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Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket

— regeringens redovisning i 2010 drs ekonomiska vdrpropostion

Riksrevisionen har granskat hur regeringen har tillimpat det finanspolitiska
ramverket i 2010 ars ekonomiska varproposition. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Regeringskansliet har fatt tillfalle att faktagranska och i
6vrigt limna synpunkter pa utkast till rapporten.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9 § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Rappporten 6verlamnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse. Riksrevisionen kommer att folja upp
granskningen.

Riksrevisor Eva Lindstrom har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Thomas Hagberg har varit féredragande. Revisionsrad Tomas Nordstrom har
medverkat vid den slutliga handlaggningen.

Eva Lindstrém Thomas Hagberg

Fér kiinnedom:
Finanspolitiska radet
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Sammanfattning

Finanspolitiken styrs av tre 6vergripande mal:

e Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppvisa ett 6verskott motsvarande 1 procent av BNP i genomsnitt
6ver en konjunkturcykel.

e Utgiftstaket fér staten innebar att statens utgifter begrinsas av ett
belopp i miljarder kronor som beslutas tre ar i férvag.

* Balanskravet innebar att enskilda kommuner och landsting inte far
besluta om en budget dir kostnaderna Gverstiger intikterna.

Riksrevisionen granskar regelbundet regeringens tillaimpning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Syftet ar att
bidra till att finans- och budgetpolitiken redovisas pa ett utférligt och tydligt
satt for riksdagen och allmédnheten. En transparent redovisning av politikens
inriktning i férhallande till de budgetpolitiska malen stérker fértroendet for
finanspolitiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.

| budgetpropositionen fér 2007 aviserade regeringen en 6versyn av det
finanspolitiska ramverket mot bakgrund av att det varit i bruk i drygt 10 ar.
Oversynen och ett fortgdende utvecklingsarbete inom Regeringskansliet
innebdr att redovisningen av finanspolitiken har férbittrats i flera avseenden
under de senaste aren. Tillkomsten av Finanspolitiska radet 2007 har ocksa
medfért en 6kad extern bevakning. Radet har nyligen publicerat sin tredje
rapport.

Den svenska ekonomin drabbades relativt hart av den internationella
krisen med kraftig minskning av BNP och 6kad arbetsléshet. Regeringens
prognoser i varpropositionen pekar mot en tydlig aterhamtning.
Osakerheten om den ekonomiska utvecklingen har emellertid ater okat
under den senaste tiden till foljd av de statsfinansiella problemen i flera EU-
lander.

| ett internationellt perspektiv 4r de svenska offentliga finanserna i god
ordning. Utvecklingen savil i Sverige som i andra lander visar att ett val
utformat finanspolitiskt ramverk med stark politisk férankring ar av stor
betydelse for att sakerstilla stabila offentliga finanser. For att upprétthalla
fortroendet for de offentliga finanserna i ett osakert lage ar det av sirskild
vikt att uppféljningen av de budgetpolitiska malen och regeringens strategi
for att klara 6verskottsmalet presenteras utférligt och tydligt.
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Denna rapport tar upp fyra aspekter pa regeringens redovisning i
varpropositionen 2010: Utgiftstaket, kommunsektorns finanser, potentiell
BNP och finanspolitikens hallbarhet.

Utgiftstaket

lakttagelser och slutsatser

Utgiftstaket dr det centrala verktyget for att sakerstalla 6verskottsmalet

och den langsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna. Regeringens
bedémningar och férslag till utgiftstak bér darfor vara tydligt och konkret
motiverade i férhallande till saval verskottsmalet som det 6nskade
skatteuttaget. | varpropositionen redovisar regeringen en bedémning av
lampligt utgiftstak for saval 2013 som 2014, det vill séga for ett ar mer an
normalt. Fér bada aren innebar regeringens bedémning av lampligt tak

att marginalen mellan utgiftstaket och utgiftsprognosen ar vél tilltagen

(64 respektive 56 miljarder kronor). Det giller savil i férhallande till
storleken pa de osdkerhetsmarginaler regeringen anser nédvandiga som till
Sverskottsmalet. Liksom i tidigare propositioner saknas en konkret analys av
takets férhallande till dverskottsmalet och det 6nskvirda skatteuttaget som
grund fér bedémningen av utgiftstak.

| granskningen av budgetpropositionen fér 2010 papekade
Riksrevisionen att forslaget till utgiftstak for 2012 skapade en
budgeteringsmarginal pa nara 5o miljarder kronor, vilket Gverstiger
regeringens uttalade riktmarke for osakerhetsmarginalen med cirka 20
miljarder kronor. Regeringen férutser nu att de takbegriansade utgifterna
blir vasentlig lagre. Budgeteringsmarginalen 2012 6kar till drygt 70 miljarder
kronor, vilket vida 6verstiger vad som redovisats nagot ar sedan systemet
med utgiftstak togs i bruk 1997. Ar 2011 férutses marginalen uppga till drygt
50 miljarder kronor.

Nagon justering av utgiftstaken aviseras inte i varpropositionen.' Det
innebdr i praktiken att utgiftstaket inte utgér nagon restriktion for utgifterna
under 2011 och 2012. Regeringen betonar att det i férsta hand ar utgiftstaket
2014 som begrinsar utrymmet fér permanenta reformer 2011 och 2012.
Regeringen framhaller ocksa att 6verskottsmalet snarare dn utgiftstaket
begransar reformutrymmet pa utgiftssidan under dessa ar. Bristen pa skirpa
och tydlighet i uppféljningen av éverskottsmalet innebar emellertid att
overskottsmalet utgér en visentligt svagare restriktion 4n utgiftstaket. De

' Forslag till dndring av tidigare beslutade utgiftstak [iamnas normalt i budgetpropositionen.
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stora budgeteringsmarginalerna medfér att utgiftstaket férlorar sin roll som

verktyg for att sdkerstilla Gverskottsmalet och stramheten i budgetprocessen
under en period da osdkerheten om aterstallandet av den offentligfinansiella
stabiliteten dr sarskilt stor.

Rekommendationer

e Utgiftstaken 2011—2012 bér anpassas sé att de utgor ett effektivt stod for
Sverskottsmalet.

e Forslagen till utgiftstak 2013—2014 bér tydligt motiveras med
utgadngspunkt fran 6verskottsmalet och skattepolitikens inriktning.

Kommunernas finanser

lakttagelser och slutsatser

Kommunsektorn omfattar cirka 20 procent av samhillsekonomin och svarar
for merparten av de skattefinansierade valfardstjansterna. For att sdkerstalla
en ansvarsfull finansiering innehéller kommunallagen (1991:900) krav pa att
enskilda kommuner och landsting ska en "god ekonomisk hushallning” i sin
verksamhet. Enligt lagen &r det vidare inte tillatet att besluta om en budget
dir kostnaderna dverstiger intikterna (det sa kallade balanskravet).

Riksrevisionen patalade i granskningen av savil varpropositionen
2009 som budgetpropositionen fér 2010 brister i rapportering om
kommunsektorns ekonomi. | flera avseenden har redovisningen forbattrats,
men i andra avseenden kvarstar bristerna.

| regeringens bedémning av kommunsektorns finanser laggs tonvikten
vid balanskravet som finansiellt mal f6r kommuner och landsting. Det
grundlaggande kravet i kommunallagen ar emellertid att verksamheten ska
priglas av "god ekonomisk hushallning”, vilket normalt ar ett mer ambitist
mal dn balanskravet. En inriktning mot god ekonomisk hushallning i den
kommunala verksamheten skapar fallhgjd till balanskravet och kan darfor
bidra till att undanrgja risken att kommuner och landsting tvingas strama at
ekonomin i en lagkonjunktur nar skatteintakterna viker.

En fraga som togs upp i granskningen av budgetpropositionen var
hanteringen av nationalrakenskapernas nya principer fér redovisning av
offentlig konsumtion. Prognosen fér konsumtionsvolymen baseras i hog
grad pa den demografiska utvecklingen i olika &ldersgrupper. Prognosen
for kostnadsvolymen (resursinsatsen) bedoms i stéllet mot balanskravet.
Genom att prognoserna fér konsumtions- och kostnadsvolym gérs pa
olika sitt finns det risk att ett produktivitetsantagande fors in i prognosen
"bakvagen”. De produktivitetstal fér den kommunala verksamheten som
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redovisas i varpropositionen varierar mellan aren utan att nagon forklaring
ges.

Jimforelser med féregiende prognos fér kommunsektorns reala och
finansiella utveckling forekommer bara undantagsvis i redovisningen.
Sadana jamforelser och forklaringar till eventuella revideringar ar av stort
virde i tolkningen av prognosen och bér darfér vara ett normalt inslag i
redovisningen.

Rekommendationer

e Grunderna fér prognoserna fér den kommunala konsumtionsvolymen
bor fortydligas.

e Kostnadsvolymen bor redovisas tillsammans med konsumtionsvolymen.
En prognostiserad produktivitetsutveckling bér underbyggas.

* Jamférelser med féregaende prognos och forklaringar till revideringar
bér inga i redovisningen av prognoserna.

Potentiell BNP

lakttagelser och slutsatser

Potentiell BNP definieras som den produktionsnivd som kan uppréatthallas
vid normalt utnyttjande av produktionskapaciteten. Om faktisk BNP
Sverstiger potentiell BNP rader hégkonjunktur. Omvint befinner sig
ekonomin i recession nir BNP understiger den potentiella produktionsnivén.

Skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP kallas BNP-gap och
anvinds som en grov indikator pa konjunkturliget. BNP-gapet anvinds
ocksa i uppféljningen av verskottsmalet. Genom att justera det finansiella
sparandet i offentlig sektor fér konjunkturliget kan ett underliggande
sparande beriknas. Detta sa kallade strukturella sparandet utgér en av
regeringens indikatorer pa maluppfyllelsen.

Trots den betydelse som BNP-gapet har fér redovisningen av den
ekonomiska utvecklingen och fér uppféljningen av verskottsmalet ar
beskrivningen av prognosen for potentiell BNP mycket knapphandig.

Det saknas ocksa férklaringar till de relativt kraftiga férandringarna

i bedémningen av den potentiella produktionsnivan mellan olika
prognostillfillen. Ett sirskilt problem ir att potentiell BNP inte ingar i den
officiella statistiken. Det gar darfér inte heller att i efterhand utvirdera
prognosprecisionen. Detta stiller desto hogre krav pa tydligheten i
redovisningen av prognoserna.
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Rekommendationer

® Prognosen fér potentiell BNP bér redovisas mer utforligt.

* Forandringar i bedémningen av potentiell BNP jamfort med féregaende
prognos bor férklaras och skillnader i bedémningarna jamfort med
andra prognosinstitut kommenteras.

Finanspolitikens hallbarhet

lakttagelser och slutsatser

Ett 6vergripande syfte med det finanspolitiska ramverket &r att bidra till
langsiktigt hallbara offentliga finanser. Darfér ar det viktigt att analysen av
hallbarheten redovisas pa ett transparent satt och med tydlig anknytning till
det medelfristiga budgetperspektivet.

Langsiktiga scenarier och analyser av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet har de senaste dren fatt allt stérre utrymme i de
ekonomiska propositionerna. Sddana berakningar redovisas dven i de
konvergensprogram som redovisas till EU inom ramen for stabilitets- och
tillvixtpakten. Den utvidgade redovisningen av savil berdkningsresultat som
berakningsmetoder och modeller 4r i grunden bra.

| Riksrevisionens granskning av budgetpropositionen for 2010 riktades
emellertid kritik mot bristen pa transparens i utformningen och tolkningen
av de langsiktiga scenarierna. Denna kritik kvarstar. Savil de redovisade
scenarierna som de slutsatser som dras om hallbarheten ar svartolkade.
Bland annat férutsitts i vissa fall en orimlig utveckling av den offentliga
sektorns finanser med en fortgdende uppbyggnad av finansiella tillgangar till
dver 100 procent av BNP. Diarmed ger de ingen vigledning fér inriktningen
av finanspolitiken pa medellang sikt.

Rekommendationer

® Presentationen och analysen av finanspolitikens héllbarhet bér
vidareutvecklas.

e Stor vikt bér laggas vid pedagogiken i framstillningen och
hallbarhetsanalysens koppling till inriktningen av finanspolitiken pa
medellang sikt.

