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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2022. Riksrevisionens
bedomning ir att den foreslagna finanspolitiken inte dr redovisad i enlighet med
ramverket. Regeringens redovisning brister i flera avseenden och ir inte
transparent. Riksrevisionen bedomer att det ar sarskilt allvarligt att regeringen har
indrat metoden for att berikna det strukturella sparandet (indikatorn for att f6lja
upp Overskottsmalet) pa ett visentligt sitt utan att forindringen eller dess
konsekvenser framgir. Att regeringen foljer det finanspolitiska ramverket dr en
forutsitining for en langsiktigt hallbar och transparent finanspolitik.

Andrad berikningsmetod har stor piaverkan pa tolkningen
av finanspolitiken men det framgir inte

Det strukturella sparandet dr hogre 4n 6verskottsmalets niva i budgetpropositionen
for 2023, men avvikelsen &r inte s stor att den kan betraktas som en tydlig
avvikelse fran malet. Det framgar emellertid inte av redovisningen att regeringen
har dndrat berikningsmetod vilket har fitt stor effekt pa det strukturella sparandet
och dirmed ockséd budgetutrymmet. Metodf6érindringen paverkar ocksa tolkningen
av finanspolitikens inriktning. Det kan ha betydelse i nuliget, inte minst fér
samspelet mellan finanspolitiken och penningpolitiken.

Om det strukturella sparandet hade beriknats med den tidigare metoden hade det i
budgetpropositionen fér 2023 funnits en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet, finans-
politiken hade tolkats som mer atstramande och budgetutrymmet 2023 hade varit
betydligt storre. Aven om metodforiandringen inte per automatik innebir att regeringen
borde féreslagit en annan utformning av finanspolitiken, hade de finanspolitiska
overvigandena skett i ett annat ljus. Det hade inneburit att utrymmet for en mer
expansiv finanspolitik hade varit tydligare, oaktat hansynen till penningpolitiken.

Regeringens dndrade berikningsmetod ir ett avsteg fran
ramverkets krav pa vedertagen metod

Enligt det finanspolitiska ramverket ska strukturellt sparande beriknas enligt
vedertagen metod. Riksrevisionen bedomer att regeringens metodforindring ar ett
avsteg frdn den vedertagna metoden. Regeringens expertmyndigheter har inte gjort
motsvarande metodférindring, vilket innebir att regeringens och
expertmyndigheternas metod f6r att berikna strukturellt sparande nu skiljer sig at
pa ett visentligt sitt. Det framgar inte heller i regeringens prognosjimforelse att
det finns stérre skillnader mellan olika prognosmakares bedémningar av det
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strukturella sparandet, vilket bland annat beror pa att regeringen har forindrat
berikningsmetoden. Prognosjimforelser ir viktiga, sirskilt for att riksdagen ska
kunna ta stillning till regeringens prognoser. Nir berikningsmetoderna skiljer sig at
ir det dnnu viktigare att regeringen redovisar prognosskillnaderna pa ett tydligt sitt.

En neutral finanspolitisk inriktning ir inte i strid med
ramverket men regeringens redovisning ir otydlig

Regeringen foreslar en neutral finanspolitik trots att konjunkturliget dr svagt.
Regeringen motiverar sin finanspolitiska inrikining med att den tar hinsyn till
penningpolitiken. Aven om Riksrevisionen beddmer att det &r oklart vad
regeringen baserar sin bedémning att finanspolitiken 4r neutral pa och att
redovisningen i delar dr missvisande, bedomer vi att det inte strider mot ramverket
att i detta lige med hog inflation ta hinsyn till penningpolitiken. Den sparsamma
beskrivningen av samspelet mellan finanspolitik och penningpolitik i ramverket
gor det emellertid svért att bedoma lampligheten i den finanspolitiska inriktningen.

Hoéjningen av utgiftstaket strider inte mot ramverket

I samband med regeringsskiftet 2022 har utgiftstaket hojts visentligt for 2023-2025.
Regeringen motiverar hojningen med att det mojliggor prioriterade reformer och
sakerstiller tillrickligt stora marginaler for ovanligt stora finanspolitiska risker.
Riksrevisionen bedémer att hojningen inte strider mot det finanspolitiska ramverket.
Men om det visar sig att behovet av marginaler blir mindre 4n befarat finns det en
risk f6r att prioriteringen mellan utgifter inte blir lika effektiv som den skulle ha
blivit om utgiftstaket tydligare utgjort en begransning f6r de statliga utgifterna.

