
kan delas upp i penningpolitik och finanspolitik.

Stabilitets- och tillvaxtpakten

Det regelverk som styr 6vervakningen av medlemslandernas finanspolitik
inom ramen for 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
an 3 procent av BNP. (Radets férordning (EG) No 1055/2005)

Strukturellt sparande (dven kallat "strukturellt saldo” eller
"konjunkturjusterat sparande”)

Ett matt pa vad det finansiella sparandet skulle vara vid ett "normalt”
konjunkturldge, det vill saga finansiellt sparande i offentlig sektor justerat for
konjunkturberoende variationer i offentliga inkomster och utgifter samt
periodiseringseffekter med mera. Ibland kan inkomster och utgifter dven
vara justerade for andra faktorer av engangskaraktir férutom konjunkturella
effekter.

Takbegriansade 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 takbegransade
utgifterna.

Utgiftstak

Den ena av tva 6vergripande mal som styr finans- och budgetpolitiken
(forutom overskottsmalet). En hogsta niva fér de takbegrinsade utgifterna
(se ovan) som beslutas av riksdagen 2—3 ar fore det aktuella budgetaret.
Utgiftstaket ar nominellt, det vill siga det justeras inte fér pris- och
|6neutvecklingen mellan beslutstillfillet och det ar utgiftsbegransningen
avser.

Arsvisa mal (aven kallat "arsvisa saldomal”)

For varje budgetar faststélls i budgetpropositionen ett mal for finansiellt
sparande i offentlig sektor med beaktande av laget i forhallande till det
6vergripande Gverskottsmalet.
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Overskottsmal ( dven kallat ”saldomal”)

Ett 6vergripande mal fér finanspolitiken tillsammans med utgiftstaket.
Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
ska motsvara 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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2004

2005

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

20031
20041

2004:2
20043
2004:4

20045

2004:6
2004:7
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11
2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16
2004:17

2004:18
200419
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

Arbetsldshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet

— uppfolining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av forsvarets materielférsérining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hélso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika varde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjanstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrorelsen 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
Forsakringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvégsprojekt
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

Miljdmalsrapporteringen — fér mycket och fér lite

Tillvaxt genom samverkan?
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2005:3

2005:4

20055

2005:6

2005:7

2005:8

2005:9

2005:10
2005:11
2005:12
2005:13
2005:14
200515
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

Arbetsloshetsférsakringen — kontroll och effektivitet

Miljogifter fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stdd — styrs de mot 6kad tillvixt?

Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppfljning
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

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

Bolagiseringen av Statens jarnvigar

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

Fértidspension utan atervindo

Markldsen Finns férutsdttningar for ritt ersdttning?

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

Ratt utbildning fér undervisningen Statens insatser for ldrarkompetens
Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Larares arbetstider vid universitet och hégskolor — planering och uppféljning
Kontrollfunktioner — tvd fallstudier

Skydd mot mutor Likemedelsformdansndmnden

Skydd mot mutor Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och utbetalningskontroll
Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets 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
for oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser fér att minska deltidsarbetslsheten
Regeringens styrning av Naturvardsverket
Kvalitén i elverféringen — finns forutsdttningar fér en effektiv tillsyn

Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och importérer
av kemiska produkter
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Lansstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfloden

Begravningsverksamheten — férenlig med religionsfrihet och demokratisk styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet
Tandvardsstéd for 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 kvalitetsregisten inom hilso- och sjukvarden
Forvaltningsutgifter pa sakanslag
Riksrevisionens Arliga rapport
Statliga insatser for nyanlanda invandrare
Styrning och kontroll av regeltillimpningen inom socialférsakringen
Finansforvaltningen i statliga fastighetsbolag
Den offentliga arbetsférmedlingen
Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna

Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och
kontroll av informationssikerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten
Granskning av Lantmateriverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten
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