* Den offentliga sektorns skuldsattning bér ges stérre utrymme i
redovisningen av hallbarheten.
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Inledning

Riksrevisionen granskar regelbundet regeringens tillampning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Syftet ir att
bidra till att finans- och budgetpolitiken redovisas pa ett utforligt och tydligt
satt for riksdagen och allmanheten. En transparent redovisning av politikens
inriktning i férhallande till de budgetpolitiska malen starker fértroendet for
finanspolitiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.

Det finanspolitiska ramverk som sedan 2000 styr finanspolitiken
innehaller tre mal:?

e Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppvisa ett 6verskott motsvarande 1 procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel.

e Utgiftstaket for staten innebar att utgifterna pa statsbudgetens
utgiftsomraden, exklusive utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m. och
inklusive alderspensionssystemets utgifter, begransas av ett nominellt
belopp i miljarder kronor som beslutas tre ar i férvag.

* Balanskravet innebér enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda
kommuner och landsting inte far besluta om en budget dar
kostnaderna Gverstiger intakterna. Om verksamheten dnda ger ett
negativt ekonomiskt resultat ska detta kompenseras med motsvarande
overskott inom tre ar. Balanskravet ska ses som ett minimikrav. Lagens
overgripande krav pa "god ekonomisk hushallning” férutsatter normalt
permanenta dverskott.

Regeringens prognoser i varpropositionen pekar mot en tydlig aterhdmtning
i den svenska ekonomin efter krisen pa de finansiella marknaderna under
2008-2009. Under varen har emellertid osikerheten om de ekonomiska
utsikterna aterigen o6kat till f6ljd av den statsfinansiella utvecklingen i flera
EU-ldnder. De stora underskotten och den snabbt vaxande skuldbérdan visar
vikten av ett tydligt regelverk fér budget- och finanspolitiken, men ocksa
vikten av en politisk vilja och férmaga att respektera mal och restriktioner for
de offentliga finanserna — vare sig de 4r nationella eller inom ramen for EU:s
stabilitets- och tillvaxtpakt.

2 Termerna "budgetpolitiska mal” och "finanspolitiska mal” anvinds omvixlande med samma
innebord.
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For att uppratthalla fértroendet for de offentliga finanserna 4r det i detta
osakra lage av sarskild vikt att uppféljningen av de budgetpolitiska malen
och regeringens strategi for att sikerstalla Gverskottsmalet presenteras
utforligt och tydligt.

Syftet med denna granskningsrapport ar att bedéma hur det
finanspolitiska ramverket tillampas och hur de finanspolitiska malen
foljs upp och redovisas i varpropositionen 2010. En utgangspunkt for
granskningen ar de rekommendationer som Riksrevisionen lamnat till
regeringen i tidigare rapporter. En annan utgéngspunkt ir regeringens egna
utfastelser om tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.

Regeringens arbete med 6versynen av det finanspolitiska ramverket
berérs 6versiktligt i kapitel 2. Kapitel 3 behandlar utgiftstaken for aren
2011—-2014. Regeringens redovisning av kommunsektorns ekonomi och det
kommunala balanskravet tas upp i kapitel 4, medan kapitel 5 behandlar
bedémningen av BNP-gapet och potentiell BNP. Slutligen tas nagra fragor
i anslutning till redovisningen av finanspolitikens hallbarhet upp i kapitel 6.
Vissa termer och begrepp som anvinds i rapporten férklaras i bilaga 1.

| tabeller och diagram anviands forkortningen VP10 for varpropositionen
2010 och BP10 fér budgetpropositionen fér 2010 etc.

3 Se bilaga 2 fér en férteckning av de rapporter som publicerats inom granskningsstrategin
"Offentliga finanser”.
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Regeringens 6versyn av det
finanspolitiska ramverket

| budgetpropositionen fér 2007 aviserade regeringen en 6versyn av det
finanspolitiska ramverket mot bakgrund av att det varit i bruk i drygt 10
ar. Erfarenheterna angavs i huvudsak vara goda och ramverket skulle i allt
visentligt behallas. Ledstjarnor for dversynen skulle vara 6kad transparens
(6ppenhet och tydlighet) samt férbattrad majlighet till extern uppféljning
och utvirdering.4

Oversynen har hittills resulterat i ett antal utredningar och atgérder:

1. | varpropositionen 2007 aviserades en 6versyn av budgetlagen
(1996:1059) i syfte att préva om utgiftstaket bor goras obligatoriskt.
Efter utredning och riksdagsbeslut inférdes ett sddant obligatorium i
budgetlagen med ikrafttradande den 1 januari 2010.

2. | samma proposition foreslogs inrattandet av ett finanspolitiskt rad med
uppgift att bland annat félja upp hur finanspolitikens inriktning férhaller
sig till 6verskottsmalet och utgiftstaket. Radet inrittades i augusti 2007
och har hittills publicerat tre stérre rapporter.

3. | juni 2009 beslutade regeringen om direktiv till en 6versyn av
budgetlagen (dir. 2009:55). Utredningen redovisades den 15 mars 2010.

4. | februari 2010 publicerades en departementsskrivelse om
6verskottsmalet (Ds 2010:4 Utvirdering av éverskottsmalet).

5. | varpropositionen 2010 foreslas att budgetlagen andras s& att det blir
obligatoriskt for regeringen att féresla ett Gverskottsmal och att redovisa
hur malet uppnas.

6. | mars 2010 beslutade regeringen om direktiv till en utredning om hur
procykliska variationer i kommuners och landstings verksamheter kan
forebyggas (dir. 2010:29).

7. Redovisningen i de ekonomiska propositionerna av finanspolitiska mal
och langsiktiga hallbarhetskalkyler har successivt utvecklats.

Riksrevisionen ser positivt pa det utvecklingsarbete om det finanspolitiska
ramverkets utformning och tillaimpning som bedrivits i Regeringskansliet
under de senaste aren. Det samlade resultatet av detta arbete kan nu
skonjas. Visentliga forbattringar och fortydliganden har skett pa flera

4 Prop. 2009/10:100, s. 86.
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omraden. Varpropositionen innehaller en bra sammanfattning av det
utvecklingsarbete som bedrivits.

Det aterstar dock fragor som dnnu inte genomlysts pa ett
tillfredsstallande satt. Det galler bland annat uppféljningen av
overskottsmalet. Trots att regeringen betonar vikten av en effektiv
uppféljning for ett val fungerande budgetpolitiskt ramverk rader det enligt
Riksrevisionen fortfarande oklarhet kring hur éverskottsmalet bor féljas upp.s

Det splittrade arbetet med Sversynen har bidragit till att vissa av
de fragor som Riksrevisionen tagit upp i tidigare granskningsrapporter
har hamnat mellan stolarna. Ett exempel ar de fragor som diskuterades
i rapporten "Sambandet mellan 6verskottsmalet, utgiftstaket och
skattepolitiken — regeringens redovisning” (RiR 2007:22). | rapporten
framhalls bland annat att de budgetpolitiska malen tacker olika delar av
den offentliga sektorn och féljer olika redovisningsprinciper, vilket kan
vara problematiskt vid utformningen av finanspolitiken och uppféljningen
av malen. Ytterligare en fraga dar utvecklingsarbete bor drivas vidare
giller de langsiktiga kalkylerna och kopplingen till det medelfristiga
budgetperspektivet.

5 Riksrevisionens synpunkter sammanfattas i remissvaret pa departementsskrivelsen Utvirdering
av 6verskottsmalet (Ds 2010:4).
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3.1

Utgiftstaket

Rekommendationer

e Utgiftstaken 2011 och 2012 bér anpassas sa att de utgor ett effektivt stod
for dverskottsmalet.

* Forslagen till utgiftstak 2013 och 2014 bor tydligt motiveras med
utgangspunkt fran dverskottsmalet och skattepolitikens inriktning.

Utgiftstakets funktion

Tre ar fore det aktuella budgetaret beslutar riksdagen om en 6vre gréns for
de statliga utgifterna, det sa kallade utgiftstaket. Syftet ar att ge riksdagen
och regeringen en battre kontroll 6ver utgiftsutvecklingen pa medellang sikt
och att sakerstilla att 6verskottsmalet uppnas. Utgiftstaket spelar ocksa
en viktig roll i regeringens interna budgetarbete genom att det tydliggér
nédvandigheten av prioriteringar mellan olika utgiftsomraden inom ramen
for 6verskottsmalet och ett 6nskvirt skatteuttag.®

Enligt budgetlagen ar regeringen skyldig att i budgetpropositionen lamna
forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande aret.” Regeringen foreslar
normalt dven justeringar av tidigare beslutade tak i budgetpropositionen.
Sadana s& kallade tekniska justeringar foranleds i allminhet av férandringar
av redovisningsprinciper, som paverkar utgiftstakets stramhet i férhallande
till dverskottsmalet. Tekniska justeringar av utgiftstaket dr snarare regel dn
undantag.®

Férutom av redovisningstekniska skal kan en takjustering behova géras
for att andra det reella utgiftsutrymmet under taket. Det finns ingen féreskrift
i budgetlagen eller nagon annan lag som férhindrar regeringen att féresla

| varpropositionen 2010 beskriver regeringen utgiftstakets betydelse fér budgetdisciplinen pa
féljande sitt: "Utgiftstaket dr den dvergripande restriktionen som begrinsar budgetprocessen

i termer av totala utgifter. Under hela processen, fran det att taket faststills till budgetarets
utgang, understryks ddrmed behovet av prioriteringar mellan olika utgifter.” Prop. 2009/10:100,
s. 84.

7 40§ lag (1996:1059) om statsbudgeten. Utgiftstaket &r numera obligatoriskt genom en dndring
av lagen som tradde i kraft 2010-01-01.

Se skr. 2009/10:101, Arsredovisning for staten 2009, tabell 2.4, samt prop. 2009/10:100, tabell
10.3.
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en justering av utgiftstaket av sddana skil.o Det kan handla om att minska
utgiftsutrymmet till f6ljd av en skattesankning som annars skulle kunna
dventyra 6verskottsmalet. Det kan ocksa handla om att dndra inriktningen
av finanspolitiken och avvdgningen mellan skatter och avgifter inom ramen
for 6verskottsmalet. En hojning av utgiftstaket minskar utrymmet for
skattesankningar och vice versa. Ytterligare ett exempel pa ett motiv till en
reell takjustering skulle kunna vara att en ovintat kraftig konjunktursvacka
behdver métas med kraftfulla atgarder pa utgiftssidan. En sadan justering
skulle i sa fall sannolikt endast avse nagot enstaka ar.

Saval tidigare regeringar som den nuvarande regeringen har varit mycket
restriktiva med att dndra ett utgiftstak i efterhand for att paverka det reella
utgiftsutrymmet. Det har bara gjorts vid tva tillfillen sedan utgiftstaket
inférdes 1997."°

En mojlighet att sakerstalla att utgiftstaket klaras ar att satta det
sa pass hogt att en konflikt med utgiftsnivan blir mycket osannolikt.
Budgeteringsmarginalen gérs med andra ord s& stor att endast en mycket
extrem utgiftsutveckling kan hota taket. Detta medfor dock att utgiftstaket
forlorar sin betydelse som styrara for utgiftspolitiken och att fortroendet
for regeringens formaga att sikerstilla stabila offentliga finanser riskerar
att skadas. For att utgiftstaket ska vara ett effektivt stéd fér finanspolitiken
maste det utgbra en pataglig begriansning fér den maximala utgiftsniva som
ar forenlig med saval 6verskottsmalet som den 6nskvarda inriktningen av
skattepolitiken. Aven om utgiftstaket inte ska betraktas som ett utgiftsmal,
innebar det i praktiken att taket inte bor sittas hégre dn att en utgiftsniva
nara taket kan tolereras. Vid stérre fordndringar av utgifterna kan det
innebira att taket behover dndras for att battre aterspegla det reella
utgiftsutrymme som bedéms féreligga inom ramen for 6verskottsmalet och
inriktningen av skattepolitiken.