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att
e tainitiativ for att sikerstilla att det dter etableras en vedertagen metod for

regeringen, Ekonomistyrningsverket och Konjunkturinstitutet att berikna
det strukturella sparandet

e oka transparensen om inriktningen av finanspolitiken i de ekonomiska

propositionerna si att det tydligt framgar vad bedomningen baseras pa
o forbittra prognosjimfsrelserna i de ekonomiska propositionerna

e Gverviga att sinka utgiftstaket om behovet av marginaler till foljd av de
finanspolitiska riskerna blir mindre 4n befarat

o utveckla handlingsreglerna f6r hur finanspolitiken ska samspela med

penningpolitiken i samband med nista 6versyn av dverskottsmalet.
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1 Inledning

1.1  Motiv till granskning

Det finanspolitiska ramverket syftar till att sikerstilla en langsiktigt hallbar och
transparent finanspolitik. En ohallbar budgetpolitik som leder till hog
skuldsittning och stigande rinteutgifter riskerar att tringa undan angeligna
atgirder och omfordela vilfird pa ett odnskat sitt. En hog skuldniva kan ocksa
begrinsa statens moéjligheter att stabilisera och hantera negativa stérningar i

ekonomin.

Ramverket innehaller fyra budgetpolitiska mal:
e milet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet)
o skuldankaret
o utgiftstaket for staten

e det kommunala balanskravet.

Ramverket innehaller dven principer f6r 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att den férda finanspolitiken far
avsedd effekt. En stram statlig budgetprocess och extern uppf6ljning ingir ocksa i

det finanspolitiska ramverket.

Foérutsittningarna for finanspolitiken dndrades drastiskt under 2022. De senaste
aren har hanteringen av pandemin och dess effekter stitt i centrum for
finanspolitiken. Allteftersom sambhillet 6ppnade upp steg aktiviteten i ekonomin.
I februari 2022 invaderade Ryssland Ukraina. Finanspolitiken har nu att verka i en
ekonomisk milj6 dir inflationen stigit kraftigt och rintorna hojts och vintas hojas
ytterligare framéver. Under hosten 2022 var de flesta bedémare Gverens om att

svensk ekonomi 4r pa vig in i en lagkonjunktur.!

Det finanspolitiska ramverkets viktiga funktion for att uppritthilla sunda offentliga
finanser gor det motiverat att granska regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Denna granskning ir
en del av detta dterkommande arbete. Den ir ocksd ett bidrag till den externa

uppfoljning som ingir i ramverket.

1 Se exempelvis Konjunkturinstitutet, Konjunkturldget september 2022, 2022.
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1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Granskningens 6vergripande revisionsfriga ir om regeringen utformat och
redovisat finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna under 2022 i enlighet
med det finanspolitiska ramverket.

Vi har granskat regeringens hantering av

o overskottsmalet

o finanspolitikens inriktning
o skuldankaret

o utgiftstaket

e  kommunsektorns balanskrav.

Granskningen omfattar 2022 irs ekonomiska varproposition och
budgetpropositionen fér 2023.2 Granskningen avgrinsas till de delar av de
ekonomiska propositionerna dir regeringen féljer upp de budgetpolitiska malen
och beskriver finanspolitikens foreslagna inriktning.

1.3 Bed6mningsgrunder

Bedémningsgrunderna for granskningen utgar frin regeringens skrivelse
”Ramverket for finanspolitiken”. I skrivelsen beskriver regeringen de bestimmelser
och den praxis som utgor det finanspolitiska ramverket. Ramverkets
grundliggande delar utgors av bestimmelser i regeringsformen,
riksdagsordningen, budgetlagen (2011:203) och kommunallagen (2017:725).

Ramverksskrivelsen har brett parlamentariskt stéd. Riksdagen har konstaterat att
skrivelsen utgsr bedomningsnorm for l6pande uppféljningar av finanspolitiken
och f6r den externa uppfsljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket.?

Nedan sammanfattas de konkreta beddmningsgrunder som vi anvint i
granskningen.

2 Prop. 2022/23:1 och prop. 2021/22:100.
3 Skr. 2017/18: 207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
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1.3.1 Transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken, och for att
finanspolitiken ska vara mojlig att f6lja upp, 4r det enligt ramverksskrivelsen viktigt
att redovisningen av finanspolitiken ir transparent.* De bestimmelser och
principer som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehallet i de
ekonomiska propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bér redovisas
ir dock inte mojligt.

Vi bedomer att regeringens redovisning dr transparent om den &r heltickande,
rittvisande, tydlig och konsekvent. Samtidigt 4r det viktigt att det finns en balans sa
att inte strivan efter transparens leder till orimligt hoga krav pa detaljrikedom och
dokumentation.