Budgeteringsmarginalen 20102012

| granskningen av budgetpropositionen fér 2010™ papekade Riksrevisionen
att forslaget till utgiftstak fér 2012 skapade en budgeteringsmarginal pa nara
5o miljarder kronor, vilket dverstiger regeringens uttalade riktméarke

for osakerhetsmarginalen med cirka 20 miljarder kronor.”> Nagon sarskild

9 Se Ds 2010:9 "Stérkt finanspolitiskt ramverk— éversyn av budgetlagens bestimmelser om
utgiftstak”, s. 25.

19 Justeringar avsag utgiftstaken 2000 och 2007.
" RiR 2009:17.

Regeringens riktlinjer for budgeteringsmarginalen ar att den ska uppga till minst 1 procent av de
takbegrinsade utgifterna fér innevarande ar, minst 1,5 procent fér ar t+1, minst 2 procent fér &r
t+2 och minst 3 procent for ar t+3. Den stegvis 6kande marginalen motiveras av att osakerheten
om utgiftsutvecklingen &r stdrre pa lingre sikt. Med utgiftsnivéer kring 1 coo miljarder kronor
motsvarar detta osikerhetsmarginaler pa 10, 15, 20 respektive 30 miljarder kronor. Se prop.
2009/10:100, s. 229.
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motivering till den stora budgeteringsmarginalen gavs inte. Snarare
betonade regeringen behovet av en restriktiv utgiftspolitik for att sikerstilla
Sverskottsmalet efter krisen. Inte heller férdes i propositionen nagot
resonemang om marginalens storlek i forhallande till inriktningen av
skattepolitiken.

Jimfért med budgetpropositionen fér 2010 bedémer regeringen
i varpropositionen att de takbegransade utgifterna 2009—2012 blir
lagre samtliga ar. Skalet ar framfér allt lagre utgifter for sjuk- och
arbetsléshetsforsakringen dn vad som forutsags i budgetpropositionen.

En bidragande orsak dr ocksa att regeringen i budgetpropositionen

for 2010 gjorde ett berdkningstekniskt antagande som haojde nivan

pa pensionsutgifterna med 6,5 miljarder kronor 2011 och 2012. Detta
berakningstekniska antagande gjordes i avvaktan pa pensionsgruppens
diskussion om en eventuell begransningsregel som skulle jamna ut
variationer i pensionerna mellan aren. En sddan begransningsregel

ar inte langre aktuell och regeringen gor dérfor inte motsvarande
berakningstekniska antagande i varpropositionen. Med oférandrat utgiftstak
innebar detta att budgeteringsmarginalen férutses bli stérre i motsvarande
grad.

Tabell 3.1 visar utgiftstak, takbegransade utgifter och
budgeteringsmarginaler 2009—2012 i varpropositionen och
budgetpropositionen. Utgiftsprognoserna i varpropositionen innebar
att budgeteringsmarginalerna 2011 och 2012 &kar till drygt 5o respektive
70 miljarder kronor. Enligt regeringens riktlinjer dr det 40 respektive 50
miljarder mer an vad som motiveras av osikerheten i utgiftsprognoserna pa
ett respektive tva ars sikt.

| praktiken innebir detta att utgiftstaket inte utgér nagon restriktion
for utgiftsutvecklingen under 2011 och 2012. Regeringen framhaller
att det i férsta hand &r utgiftstaket 2014 som begransar utrymmet for
permanenta reformer 2011 och 2012. Regeringen framhaller ocks4 att det
ar overskottsmalet snarare 4n utgiftstaket som begrinsar reformutrymmet
pa utgiftssidan under dessa ar.® Detta innebar emellertid att utgiftstaket
forlorar sin roll som verktyg for att uppna 6verskottsmalet under en period
da osdkerheten om éterstéllandet av den offentligfinansiella stabiliteten &r
sarskilt stor.™

Utgiftstaket utgér en skarp och operativ restriktion fér utgifterna savil
i regeringens interna budgetberedning som i genomférandet av budgeten.
Bristen pa tydlighet och skarpa i regeringens redovisning av avvikelserna fran

3 Prop. 2009/10:100, s. 238.

4| den Svergripande beskrivningen av det finanspolitiska ramverket framhaller regeringen att ”
en viktig uppgift for utgiftstaket 4r att ge forutsattningar for att uppna dverskottsmalet. Nivan
pa utgiftstaket bor dven frimja en dnskvird langsiktig utveckling av de statliga utgifterna.
Tillsammans med 6verskottsmalet 4r utgiftstaket styrande for det totala skatteuttagets niva ...”,
prop. 2009/10:100, s. 84—85.
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Sverskottsmalet har patalats av Riksrevisionen i flera rapporter.’ Bristerna

i uppféljningen innebar att Gverskottsmalet dr en vasentligt mjukare
restriktion an utgiftstaket och att 6verskottsmalet darmed pa kort sikt ar
mindre styrande fér budgetpolitiken. De stora budgeteringsmarginalerna
2011 och 2012 riskerar darfér att urholka stramheten i budgetprocessen och
dventyra atergangen till stabila 6verskott i de offentliga finanserna.

Tabell 3.1 Budgeteringsmarginalen 2009—2012. Miljarder kronor.

2009 2010 2011 2012
VP1o
Utgiftstak 989 1024 1054 1074
Takbegriansade utgifter 965 995 1001 1003
Budgeteringsmarginal 24 29 53 71
BP1o
Utgiftstak 989 1024 1054 1074
Takbegrinsade utgifter 975 1007 1017 1025
Budgeteringsmarginal 14 17 37 49
VP10 jamfért med BP1o
Utgiftstak 0 0 0 0
Takbegransade utgifter -1 -11 -16 -22
Budgeteringsmarginal 11 1 16 22

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Regeringens bed6mning av utgiftstak 2013 och 2014

Utgiftstaket for det tredje tillkommande aret beslutas av riksdagen pa forslag
av regeringen i budgetpropositionen. Sedan 2007 lamnar regeringen en
prelimindr bedémning av lamplig niva pa taket redan i varpropositionen.
Ambitionen dr att denna bedémning ska 6verensstimma med férslaget i
budgetpropositionen. Syftet ar att stirka det medelfristiga perspektivet i
budgetpolitiken.

Som framgétt av avsnitt 3.2 efterlyste Riksrevisionen i granskningen
av budgetpropositionen fér 2010 en motivering till den stora
budgeteringsmarginalen 2012 som regeringens férslag till nytt utgiftstak
resulterade i. | varpropositionen 2010 redovisar regeringen en preliminar
bedémning av utgiftstaket for tva tillkommande ar — 2013 och 2014. Fér
bada aren innebar bedémningen att budgeteringsmarginalen sitts hogre an
nagonsin tidigare.

s Se dven Riksrevisionens remissvar pa "Utvirdering av dverskottsmalet”, Ds 2010:4.
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Tabell 3.2 visar budgeteringsmarginalerna i regeringens bedémningar
och forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande aret i ett antal var-
och budgetpropositioner. Det framgar att budgeteringsmarginalerna for
ar t+3 successivt har utékats. Fram till och med budgetpropositionen fér
2008 uppgick budgeteringsmarginalen till 0,5-1 procent av BNP. Ett fullt
utnyttjande av budgeteringsmarginalen var i de flesta fall ocksa férenligt med
ett 6verskott i de offentliga finanserna pa omkring eller ver 1 procent av
BNP."® Samtidigt utformades de medelfristiga framskrivningarna normalt sa
att konjunkturliaget antogs neutralt (BNP-gap lika med noll) i slutaret, vilket
innebdr att det faktiska sparandet ar lika stort som det konjunkturjusterade
sparandet. Ett fullt utnyttjande av utgiftsutrymmet under taket var saledes
forenligt med Sverskottsmalet — i varje fall matt med det konjunkturjusterade
sparandet.

Tabell 3.2 Budgeteringsmarginaler fér det tredje tillkommande aret. Miljarder kronor.”

Proposition BPos BPo6 BPo7 VPo7 BPo8 VPo8 BPog VPog BPio VPio VPio

Arts3 2007 2008 2009 2010 2010 2011 2011 2012 2012 2013 2014

Utgiftstak 943 982 1003 1033 1018 1048 1050 1080 1074 1084 1094

Budgeterings-

marginal 10 18 30 27 34 51 49 48 49 64 56
% av utgifter 1,1 1,9 3,1 2,7 3,5 5,1 4,9 4,7 4,8 6,3 53
% av BNP 0,3 0,6 0,9 0,8 1,0 1,4 13 1,4 1,5 1,8 1,5

Finansiellt

sparande, % av BNP 0,9 1,6 31 3,2 3,6 4,1 2,5 -2,0 =11 1,3 2,2

BNP-gap, % av BNP 0,0 00 -02 0,0 0,0 00 -05 -62 -30 -1, -0,3

Konjunkturjusterat
sparande, % av BNP 0,9 1,6 3,2 3,2 3,6 4,1 2,8 1,4 0,6 1,9 2,3

Kéilla: Finansdepartementet och egna bercdkningar
Anm: | varpropositionen 2010 redovisar regeringen en bedémning av utgiftstaket cven for det
fidrde tillkommande dret (2014).

Fran och med varpropositionen 2008 férefaller regeringen ha valt en
strategi med hoégre utgiftstak i férhallande till de prognostiserade utgifterna.
Budgeteringsmarginalen ligger kring 1,5 procent av BNP. Samtidigt ar
prognosen fér de offentliga finanserna svagare. Aven om hela utrymmet
under taket inte bér intecknas infor ett budgetar kommer utgiftstaket darfér
utgdra ett svagare stod for Gverskottsmalet an tidigare.

Utgiftstaket 2013 och 2014 6kar med 10 miljarder kronor per ar.
Regeringen framhaller att denna 6kningstakt 4r val avvdgd och innebir en
atergang mot utgiftstak som i hogre grad ar forenliga med 6verskottsmalet.®

16 En sadan kalkyl 4r bade partiell och statisk. Den kan dock ge en indikation pa hur pass bindande
utgiftstaket 4r i forhallande till sverskottsmalet.

7| BPos redovisades ett "preliminirt tak” fér 2007. Taket fér 2007 faststilldes i BPo6 till 949
miljarder kronor med en budgeteringsmarginal pa 12 miljarder kronor.

Prop. 2009/10:100, s. 240.
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Regeringen motiverar de val tilltagna budgeteringsmarginalerna 2013 och
2014 med att osadkerheten om utgiftsbedémningen ar stor. Framskrivningen
av utgifterna bygger pé en fortsatt nedgang av antalet personer i
ersittningssystemen for ohidlsa och arbetsmarknad fran 2009 ars niva.

Om denna nedgang uteblir helt blir utgifterna 40 miljarder kronor hégre

in vad som prognostiserats. Detta kan, enligt regeringen, tala fér en storre
osakerhetsmarginal 4n normalt.’” Innebérden tycks vara att en felbedémning
av utgifterna fullt ut ska kunna absorberas av budgeteringsmarginalen i
stillet for att féranleda atgarder for att uppna de dnskade utgiftsnivaerna.

| propositionens avsnitt om langsiktiga hallbarhetsberikningar
redovisas ett antal scenarier. | ett scenario antas utgifterna 6ka sa att
budgeteringsmarginalen uppgar till 1 procent av de takbegrinsade
utgifterna 2014, vilket ar den osakerhetsmarginal som kravs vid ingangen
till ett budgetar enligt regeringens riktlinjer. Kalkylen visar att en sadan
utgiftsutveckling fram till 2014 skulle férsvaga den langsiktiga hallbarheten
patagligt. Regeringens egen berdkning visar saledes att den stora
budgeteringsmarginalen 2014 riskerar att dventyra hallbarheten i de
offentliga finanserna.>

Slutsatser och rekommendationer

Regeringens syn pa utgiftstakets roll i det finanspolitiska ramverket
sammanfattas i varpropositionen: "Utgiftstaket fér staten ar ... ett
viktigt budgetpolitiskt atagande som frimjar budgetdisciplinen och
starker trovardigheten i den ekonomiska politiken. En viktig uppgift for
utgiftstaket ar att ge forutsiattningar for att uppna dverskottsmalet. Nivan pa
utgiftstaket bor dven framja en onskvard langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet r utgiftstaket styrande foér
det totala skatteuttagets niva och bidrar till att forhindra en utveckling dar
skatteuttaget stegvis maste hojas till fljd av bristfillig utgiftskontroll.”=

Det dr emellertid svart att se att dessa principer och intentioner kommer
till uttryck i de budgeteringsmarginaler som redovisas i varpropositionen.
Aren 2011 och 2012 uppgér budgeteringsmarginalen till 5o respektive
70 miljarder kronor, det vill siga langt utbver regeringens riktlinjer for
nédvandig osdkerhetsmarginal. Storleken pa dessa budgeteringsmarginaler
riskerar att helt eliminera utgiftstakets roll i den finanspolitiska styrningen.
Utgiftstaken 2011 och 2012 bér darfér anpassas sa att de utgor ett effektivt
stod for Gverskottsmalet.

9 Prop. 2009/10:100, s. 240.
29 Prop. 2009/10:100, s. 276 och tabell 12.4.
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Prop. 2009/10:100, s. 84-85.
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Fér 2013 och 2014 har riksdagen dnnu inte beslutat om utgiftstak,
men regeringen redovisar numera regelmassigt en bedémning av lamplig
niva i varpropositionen. De tak som bedéms som lampliga innebar att
budgeteringsmarginalerna dven 2013 och 2014 &r stora i foérhallande till
6verskottsmalet. Bedémningen av lampligt tak bor tydligare motiveras med
utgédngspunkt fran 6verskottsmalet och skattepolitikens inriktning.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
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4.1

Kommunsektorns finanser

Rekommendationer

e Grunderna fér prognoserna fér den kommunala konsumtionsvolymen
bor fortydligas.

* Kostnadsvolymen bér redovisas tillsammans med konsumtionsvolymen.
En prognostiserad produktivitetsutveckling bér underbyggas.

* Jamférelser med féregdende prognos och férklaringar till revideringar
bor inga i redovisningen av prognoserna.

Balans eller god ekonomisk hushallning?

Kapitel 8 i kommunallagen (1991:900) behandlar den ekonomiska
forvaltningen i kommuner och landsting. Den férsta paragrafen féreskriver
att "kommuner och landsting skall ha en god ekonomisk hushallning i sin
verksamhet och i sddan verksamhet som bedrivs genom andra juridiska
personer”. Lagen anger inte mer precist vad detta innebar. Daremot kraver
lagen att budgeten ska innehalla finansiella mal som ar av betydelse fér en
god ekonomisk hushallning. Malen ska anges i ett trearigt perspektiv.
Kommunallagen innehaller ocksa ett mer specifikt krav, ndmligen att
budgeten ska upprattas sa att intakterna 6verstiger kostnaderna. Detta ar det
sa kallade balanskravet. Att balanskravet tilldrar sig sa stor uppmarksamhet i
diskussionen om kommunsektorns finanser beror sannolikt pa att det ar ett
enkelt och preciserat matt.
Vad som karaktariserar god ekonomisk hushallning kan variera
mellan olika kommuner och landsting. En ofta anvand schablon &r att
god ekonomisk hushallning forutsatter ett positivt resultat motsvarande
2 procent av summan av skatteintikterna och de generella statsbidragen.
For sektorn som helhet innebar det ett resultatméassigt 6verskott pa 15-20
miljarder kronor och ett finansiellt sparande pa 10-15 miljarder kronor.»

22 Se till exempel "Utvecklingen inom den kommunala sektorn 2009”. Skr. 2009/10:102, s. 13.

23 Balanskravet avser det budgeterade resultatet enligt den kommunala redovisningen
Uppstillningen av budgeten baseras pa god redovisningssed, vilket innebir att intakter och
kostnader periodiseras. En investeringsutgift paverkar darfér inte det ekonomiska resultatet
omedelbart utan under flera ar i form av avskrivningar. Det finansiella sparandet enligt
nationalrikenskaperna paverkas daremot direkt av en investeringsutgift.
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Balanskravet

Balanskravet beskrivs ibland som problematiskt ur stabiliseringspolitisk
synvinkel. Om kommuner och landsting balanserar sina budgetar oberoende
av konjunkturldget ar risken stor att man sparar i en lagkonjunktur nar
skatteunderlaget viker, samtidigt som det skapas ett expansionsutrymme

i en hégkonjunktur nar skatteintikterna vaxer. Ett annat satt att uttrycka
samma sak ar att balanskravet riskerar att férsvaga de sa kallade
automatiska stabilisatorerna i de offentliga finanserna.?

Mot bakgrund av bland annat erfarenheterna under de senaste aren
har regeringen nyligen tillsatt en utredning med uppgift att underséka
om kommuner och landsting agerar procykliskt, det vill siga férstarker
konjunktursvangningarna, och vilka dndringar i det nuvarande regelverket
som skulle kunna motverka detta.®

Kommunallagens krav pa den ekonomiska férvaltningen i kommuner
och landsting kan ses som en "intern stabilitetspakt”. Pa liknande satt finns
i EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt ett regelverk med preciserade finansiella
mal och restriktioner for medlemsstaternas finanspolitik. Balanskravet kan
liknas vid gransen pa 3 procent av BNP fér medlemsstaternas finansiella
underskott. | bada fallen handlar det om miniminivaer fér vad som ar
acceptabelt — inte om mal som ska uppnas.

| stabilitets- och tillvixtpakten finns, utéver underskottsgransen,
medelfristiga mal for de enskilda landerna. Syftet med de medelfristiga
malen ar att medlemsldnderna ska uppratthalla en marginal till
underskottsgransen fér att ge utrymme for de automatiska stabilisatorerna
i en lagkonjunktur. Dessutom ska det medelfristiga malet bidra till att
sakerstilla hallbarheten i de offentliga finanserna pa langre sikt. Malet om
god ekonomisk hushallning kan sagas fylla samma syfte fér finanserna
i kommuner och landsting som det medelfristiga malet i stabilitets- och
tillvaxtpakten fyller fér medlemslandernas offentliga finanser.

En starkare betoning av god ekonomisk hushallning i kommuner och
landsting och en tydligare uppféljning fran statens sida skulle cka respekten
for detta krav pd kommunsektorns finanser.2® Om malet god ekonomisk
hushallning klaras i kommuner och landsting torde det ekonomiska
resultatet endast undantagsvis behéva komma i konflikt med balanskravet.?”
Risken fér konjunkturforstarkande utgiftsbeteenden i kommunsektorn skulle
minska avsevart.

24 Se bilaga .
25 Dir. 2010:29.

26 Statens uppféljning av kommunsektorns ekonomi granskas i RiR 2007:16 "Regeringens
uppféljning av kommunernas ekonomi”.

27 Undantagsklausuler fér sarskilt besvirliga situationer finns for vrigt i savil kommunallagen
som i stabilitets- och tillvixtpakten.
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Beskrivningen av kommunsektorns finanser i de ekonomiska
propositionerna tar i allt vasentligt sin utgadngspunkt i balanskravet
snarare dn i god ekonomisk hushallning. | direktiven till den nyligen
tillsatta utredningen om balanskravets konjunktureffekter betonas dock att
balanskravet endast anger vad som &r den lagsta godtagbara resultatnivan.
"Om utgangspunkten i stillet 4r nivaer som innebir positiva resultat i
enlighet med malet om god ekonomisk hushallning, medfér detta att
det finns ett visst utrymme att parera tillfilliga intaktsminskningar, eller
kostnadsdkningar, utan att bryta mot balanskravet eller att verksamheterna
behover paverkas.”?

Kommunsektorns ekonomi

Varpropositionen ger en relativt fyllig bild av kommunsektorns utveckling.
Dartill finns "metodavsnitt” som behandlar dels skillnaden mellan
kommunal sysselsittning och kommunalt finansierad sysselsattning, dels
tolkningen av kommunal konsumtionsvolym enligt nationalrdkenskapernas
nya redovisningsprinciper.

Liksom i tidigare propositioner dr emellertid framstallningen
splittrad mellan flera avsnitt, vilket gér det svart att fa en samlad bild av
kommunsektorns utveckling under prognosperioden.?® Dessutom saknas
tydliga jamférelser med prognosen i budgetpropositionen fér 2010 och en
redogorelse for revideringarna av prognosen. Detta 4r en brist eftersom
prognoserna har dndrats relativt kraftigt.

Tabell 4.1 visar prognosen fér kommunsektorns finanser i
varpropositionen. For varje delpost anges ocksa férandringen jaimfort med
budgetpropositionen. Av tabellen framgar att inkomsterna 2011 och 2012
nu vantas bli hogre till f6ljd av hogre skatteintdkter. Trots det forsvagas
det finansiella sparandet eftersom konsumtionsutgifterna vantas bli hela
20 miljarder kronor hégre 2011 och 2012 @n i budgetpropositionen. Det
ekonomiska resultatet forvintas bli relativt starkt i &r, men férsvagas kraftigt
2011. God ekonomisk hushallning enligt det schablonmissiga riktmarket
om ett resultat motsvarande 2 procent av skatte- och statsbidragsintikterna
uppnads inte nagot ar under prognosperioden.

2% Dir. 2010:29, 5. 5.

29 Kommunsektorn behandlas i féljande avsnitt:
6.3.1 Sysselsattning
8.1.2 Konsumtionsvolym
9.1.2 Kommuner och landsting
10.6 Uppféljning av god ekonomisk hushallning och det kommunala balanskravet
11.5 Kommunernas finanser
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Tabell 4.1 Kommunernas finanser i varpropositionen jimfért med budgetpropositionen.
Miljarder kronor.

2010 2011 2012 2013 2014

Inkomster 776 784 807 835 868
+3 +12 +16

Skatter 535 553 575 600 626
+7 +13 +19

Statsbidrag 138 126 123 122 122
+1 +2 +1

Ovriga inkomster 103 105 109 113 120
-5 -3 -4

Utgifter 772 792 811 837 867
-1 +20 +18

Konsumtion 650 665 680 703 726
+4 +21 +20

Ovriga utgifter 122 127 131 134 141
-5 -1 -2

Finansiellt sparande 4 -8 -4 -2 1
+4 -8 2

Ekonomiskt resultat 10 1 5 7 9
+6 -5 +2

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Kommunal konsumtion

| Riksrevisionens granskning av budgetpropositionen for 2010 ifragasattes
den kraftiga produktivitetsékning 2011 som byggts in i prognosen for
kommunsektorns utveckling. Den enda motivering som gavs var att
kostnadsbesparingar skulle kravas i kommuner och landsting fér att

klara balanskravet. Besparingarna antogs inte paverka produktionen av
kommunala tjanster i form av utbildning, vard och omsorg. Innebérden av
prognosen var oklar.

Svarigheterna att tolka kommunprognoserna i de ekonomiska
propositionerna hianger samman med hur prognoserna dr uppbyggda och
vilka férutsattningar de bygger pa. De generella statsbidragen antas i princip
vara oférandrade under hela prognosperioden, vilket innebir att bidragens
realvarde successivt urholkas. Dessutom foérutsatts kommunalskatten vara
oférandrad. Med dessa restriktioner pa inkomstsidan kravs en mycket
aterhallsam utveckling av utgifterna, trots att framskrivningarna regelmassigt
inriktas mot att endast balanskravet ska klaras. For att "god ekonomisk
hushallning” ska uppnas kravs en visentligt stérre aterhallsamhet med
utgifterna.
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Tolkningen av prognoserna kompliceras av att nationalrakenskaperna
sedan 2007 tillimpar en ny metod fér berakning av den kommunala
konsumtionsvolymen.3® Prognoserna paverkas av metodomlaggningen
satillvida att vdsentliga delar av den kommunala konsumtionen numera
skrivs fram med den demografiska utvecklingen snarare dn som tidigare
med volymen insatta resurser i kommunal verksamhet. Enkelt uttryckt
skrivs konsumtionsvolymen inte som tidigare fram med antal ldrare,
lakare eller sjukskéterskor utan i stallet med antal elever, vardtillfallen och
behandlingar.>

En konsekvens av den tillimpade prognosmetoden &r att resursinsatsen
riskerar att "frikopplas” fran konsumtionen av kommunala tjanster. En
aterhallsam kostnadsutveckling avspeglas inte i konsumtionsvolymen,
utan i en starkare "produktivitetsutveckling”. Vid framskrivningen av
konsumtionen med demografiska variabler beaktas inte att kvaliteten pa de
kommunala tjdnsterna kan variera med resursinsatsen. Prognoserna blir
darfor svartolkade och i vérsta fall missvisande.

Tillsammans med konsumtionsprognosen redovisas dven
en "kostnadsvolym”. Kostnadsvolymen dr en sammanvigning av
resursinsatserna i form av léner och insatsvaror (i fasta priser). Fére 2007
var kostnadsvolymen det matt pa kommunal konsumtion som anviandes i
nationalrakenskaperna och som ocksa lag till grund fér prognoserna. En mer
restriktiv utgiftsutveckling slog darfor direkt igenom i en svagare utveckling
av den kommunala konsumtionen.

Konsumtionsvolymen avser séledes att mita mingden utférda tjanster
med kommunal finansiering medan kostnadsvolymen avser att mita
resursinsatsen. En hogre konsumtionsvolym starker BNP medan en lagre
kostnadsvolym stirker de kommunala finanserna. Skillnaden mellan de bada
volymtalen kan tolkas som ett produktivitetsmatt.

Tabell 4.2 visar hur de bidda matten pad kommunsektorns
verksamhetsvolym utvecklas enligt varpropositionen. Prognosen innebir att
den kommunala konsumtionen ékar med knappt 1 procent per ar fram till
2014. Okningen av kostnadsvolymen &r betydligt svagare, vilket innebar

3% Konjunkturinstitutet juni 2008, fordjupningsruta. Den férindrade redovisningen i
nationalrdkenskaperna féljer krav fran Eurostat.

31 Se prop. 2099/10:100, s. 187 fér en kort beskrivning av regeringens prognosmetod.

32 Prognosmetoden beskrivs pa féljande satt i varpropositionen (prop. 2009/10:100, s. 188):
"Prognosen fér konsumtionen enligt volymmattsmetoden bygger i hég grad pa demografiska
framskrivningar och kan darigenom sigas spegla vilken konsumtionsutveckling som kravs for
att bibehalla befintlig standard. Kommuner och landsting har emellertid att férhalla sig till ett
i kommunallagen stadgat balanskrav, som innebir att de maste balansera sina budgetar varje
enskilt ar. Av detta skal 4r det inte rimligt att ensidigt beakta den demografiska utvecklingen
nar konsumtionen enligt kostnadsmetoden prognostiseras. | stillet dr det i hog grad
utvecklingen av inkomsterna som sitter ramen fér prognosen avseende konsumtionen enligt
kostnadsmetoden.”
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att prognosen forutsatter en fortgdende "produktivitetsutveckling” i de
kommunala verksamheterna pa i genomsnitt ca 0,5 procent per ar under
prognosperioden.

Tabell 4.2 Kommunal konsumtion. Procentuell férandring.

2009 2010 2011 2012 2013 2014

VP10

Konsumtionsvolym 2,3 1,0 0,7 0,6 0,8 0,8
Kostnadsvolym 0,6 0,3 0,2 -0,2 0,5 0,5
Konsumtion/kostnad 1,7 0,7 0,4 0,8 0,3 0,3
BP1o

Konsumtionsvolym 0,5 0,5 -0,3 -0,2

Kostnadsvolym 0,3 0,4 -2,1 -0,8
Konsumtion/kostnad 0,2 0,1 1,8 0,6

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Av tabellen framgar ocksa att prognoserna for savil konsumtionsvolymen
som "produktiviteten” har reviderats kraftigt sedan budgetpropositionen.
Det preliminira utfallet fran nationalrikenskaperna fér konsumtionsvolymen
2009 blev visentligt hégre dn prognostiserat, men har sedan reviderats

ned av SCB genom ett nytt metodbyte.® Fér perioden 20102012

har konsumtionsvolymen reviderats upp samtliga ar jaimfort med
budgetpropositionen. Aven kostnadsvolymerna har reviderats upp for
flertalet ar. Produktivitetsutvecklingen har reviderats bade uppat och nedat.
Av figur 4.1 framgar ockséa att konsumtionsvolymen &ver lag antas 6ka
snabbare dn kostnadsvolymen under prognosperioden, medan det omvinda
férhallandet 6vervager under dren dessférinnan.

33| de reviderade nationalrakenskaper som publicerades den 6 maj 6kar konsumtionsvolymen
2009 med 1,3 procent medan kostnadsvolymen 6kar med 1 procent. "Produktiviteten” 6kar
saledes med endast 0,3 procent 2009 i SCB:s reviderade utfallsberikning.
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4.5

Figur 4.1 "Produktivitet” i kommunal verksamhet. Procentuell férindring.
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Kdlla: Finansdepartementet och egna berdkningar.

Slutsatser och rekommendationer

Kommunsektorn utgér en stor del av samhillsekonomin
sysselsittningsméssigt. Merparten av vilfardstjanster produceras

och finansieras inom kommuner och landsting. Utveckling inom
kommunsektorn tilldrar sig ocksa stort intresse i den allmédnna debatten. Det
ar darfér angelaget med en utforlig och tydlig beskrivning av prognoserna i
de ekonomiska propositionerna.

Prognoserna fér kommunsektorns finanser gérs i princip under
férutsittningen att de generella statsbidragen och kommunalskatterna ar
oférandrade. For att balanskravet ska klaras innebar detta vanligtvis att
utrymmet for utgiftsokningar ar mycket begrinsat.

Det finns en risk att de nya metoderna att mita den kommunala
konsumtionen déljer sambandet mellan konsumtionen av valfardstjanster
och kostnaderna att producera dem. Den kommunala konsumtionen
kan hallas uppe i prognosen samtidigt som resursinsatsen halls tillbaka
for att klara balanskravet. Prognoserna riskerar darmed att bygga pa en
produktivitetsutveckling som snarast har karaktaren av en residual. Det ar
viktigt att en prognostiserad produktivitetsékning underbyggs for att den
samlade kommunprognosen ska vara trovidrdig. Dar detta inte ar mojligt
bor utgdngspunkten vara att konsumtionsvolym och kostnadsvolym féljer
varandra.

Grunderna for prognoserna for den kommunala konsumtionsvolymen
bor redovisas tydligt och utférligt. Saval kostnadsvolym
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som konsumtionsvolym bér redovisas. En prognostiserad
produktivitetsutveckling bér underbyggas.

Jimfdrelser med féregiende prognos fér kommunsektorns reala och
finansiella utveckling forekommer bara undantagsvis i redovisningen.
Forklaringar till prognosrevideringar ar av stor betydelse for tolkningen av
prognosen. Darfor bér systematiska jaimforelser med féregiende prognos
och forklaringar till revideringar vara ett stdende inslag i redovisningen av
prognoserna.
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5.1

Potentiell BNP

Rekommendation

® Prognosen for potentiell BNP bor redovisas mer utforligt.

* Forindringar i bedémningen av potentiell BNP jimfért med féregdende
prognos bor férklaras och skillnader i bedémningarna jamfort med
andra prognosinstitut kommenteras.

Definitioner

Potentiell BNP definieras som den produktionsnivd som kan uppritthallas
vid normalt utnyttjande av tillgdngliga produktionsfaktorer i form av
arbetskraft och kapital. Begreppet avser saledes inte den maximalt mojliga
produktionsnivan. BNP-gapet definieras som skillnaden mellan faktisk BNP
och potentiell BNP. BNP-gapet anges normalt i procent av potentiell BNP
(se faktaruta).

BNP-gapet utgér en sammanfattande indikator pa konjunkturlaget.
Ett negativt BNP-gap innebar att ekonomin inte producerar med sin
normala kapacitet, medan ett positivt gap innebdr att resursanvindningen
ar anstrangd. Produktionen 6verstiger den langsiktigt hallbara nivan, och
inflationen riskerar att ta fart. Figur 5.1 visar en stiliserad bild av potentiell
BNP och BNP-gapet.

Figur 5.1 Faktisk och potentiell BNP

faktisk BNP =T
~ potentiell BNP
<\_Bf‘-JP-gap
lagconjunktur hogonjunktur
|
0 1 2 3 4 s
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Potentiell BNP och BNP-gap utgér centrala variabler fér utformningen av
finanspolitiken. Ett positivt och vixande BNP-gap signalerar en risk for
6verhettning i ekonomin och ett behov av atstramning genom penning- och
eventuellt finanspolitiska atgdrder. Omvént kan stimulanser vara motiverade
nar BNP-gapet indikerar en férsvagning av konjunkturen.

BNP-gapet spelar ocksa en central roll i uppféljningen av
dverskottsmalet. Malet féljs bland annat upp med konjunkturjusterade
indikatorer dar BNP-gapet anvinds for att rensa bort konjunkturligets
inverkan pa den offentliga sektorns finansiella sparande. Till exempel utgérs
det sa kallade strukturella sparandet ett enskilt ar av det faktiska sparandet
minus 0,55 x BNP-gapet.3* Bedémningen av BNP-gapet ar siledes av stor
betydelse for uppféljningen av éverskottsmalet.

Samband mellan olika gap

| propositionerna redovisas bedémningen av BNP-gapet vanligtvis som
summan av ett arbetsmarknadsgap och ett produktivitetsgap. Berdkningen
kan illustreras p4 féljande sitt. BNP kan delas upp i tvd komponenter:

BNP = tim* BNP

tim

= tim* prd

dar tim = antal arbetade timmar och prd = BNP per arbetad timme.
Liknande samband giller for potentiell BNP, potentiell sysselsattning
och potentiell produktivitet:

BNP™

BNP?" = tim?” *_—pm = tim"” * pl"dpm

tim
Om de bada sambanden divideras erhalls:
BNP  tim  prd

BNP pot tim pot prdp{)t

Eftersom de olika gapen definieras som skillnaden mellan faktiskt och

potentiellt virde dividerat med potentiellt virde erhalls:

BNP BNP - BNP™
————=1+—————— =1+ BNPgap = (1 + timgap) * (1+ prdgap) =
BNP]?()I BNP]?()I g p ( g p) ( p g p)

=1+ timgap + prdgap = BNPgap =~ timgap + prdgap

BNP-gapet kan saledes (ungefirligt) beriknas som summan av ett
sysselsattningsgap (timgap) och ett produktivitetsgap (prdgap).

34 Berdkningen av det strukturella sparandet omfattar dven justeringar for "stérre engangseffekter”
och "extraordinira skatteintékter fran kapitalvinster”.
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5.2

Regeringens prognoser

Regeringen presenterar i varje proposition en bedémning av BNP-gapet,
som i sin tur bygger pa en prognos pa potentiell BNP. Bedémningarna
har fordndrats kraftigt i de senaste propositionerna. Figur 5.4 visar
férandringarna av BNP-gapet fran budgetpropositionen fér 2009,

som firdigstilldes veckorna innan finanskrisen brét ut i stor skala

i september 2008. | budgetpropositionen bedémdes den vintade
konjunkturavmattningen bli timligen begrinsad, och BNP-gapet 2009
stannade vid minus 2 procent. Potentiell BNP antogs fortsitta att vaxa i
"normal” takt med cirka 2,5 procent per ar.

Till f6ljd av finanskrisen och dess féljder for den reala ekonomin
gjordes mycket stora revideringar av tillvaxtprognosen i varpropositionen
2009 (se figur 5.2). Sammantaget bedémdes BNP 2010 bli ndra 10 procent
lagre dn i budgetpropositionen. Samtidigt justerades bedémningen av
ekonomins potentiella produktionsférmaga 2010 ned med 2,5 procent.
BNP-gapet vidgades darfér inte fullt lika mycket som nedrevideringen av
BNP. BNP-gapet uppskattades 2010 till ndra minus g procent i prognosen i
varpropositionen jamfért med drygt minus 1 procent i budgetpropositionen.
Ett sa kraftigt negativt BNP-gap uppkom inte ens under krisen i bérjan av
1990-talet (se figur s5.5).

| regeringens senaste prognoser har BNP-gapets omfattning successivt
dampats (figur 5.4).5 | budgetpropositionen fér 2010 var synen pa tillvaxten
i stort sett ofériandrad jamfort med varpropositionen 2009 (figur 5.2). Skilet
till att bedémningen av konjunkturlaget matt med BNP-gapet inte var fullt
s pessimistisk (mindre negativt gap) var att potentiell BNP justerades ned
ytterligare (figur 5.3). Aven i varpropositionen 2010 bedémdes BNP-gapet
krympa, men den har gangen till f6ljd av en mer positiv syn pa tillvaxten i
ekonomin. Bedémningen av potentiell BNP var ungefir densamma som i
budgetpropositionen, men med en niagot markerad 6kning av ekonomins
potentiella tillvaxt mot slutet av prognosperioden (figur 5.3). Det gar inte att
utlasa av propositionerna vad som ligger bakom de stora revideringarna av
potentiell BNP.3¢

35 BNP anges i fasta priser. Det betyder att savil historik som prognoser maste korrrigeras fér
olika basar. Dessutom maéste sifferserierna justeras for de revideringar av utfallen som SCB
g6r med jamna mellanrum. Justeringstekniken beskrivs i Riksrevisionens rapport 2006:23 "Det
makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna”.

36 Aven for utfallsaren har revideringarna varit stora. Potentiell BNP ingar inte i den officiella

statistiken och nagot utfall publiceras inte. Det innebir att prognoserna inte kan utvirderas pa

vanligt satt.
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Fig. 5.2 BNP. Miljarder kronor, 2008 &rs prisniva.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Fig. 5.3 Potentiell BNP. Miljarder kronor, 2008 ars prisniva.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berdkningar.
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Fig. 5.4 BNP-gap. Procent av potentiell BNP
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berdkningar.

Det ar forstaeligt att prognoserna fér savil faktisk som potentiell BNP
dndrades kraftigt mellan propositionerna mot bakgrund av osékerheten
om den ekonomiska utvecklingen tiden narmast efter finanskrisen.
Propositionerna innehéller taimligen omfattande analyser av politikens
effekter pa potentiell sysselsattning, medan analysen av potentiell
produktivitet dr ytterst knapphandigt redovisad. Det saknas ocksa en
sammanfattande diskussion av potentiell BNP och de bedémningar som
ligger bakom de relativt kraftiga revideringarna under senare ar.

Jamforelse med Konjunkturinstitutet

Eftersom potentiell BNP inte ingar i den officiella statistiken och det

darfor inte finns nagot utfall att utvardera regeringens prognoser mot, dr
transparensen i redovisningen av stor vikt. Fér politikens trovardighet ar
det viktigt att regeringens bedémning av konjunkturlaget inte markant
avviker fran andra prognosmakares bedémningar. Om sadana avvikelser
uppkommer bér skillnaderna motiveras tydligt och trovirdigt. Nagon sadan
jamférelse finns emellertid inte i de ekonomiska propositionerna.

Figur 5.5 visar regeringens bedémning av BNP-gapet i varpropositionen
och Konjunkturinstitutets bedémning fran mars 2010. De bada
bedémningarna skiljer sig kraftigt under hela perioden. For utfallsaren, det
vill sdga perioden 1980-2009, ar det per definition skillnader i potentiell
BNP som ger upphov till skillnader i BNP-gap. Fran 1990 &r regeringens
bedémning av konjunkturlaget mitt med BNP-gapet markant mer positiv

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket 37

RIKSREVISIONEN



4n Konjunkturinstitutets med undantag fér tre &r efter millennieskiftet. Aven
aren framover férutspar regeringen att den svenska ekonomin kommer att
ligga ndrmare sin potentiella produktionsniva an vad Konjunkturinstitutet
forutser.

Figur 5.5 BNP-gap 1980—2014. Procent av potentiell BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och egna berdkningar.

5.4 Slutsatser och rekommendationer

Bedomningen av konjunkturlaget och resursutnyttjandet i ekonomin ar av
stor betydelse fér finanspolitikens inriktning. BNP-gapet anvands som en
sammanfattande indikator p& konjunkturlaget. BNP-gapet dr ocksa en viktig
komponent i uppféljningen av dverskottsmalet genom att det anvinds i
berakningen av det strukturella sparandet.

Det ar darfor viktigt att regeringen tydligt redovisar grunderna for
bedémningen av BNP-gapet och fér de ibland stora revideringarna av
potentiell BNP. Eftersom det saknas utfall for potentiell BNP i form av
officiell statistik bér regeringens bedomningar jamféras med andra
prognosinstitut och stora avvikelser kommenteras och motiveras.
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6.1

Finanspolitikens hallbarhet

Rekommendationer

® Presentationen och analysen av finanspolitikens héllbarhet bér
vidareutvecklas.

e Stor vikt bér laggas vid pedagogiken i framstillningen och
hallbarhetsanalysens koppling till inriktningen av finanspolitiken pa
medellang sikt.

* Den offentliga sektorns skuldsattning bér ges stérre utrymme i
redovisningen av hallbarheten.

Regeringens redovisning

| saval budget- och varpropositionerna som i konvergensprogrammen till

EU ges numera fragor kring de offentliga finansernas langsiktiga utveckling
relativt stort utrymme. Tillsammans med ett basscenario redovisas vanligtvis
ett antal kdnslighetskalkyler, dir centrala berdkningsférutsattningar varieras.
Under de senaste aren har dessutom tillkommit bilagor, som mer i detalj
beskriver berdkningsmetoder och modeller.

Hallbarhetsberakningarna ar tekniska komplexa och bygger i hég grad
pa modellkalkyler. Den fylliga redovisningen ar vardefull eftersom den
6kar mojligheterna for extern granskning av savil berakningsmetoder som
berdkningsresultat och slutsatser.

Till grund for hallbarhetsanalysen ligger scenarier for den offentliga
sektorns finanser som stricker sig 6ver en mycket lang tidsperiod.
Framskrivningarna omfattar perioden fram till 2099. Utgangspunkten
for framskrivningarna utgérs av demografiska prognoser fran Statistiska
centralbyran. Med dessa som underlag beriknas makroekonomiska variabler
som sysselsattning och BNP. De offentliga utgifterna bestams av den
demografiska utvecklingen och antaganden om de offentliga utgifternas
férdelning pa olika aldersgrupper.
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Figurerna 6.1 och 6.2 visar varpropositionens basscenario, som
utgér fran "oférandrat beteende” och "oférandrad politik”.» Den forsta
figuren visar den offentliga sektorns finansiella sparande fram till slutet av
innevarande sekel. Av figuren framgar att den nuvarande inriktningen av
finanspolitiken, med de givna férutsittningarna i 6vrigt, leder till gradvis
vixande 6verskott i de offentliga finanserna.

Figur 6.1 Offentliga sektorns finansiella sparande. Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Figur 6.2 visar motsvarande utveckling for den offentliga skuldsittningen
definierad pa nagra olika sitt. Nettoskulden utgérs av den offentliga sektorns
skulder minus finansiella tillgangar.3® Merparten av tillgangarna aterfinns i
utgéngsliget i pensionsfonderna. Av figuren framgar att scenariot innebar
en oavbruten 6kning av den offentliga sektorns finansiella féSrmogenhet. Det
innebdr att staten inte bara amorterar av hela statsskulden, vilket sker redan
i bérjan av 2020-talet, utan darefter bérjar ackumulera finansiella tillgdngar
som mot slutet av seklet uppgar till drygt 100 procent av BNP.

37 | varpropositionen betonas att detta inte dr den mest sannolika utvecklingen. Scenariot kallas
heller inte fér basscenario i varpropositionen. Fér enkelhets skull bendmns det trots det
fortsattningsvis "basscenario” i detta sammanhang.

38 Reala tillgangar i form av vigar, byggnader och anliggningar ingér saledes inte i
formogenhetsmattet.
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6.2

Figur 6.2 Offentliga sektorns skuldsittning. Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Hur kan scenarierna tolkas?

Regeringens sammanfattande slutsats av den langsiktiga analysen
i varpropositionen r att finanspolitiken dr hallbar pa lang sikt vid
"oférandrade beteenden och valfirdssystem”.

For att bedéma den offentligfinansiella hallbarheten anvinder regeringen
i forsta hand den sa kallade S2-indikatorn (se avsnitt 6.3). Indikatorn
utgér ifran att den offentliga sektorn inte kan 6ka sin skuldsattning i all
"oandlighet”. Forr eller senare maste skulderna stabiliseras som andel
av BNP. Den offentliga sektorns inkomster och utgifter behéver inte
vara lika stora varje ar, men sett 6ver en langre tidsperiod 4r en vixande
lanefinansiering av utgifterna inte mojlig. Detta brukar kallas fér den
offentliga sektorns "intertemporala budgetrestriktion”.

Den intertemporala budgetrestriktionen ger relativt begrinsad
vigledning for finanspolitiken. Den siger inget om nir i tiden
konsolideringen maste ske. Det ar lika "hallbart” att ha stora underskott de
narmaste aren och Gverskott pa lingre sikt som att ha en mer balanserad
utveckling under hela perioden. Ur hallbarhetskriteriet gar det inte heller att
harleda en 6nskvard niva pa skuldsattningen. Det enda kravet ar att skulden
som andel av BNP s& smaningom stabiliseras. Det &r lika "hallbart” att
stabilisera skulden pa 50 procent av BNP som pa 150 procent. Det dr ocksa
lika "hallbart” att stabilisera skulden om 20 ar som om 100 ar.
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Svarigheten att ge hallbarhetskalkylerna en praktisk innebérd kan
illustreras med det basscenario som presenteras i varpropositionen. Som
framgick av figurerna 6.1 och 6.2 dr 6verskotten i de offentliga finanserna
stérre dn Sverskottsmalet pa 1 procent av BNP och den finansiella
nettoformoégenheten vixer till dver 100 procent av BNP. S2-indikatorn visar
virdet noll, vilket innebdr att det inte finns utrymme fér reformer trots
dverskotten och den vixande finansiella formogenheten. Det faktum att
S2 inte indikerar ett reformutrymme trots de stora Gverskotten noteras i
varpropositionen men nagon slutsats dras inte om indikatorns tolkning eller
informationsvarde.»®

Utvecklingen i basscenariot férefaller orimlig inte bara ur ett politiskt
perspektiv, utan dven ur ett rent ekonomiskt. Fér att den offentliga sektorn
ska kunna bygga upp en férmégenhetsstillning av detta slag kravs antingen
att den privata sektorn dr beredd att skuldsitta sig lang utéver tidigare
observerade nivaer, eller att den svenska ekonomin genererar stora verskott
i bytesbalansen under atskilliga decennier framat. En hallbar utveckling av
de offentliga finanserna bér inte bygga pa nagot av dessa antaganden, vilket
gor det gor svart att anvanda de redovisade resultaten som vagledning for
inriktningen av finanspolitiken pa medellang sikt.

Att basscenariots nivaer pa sparande och offentlig skuldsattning
ir orimliga innebir inte att scenarioanalysen som helhet dr utan virde.

De olika scenarierna illustrerar vilka faktorer som &r av betydelse fér de
offentliga finansernas langsiktiga utveckling. Sddana berakningar ar en viktig
komponent i analysen av hallbarheten. Vil utformade kan de dven anvéindas
for att belysa de langsiktiga effekterna av storre reformférslag — nagot som
Riksrevisionen efterlyst i tidigare granskningar.+°

Vad visar S2-indikatorn?

Som tidigare papekats innebir den intertemporala budgetrestriktionen att
inkomster och utgifter "forr eller senare” maste anpassas sa att skuldkvoten
stabiliseras. S2 utgdr ett matt pa hur pass mycket den nuvarande
inriktningen av finanspolitiken avviker fran en hallbar finanspolitik som
uppfyller den intertemporala budgetrestriktionen. Indikatorn anger hur stor
anpassning av de offentliga inkomsterna eller utgifterna som kravs for att
utvecklingen ska vara langsiktigt hallbar. Anpassningsbehovet anges som en
permanent forandring av det primira sparandet i procent

39 "Det mycket héga sparandet som ir en konsekvens av oférandrade regler och beteenden
pa lang sikt skulle kunna tolkas som att det finns utrymme fér en budgetférsvagning om
berakningsantagandena skulle bli verklighet. Det bekriftas dock inte av S2-indikatorn raknad till
2011 som dr o i detta scenario (se tabell 12.4), vilket innebir att det inte finns utrymme fér nagon
budgetférsvagning utan att finanspolitiken blir langsiktigt ohallbar.” Prop. 2009/10:100, s. 274.

49 Regeringen analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, RiR 2007:21.
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av BNP. Ett virde for S2 pa +0,5 for ett visst scenario innebér att det krivs

en permanent budgetférstarkning motsvarande o,5 procent av BNP f6r att
finanspolitiken ska vara hallbar, det vill sidga fér att skuldutvecklingen (eller
formoégenhetsuppbyggnaden!) ska stabiliseras.

Den teoretiska kalkylen omfattar en "odndlig” tidsperiod. Av uppenbara
skal maste en grans sattas for slutaret i scenariot. Darefter maste det
primara sparandet sittas till ett schablonvirde. Virdet pa S2-indikatorn kan
da hérledas ur den intertemporala budgetrestriktionen som:#

T
s2=rd —r* 3 Ph s L _aiBsc
0 A+r) A+r)y "

t=ty+1

dar

$2 = den permanenta budgetférstirkning som kravs for att den
intertemporala budgetrestriktionen ska vara uppfylld

d

1, = nettoskulden i utgangslaget
pb, = det priméra finansiella sparandet ar t+
Iy = utgéngsaret fér scenariot (2010)

T = slutaret for scenariot (2099)

pb = det primira finansiella sparandet fran ar T
I = diskonteringsrantan®
Som framgér av uttrycket ovan kan virdet pa S2 delas upp i tre delar.+

1. Aanger bidraget fran nettoskulden i utgangslaget. Ju hogre
skuldsittning, desto stérre behov av budgetférstirkning. En finansiell
nettofdrmoégenhet i utgangslaget bidrar i stillet till ett reformutrymme.

2. Banger bidraget fran det primira sparandet under scenarioperioden,
det vill sdga fran den framskrivning av de offentliga finanserna som
redovisas i de langsiktiga scenarierna. Ett hogt primart sparande ger ett
negativt bidrag till S2 och skapar utrymme fér reformer.

3. Canger bidraget fran slutarets primira sparande om detta antas bli
bestaende for all framtid.

4" Se RiR 2009:17 fér en hirledning.

42 Det primira finansiella sparandet utgérs av finansiellt sparande exklusive kapitalinkomster och
ranteutgifter.

43 Eftersom samtliga variabler avser BNP-andelar blir diskonteringsrintan
r=((1+R/100)/(1+G/100)-1)*100 dédr R ar nominell rinta och G 4r tillvaxten fér (nominella)
BNP. Fér "normala” virden pa R och G, det vill siga 45 procent, r detta ungefir lika med R
minus G.

44 Motsvarande uppdelning éterfinns i varpropositionen. Se dven RiR 2009:17.
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Fragan hur langt fram i tiden det ar mojligt eller meningsfullt att skriva
fram de offentliga inkomsterna och utgifterna har inget sjélvklart svar.
Eftersom demografin spelar stor roll i framskrivningarna skulle stabiliteten
i de demografiska prognoserna kunna vara ett kriterium. Bortat halften av
den befolkning som finns i Sverige i dag finns sannolikt kvar om 40-50

ar. Langre tidsperspektiv medfér att osakra prognoser om fédelsetal,
dédssannolikheter och nettomigration far en dominerande inverkan pa
befolkningsprognosen. Detta kan tala fér ett tidsperspektiv fram till 2050
eller 2060.

Ett annat tankbart kriterium for tidsperspektivet i scenarierna
ar att framtida inkomster och utgifter far en minskande betydelse i
nuvirdesberikningen. Diskonteringsriantan, som utgérs av skillnaden
mellan nominell ranta och procentuell tillvaxt i nominell BNP, dr emellertid
relativt lag. | regeringens huvudscenario uppgar den till 0,65 procent. Det
betyder att det primira sparandet sé langt fram i tiden som om tvahundra
ar (!) fortfarande viger in med nara 30 procent jimfért med samma primara
sparande i periodens bérjan.

Regeringen utarbetar scenarier som stracker sig fram till 2099. Nagot
motiv for valet av slutdr har inte redovisats. Diskonteringsfaktorn uppgar
2099 till 0,564, vilket innebar att ett Gverskott i det offentliga sparandet
om 9o ar viger lika tungt i berdkningen av S2 som 56 procent av samma
sparande i dag.

For att hantera den "odndliga” tidshorisonten i berdkningen av
hallbarhetsindikatorn antas i regeringens kalkyler att det priméra
finansiella sparandet ligger kvar pa 2099 ars niva i all framtid. Med den
diskonteringsrianta som anvands innebdr det att det priméra sparandet for
det sista dret i scenariot far en stérre vikt i berdkningen av S2 in ett lika stort
sparande under samtliga ar under hela scenarioperioden 2011—2099. Om det
primara overskottet i ett scenario dr 1 procent av BNP 2011-2098 och det
uppkommer ett primart underskott pa 1 procent av BNP i kalkylen for 2099,
kommer séledes S2-indikatorn att visa att de offentliga finanserna inte ar
fullt ut hallbaral+¢

S2 med olika tidshorisont

Som framgar av figur 6.1 innebar regeringens basscenario att det priméra
sparandet ir positivt samtliga ar fram till 2090. Efter 2090 uppkommer

45 Diskonteringsfaktorn beriknas som 1/1,0065(2099'2010) =1/1,006589 = 0,56.

46 Forutsatt att nettoskulden = o i utgangslaget.
Bidraget till S2 fran ett primirt underskott pa 1 procent av BNP 2099 = —0,56 procent.
Bidraget till S2 fran ett primirt dverskott pa 1 procent av BNP samtliga dr 2011—2098 =
0,44 procent.
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vixande primara underskott.#” Det vacker fragan hur hallbarheten skulle
virderas med S2-indikatorn om scenarioperioden hade varit kortare an
2099. Av figur 6.1 framgar att om slutaret hade varit 2070 skulle ett primart
overskott ha antagits galla for all framtid i stéllet for ett primart underskott
som i regeringens berakning till 2099.

Figur 6.3 visar hallbarhetsindikatorns virden fér olika val av slutar i
regeringens basscenario. Figuren visar S2 uppdelad i de tre komponenter
som angavs i avsnitt 6.3. Det innebdr att A visar bidraget till S2 fran
den initiala skuldsituationen, att B visar bidraget till S2 fran det primara
sparandet under scenarioperioden och att C visar bidraget till S2 fran
slutarets priméara sparande.

| regeringens kalkyl, med slutaret 2099, blir S2 nara noll. Visserligen
indikerar de negativa bidragen till S2 fran savil skuldsituationen i
utgangslaget (A) som overskotten under scenarioperioden (B) att det finns
ett permanent reformutrymme. Med detta uppvigs av det allra sista arets
underskott, eftersom detta antas gilla for all framtid.

Fig 6.3 S2-indikatorn med olika tidshorisont. Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Om berdkningsperioden hade begransats till 2050 skulle det permanenta
reformutrymmet ha berédknats till drygt 1 procent av BNP. Som figur 6.3 visar
uppkommer merparten av detta reformutrymme genom ett hogt primart
sparande 2050, som sedan antas besta fér all framtid.

47 Observera att det finansiella sparandet, det vill siga sparandet inklusive kapitalinkomster netto,
ligger kring 5 procent av BNP till f6ljd av den mycket starka finansiella stillningen som ger stora
kapitalinkomster.
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Figuren visar att viarderingen av hallbarheten varierar med val av slutar.
Figuren visar ocksa att virdet pa det priméra sparandet slutaret ofta spelar
en avgorande roll i berdkningen av S2. Det innebir att bedémningen av
hallbarheten med hjilp av S2-indikatorn kan paverkas kraftigt av ett enda och
mycket avlagset ar i framskrivningen!

| varpropositionens genomgang av den langsiktiga hallbarheten noteras
problemet med slutarets starka bidrag till S2. Det framhalls att storleken
pa bidraget till hallbarhetsindikatorn fran slutarets sparande (C) bor
paverka virderingen av finanspolitikens hallbarhet.# Det innebir att inte
bara virdet pa S2 utan dven virdet pa C bor beaktas i hallbarhetsanalysen.
| propositionen redovisas ocksa en tabell med de tre komponenterna i S2
for samtliga scenarier. | flera fall domineras vardet pa S2 helt av bidraget
(C) fran slutéret i scenariot. Det framgar dock inte vilket avseende som bor
fastas vid den hallbarhetskomponent som avspeglar slutarets finansiella
sparande.

6.5 Alternativa kriterier

For att 6ka transparensen i redovisningen kan det finnas behov av att préva
alternativa hallbarhetskriterier. | det féljande visas nagra exempel pa hur
redovisningen skulle kunna géras mer konkret och begriplig.

Bortse fran utvecklingen efter 2099

For att teoretiskt korrekt berdkna vdrdet pa Sz2-indikatorn kravs, som namnts
tidigare, i princip ett odndligt tidsperspektiv. | den praktiska berakningen
hanteras detta genom att slutarets primira sparande antas besta for all
framtid. Som visades ovan far detta antagande stora konsekvenser for
hallbarhetsbedésmningen om slutarets sparande avviker patagligt fran det
genomsnittliga sparandet under scenarioperioden.

Ett satt att neutralisera effekten av slutarets sparande ir att anta att det
primidra sparandet 4r noll efter 2099 i stillet for att anta att det ligger kvar
pa slutarets niva. Med ett sddant antagande kommer S2 att indikera ett visst
permanent reformutrymme (0,4 procent av BNP) i regeringens basscenario
utan att hallbarheten dventyras. Figurerna 6.4 och 6.5 visar finansiellt
sparande och nettoskuld om detta utrymme utnyttjas fran och med 2011.
Det finansiella sparandet pendlar kring eller nagot 6ver 2 procent av BNP.
Okningen av den offentliga sektorns finansiella fsrmégenhet blir nagot
mer ddmpad 4n i basscenariot, men innebdr fortfarande en mycket stark
formoégenhetsuppbyggnad i offentlig sektor.

48 Prop. 2009/10:100, s. 266.
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Figur 6.4 Finansiellt sparande i alternativ med primért sparande lika med noll efter 2099.
Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.
Figur 6.5 Nettoskuld i alternativ med primart sparande lika med noll efter 2099.
Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.
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Ofériandrad nettoskuld jamfort med 2000

Ett alternativt hallbarhetskriterium kan vara att nettoskulden vid nagon
framtida tidpunkt inte ska vara stérre (och inte heller mindre) 4n vid ett
bestdmt ar i bérjan av perioden. Val av savil start- som slutar fér dessa
riktméarken &r inte sjilvklara. | féljande rakneexempel anvands 2000 som
startar. Nettoskulden uppgick da till 2,5 procent av BNP. Om nettoskulden
2099 ska vara lika stor som nettoskulden 2000 finns utrymme fér en
permanent forsvagning av det priméara sparandet med cirka 1 procent

av BNP.° Om detta reformutrymme beaktas i kalkylen visar figur 6.6 att
nettoskulden under stérre delen av scenarioperioden ligger kring minus
20 procent av BNP. Det finansiella sparandet (figur 6.7) pendlar mellan o
och 1 procent av BNP fér att falla under noll-strecket mot slutet av perioden.

Figur 6.6 Nettoskuld i alternativ med samma nettoskuld 2000 och 2099.
Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berdkningar.

49 En liknande ansats diskuteras i Finansdepartementets Utvirdering av éverskottsmalet
(Ds 201014, s. 115).

5°  Utgangspunkten for framskrivningen ar varpropositionens basscenario.

RIKSREVISIONEN 48 Tillampningen av det finanspolitiska ramverket



6.6

Figur 6.7 Finansiellt sparande i alternativ med samma nettoskuld 2000 och 2099.
Procent av BNP.
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Kdlla: Finansdepartementet och egna berdkningar.

Jamforelse med budgetpropositionen

Trots att de langsiktiga hallbarhetskalkylerna numera agnas relativt stort
utrymme i de ekonomiska propositionerna ar jamférelser med tidigare
berakningar tamligen kortfattade. Behovet av en sadan analys &r sarskilt
stort i varpropositionen 2010, eftersom scenarierna utformats med delvis
nya modellverktyg. | varpropositionens tekniska bilaga till langsiktskalkylerna
aterfinns ett kort avsnitt om jamférelser med berakningarna i
budgetpropositionen. Basscenariot med "oféridndrad politik och oférandrat
beteende” jamférs med motsvarande scenario i budgetpropositionen.®

Av figur 6.8 framgar att det finansiella sparandet i varpropositionens
basscenario ar starkare dn i basscenariot i budgetpropositionen.s? Det
primira sparandet 4r drygt 0,5 procentenheter hégre som andel av BNP,
vilket med "rinta-pa-rinta” medfér att det finansiella sparandet i slutet av
perioden blir ndra 4 procentenheter hogre.

51| varpropositionen betonar regeringen att inget av de beskrivna alternativen &r mer sannolikt
an nagot annat. Huvuddragen i det alternativ som beskrivs mest utforligt ar emellertid i allt
visentligt desamma som basscenariot i budgetpropositionen. | bada fallen beskrivs den
grundlaggande forutsattningen som "oférandrad politik och oférandrat beteende”.

52 Bada scenarierna bygger pa "ofériandrat beteende” och "oférindrad politik” fsrutom den "gas”
som lagts in i pensionssystemet i virpropositionen.
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Det starkare sparandet innebdr att basscenariot i varpropositionen
bedéms vara hallbart. S2-indikatorn &r lika med noll. | budgetpropositionen
berdknades S2-indikatorn till +0,6 procent, vilket innebar att det skulle
krivas en lika stor permanent budgetférstarkning for att sakerstélla den
langsiktiga hallbarheten.

Figur 6.8 Finansiellt sparande i de langsiktiga kalkylerna. Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berckningar

Figur 6.9 visar utvecklingen av den offentliga sektorns nettoskuld. |
varpropositionen faller nettoskulden som andel av BNP stadigt till
minus 120 procent av BNP, det vill sdga en motsvarande finansiell
formogenhet byggs upp. | budgetpropositionens basscenario stannade
nettoférmégenheten vid cirka 60 procent av BNP. Detta scenario bedémdes
emellertid inte som hallbart. Om scenariot kompletteras med den
nédvandiga permanenta budgetférstarkningen pa 0,6 procent av BNP, 6kar
nettoférmogenheten till 140 procent av BNP.5

Tvé saldopaverkande forindringar av berakningsférutsattningarna
omnamns i metodbilagan till varpropositionen som férklaring till skillnaden:

* Inkomstpensionen har forsetts med en "gas” som innebir att 6verskott
utover ett balanstal pa 1,1 delas ut till pensionarskollektivet.

® Framskrivningen av den offentliga sektorns (primara) inkomster utéver
skatter och avgifter bedéms 6ka snabbare dn vad som antagits tidigare.

%3 Budgetforstérkningen har lagts in som en rent statisk och partiell effekt pa det primara
sparandet. Atgirderna antas inte paverka hushallens och féretagens beteende.

54 Intraffar férst fran 2070 enligt metodbilagan till varpropositionen.
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Den férstnamnda effekten férsamrar det offentliga sparandet, men den
senare effekten, som forstirker sparandet, dominerar. Nagon sarskild
forklaring till varfér inkomstutvecklingen antagits vara starkare ges dock inte.

Figur 6.9 Nettoskulden i olika scenarier. Procent av BNP.
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Slutsatser och rekommendationer

Ett centralt mal fér det finanspolitiska ramverket &r att bidra till att
sikerstilla langsiktigt hallbara offentliga finanser. De langsiktiga
hallbarhetskalkylerna ar darfér en viktig del av den finanspolitiska analysen.
Det &r viktigt att redovisningen av hallbarheten &r tydlig och begriplig. Stor
vikt maste laggas vid pedagogiken i framstallningen fér att 6ka forstaelsen
for hallbarhetsanalysen.

| Riksrevisionens granskning av budgetpropositionen for 2010% berérdes
flera av de fragor upp som tagits upp i foregdende avsnitt. Slutsatsen
av granskningen var att det, trots ett lovvirt utvecklingsarbete, aterstod
oklarheter kring hallbarhetskalkylernas utformning och koppling till
inriktningen av finanspolitiken. Dessa synpunkter kvarstar. Innebérden av
S2-indikatorn har inte klarlagts, sarskilt som den i vissa fall tycks leda till en
orimlig utveckling av de offentliga finanserna pa langre sikt. Scenariernas
slutar spelar stor roll for hallbarhetsbedémningar baserade pa S2-indikatorn.
Men det saknas motivering till valet av slutar i de langsiktiga scenarier som

55 RiR 2009:17.
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anvinds i hallbarhetsanalysen. Det fors heller ingen diskussion om hur valet
av slutar paverkar varderingen av hallbarheten i ett bestamt scenario. Det
finns ocksa behov av kompletterande hallbarhetsindikatorer, som narmare
knyter an till den offentliga sektorns férmégenhetsstillning.

De rekommendationer som lamnades i granskningen av
budgetpropositionen kvarstar i allt visentligt. Regeringen bér se éver
presentationen och analysen av finanspolitikens héllbarhet och tolkningen
av S2-indikatorn. Regeringen bor ocksa lagga storre vikt vid pedagogiken i
framstillningen och koppla hallbarhetsanalysen tydligare till inriktningen av
finanspolitiken pa medellang sikt. Den offentliga sektorns skuldsattning bér
ges stérre utrymme i redovisningen.
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Bilaga 1 Begreppsforklaringar

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 innebdr detta att hushallens inkomster
inte minskar sa starkt. Stabila inkomster innebér i sin tur att hushallen kan
halla uppe sina konsumtionsutgifter, vilket dimpar konjunkturnedgangen.
Det omvénda giller i en hégkonjunktur. De offentliga finanserna starks och
begrinsar uppgéangen i hushallens inkomster.

Balanstal

Det sa kallade balanstalet i inkomstpensionen beridknas som kvoten mellan
de samlade tillgdngarna och pensionsskulden.s® Det utgér siledes ett matt
pa pensionssystemets "soliditet”. Om balanstalet dr lagre an 1 ska enligt
regelverket uppskrivningen av savil utbetalda pensioner som intjanade
pensionsratter reduceras. Den begransade indexeringen tillampas sa lange
tillgangarna underskrider skulderna. Balanseringsmekanismen sakerstller
pensionssystemets finansiella stabilitet. Balanstalet faststills med tva ars
eftersldapning, eftersom det bygger pa taxerade inkomster.

Balanskrav

Balanskravet innebér enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda
kommuner och landsting inte far besluta om en budget dér kostnaderna
Sverstiger intikterna. Om verksamheten dnda ger ett negativ ekonomiskt
resultat maste detta kompenseras med motsvarande 6verskott inom tre ar.
Balanskravet ska ses som ett minimikrav. Lagens krav pa "god ekonomisk
hushallning” forutsitter permanenta 6verskott.

56 Tillgangarna i form av pensionsavgifter och behallningar i AP-fonderna beraknas 2008 uppga

till drygt 7 ooo miljarder kronor. Den samlade pensionsskulden beriknas till ungefir samma
belopp.
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Bruttonationalprodukt (BNP)

Virdet av alla varor och tjanster som produceras i ett land.

Bruttoskuld

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

Att skulden ar konsoliderad innebar att inbordes skuldférhallanden
mellan de olika delarna i den offentliga sektorn har eliminerats. Skuldmattet
anvinds inom EU som ett matt pd om medlemslanderna uppfyller
Maastrichtvillkoren (se nedan).

Budgetproposition

Regeringens forslag till statsbudget for foljande budgetar.
Budgetpropositionen innehaller bland annat en finansplan, budgetpolitiska
mal, ramar for utgiftsomraden, férslag till anslag fér olika &ndamal och en
berakning av statens inkomster.

Diskretiondr finanspolitik

Diskretionir finanspolitik innebér att riksdag och regering aktivt dndrar
skattesatser och offentliga utgifter for att paverka efterfragan i ekonomin.

Ekonomisk varproposition

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

Finansiell nettoformogenhet

Finansiell nettofésrmogenhet = finansiell nettostallning = finansiella tillgangar
— skulder = —nettoskuld.

Férandring av finansiell nettostallning = finansiellt sparande +
virdeférandringar pa finansiella tillgangar och skulder.

Ett positivt finansiellt sparande férbattrar den finansiella nettostéllningen.
Férmogenhetsstillningen paverkas dven av att kapitalvinster och -férluster
uppstar pa tillgangar som aktier och obligationer eller pa skulder i utlandsk
valuta.
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Finansiellt sparande

Skillnaden mellan inkomster och utgifter enligt SCB:s sektorrikenskaper,
som ir en del av nationalrikenskaperna.

God ekonomisk hushdllning

Kommunallagen kraver att kommuner och landsting ska ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet. Det innebér att det ekonomiska
resultatet ska vara positivt och att kommuner och landsting ska bestimma
de finansiella mal som kravs for att uppna en god ekonomisk hushallning.
Nagon exakt definition av detta begrepp anger inte lagen, men en tumregel
ar att overskottet i en kommun eller ett landsting bor uppga till 2 procent av
summan av skatteintdkter och generella statsbidrag.

Maastrichtvillkoren

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

Medelfristigt perspektiv

| de ekonomiska propositionerna publiceras vanligtvis en framskrivning av
den makroekonomiska utvecklingen och de offentliga finanserna i ett trearigt
perspektiv.

Nationalrikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin
(produktion, sysselsattning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige

foljer begrepp, definitioner och klassificeringar enligt det europeiska
nationalrikenskapssystemet (European System of National Accounts,
ESA9s5). ESAgs anvinds inom EU for den finanspolitiska évervakningen i
stabilitets- och tillviaxtpakten.
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OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organisation

for Economic Co-operation and Development) ar ett samarbetsorgan

for 30 landers regeringar och har sitt site i Paris. OECD utgér ett forum

for utbyte av idéer och erfarenheter och ett organ fér analyser inom alla
omraden som paverkar ekonomin och den ekonomiska utvecklingen framst
i medlemslanderna. Av central betydelse i arbetet ar makroekonomisk
utveckling samt struktur- och handelspolitik.

Offentlig sektor

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

Potentiell BNP

Potentiell BNP &r produktionsnivan vid ett normalt utnyttjande av
produktionsresurserna i ekonomin. Det innebér att produktionen kan
uppratthallas pa denna niva utan att trycket uppat pa priser och I6ner blir s&
starkt att Riksbankens inflationsmal pa 2 procent éverskrids.

Saldomal

Se 6éverskottsmal.

SCB

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

Stabilitets- och tillviixtpakten

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 6verskott. Det
finansiella sparandet far dock normalt inte uppvisa underskott som ar storre
an 3 procent av BNP, och den offentliga sektorns skulder far inte 6verstiga
60 procent av BNP.
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Statsbudgeten

Statsbudgeten &r en plan for statens inkomster och utgifter under ett
budgetar. Statsbudgeten bestar av en inkomst- och en utgiftssida samt
nagra poster for berikning av statens lanebehov. Riksdagen beslutar om
statsbudgeten och anvisar medel till regeringens férfogande fér olika
andamal.

Statsbudgetens saldo = statens lanebehov med omvint tecken

Statsbudgetens saldo utgérs av skillnaden mellan statsbudgetens inkomster
och utgifter. Ett positivt budgetsaldo, det vill siga ett budgetéverskott,
innebdr att statsskulden minskar. Om saldot ar negativt foreligger ett
budgetunderskott och ddrmed ett [anebehov, som gor att statsskulden

6kar. Skillnaden mellan statens finansiella sparande och budgetsaldot

ar bland annat att inkomster och utgifter redovisas periodiserat i
nationalrakenskaperna medan budgetsaldot redovisas kassamassigt

(nédr pengarna betalas in eller ut). En annan skillnad &r att forséljningar

av offentligt agda bolag paverkar budgetsaldot men inte det finansiella
sparandet.

Strukturellt sparande (strukturellt saldo, konjunkturjusterat sparande)

Strukturellt sparande ar det finansiella sparandet vid ett "normalt”
konjunkturldge. Ibland kan inkomster och utgifter dven vara justerade fér
andra faktorer av engangskaraktar férutom konjunkturella effekter.

Takbegrinsade utgifter

De takbegriansade utgifterna 4r de offentliga utgifter som omfattas av
utgiftstaket. De utgors av statsbudgetens samtliga utgifter exklusive
utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m. samt alderspensionssystemets
utgifter. Kommunsektorns utgifter ingér inte i de takbegransade utgifterna.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgifter exklusive statsskuldsrintor
och inklusive utgifter for alderspensionssystemet. Dessa utgifter kallas
sammantaget for "takbegriansade utgifter”. Utgiftstaket beslutas av
riksdagen tre ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket 4r nominellt,
det vill sidga det justeras inte for pris- och l6neutvecklingen mellan
beslutstillfallet och det ar som utgiftsbegransningen avser.
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Overskottsmdl (saldomal)

Overskottsmalet 4r ett dvergripande mal fér finanspolitiken. Overskottsmalet
innebdr att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara 1
procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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RiR 2007:3 Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
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