1.3.2  Overskottsmalet och finanspolitikens inriktning

Riksdagen har faststillt att malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppgi till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt ver en konjunkturcykel.s
Nivan pd overskottsmalet giller tills vidare men ska ses 6ver vart attonde ar.¢

En jimforelse av det finansiella sparandet i den offentliga sektorn med
overskottsmalet anvinds for att i ett framatblickande perspektiv bedsma
budgetutrymmet, eller behovet av budgetforstirkande atgirder. Eftersom
konjunkturliget paverkar det finansiella sparandet gors jaimforelsen utifrin en
uppskattning av det strukturella sparandet.” Enligt ramverksskrivelsen 4r det
strukturella sparandet, trots osikerheten i bedémningen, beriknat enligt
vedertagna metoder bist limpat f6r att bedéma om det aktuella finansiella
sparandet och finanspolitiken 4r férenliga med 6verskottsmalet.?

Det foreligger en avvikelse fran 6verskottsmalet om det strukturella sparandet
tydligt avviker frdin malnivan f6r det innevarande eller det nirmast fljande aret.?
Ramverket for finanspolitiken definierar inte hur stor avvikelsen ska vara for att
den ska betraktas som tydlig. Fér att avvikelsen ska anses vara tydlig utgar
Riksrevisionen fran att det strukturella sparandet behover avvika fran malnivan
med minst 0,5 procent av potentiell BNP. Det ir i linje med vad som framférdes i

Skr. 2017/18: 207, s. 24.

Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
Skr. 2017/18:207, s. 3.

Skr. 2017/18: 207, s. 13-14.

Skr. 2017/18: 207, s. 14.

© ® N v ok
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samband med den senaste 6versynen av éverskottsmalet samt Riksrevisionens

tidigare granskningar.1°

Om det foreligger en tydlig avvikelse frin 6verskottsmalet ir regeringen enligt
budgetlagen skyldig att redogéra for hur en atergang till malet ska ske.!
Ramverksskrivelsen betonar vikten av att ta konjunkturell hinsyn nir en avvikelse
ska korrigeras for att minimera risken att politiken forstirker
konjunktursvingningarna, sa kallad procyklisk finanspolitik. Det behover da
sikerstillas att effekterna pa efterfragan inte 4r stérre 4n att penningpolitiken kan
hantera dem. Hur stora atgirder som kan komma i fraga beror pa den aktuella
ekonomiska situationen, hur mycket det offentliga sparandet bedosms éverstiga
overskottsmalet, hur reformerna bedosms paverka efterfragan och hur tidsprofilen
for effekterna ser ut.12

Var bedémning av regeringens hantering av 6verskottsmalet och finanspolitikens
inriktning utgar fran ramverket enligt ovan och vér precisering av vad som ir att
betrakta som en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet. Eftersom variabeln som
anvinds for uppfsljning beror av hur konjunkturliget bedéms konstaterar vi ocksa
att prognosjimforelser med andra bedémare ir av stor vikt.!> Regeringen ska dirfor
ocksa se till att skillnaderna mellan regeringens och expertmyndigheternas
prognoser for strukturellt sparande tydligt framgar och att storre skillnader
forklaras.!* Var bedomning utgar dven fran bedémningskriterierna for transparent

redovisning (se avsnitt 1.3.1).

1.3.3 Skuldankaret

Skuldankaret 4r ett riktmirke f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
pa medellang sikt. Riksdagen har faststillt nivan pa skuldankaret till 35 procent av
BNP.15 Skuldankaret ir inte ett operativt mal, och en avvikelse fran skuldankaret
foranleder darfor inte ndgon omliggning av finanspolitiken pa kort sikt. Skuldens
niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets niva och behéver
dirmed beaktas i de 6versyner av 6verskottsmalet som ska ske vart attonde ar.16

10 Se SOU 2016:67, s. 255. Se dven Ds 2010:4, s. 216-217.

11 2kap. 1a § budgetlagen (2011:203).

12 Skr. 2017/18:207, s. 15.

13 Se exempelvis Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019, 2019.
14 Med expertmyndigheter menar vi Ekonomistyrningsverket och Konjunkturinstitutet.

15 Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

16 Skr.2017/18:207, s. 16-17.
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Regeringen ska arligen redogora for den konsoliderade bruttoskuldens utveckling

i den ekonomiska virpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som
andel av BNP avviker fran skuldankaret med mer 4n 5 procentenheter, enligt
utfallet i nationalrikenskaperna f6r det foregdende aret eller enligt prognoserna for
det innevarande éret eller budgetaret, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen. I skrivelsen ska regeringen redogéra for vad som orsakat avvikelsen och
hur regeringen avser att hantera den.?”

Var bedémning av regeringens hantering av skuldankaret utgar fran ramverket
enligt ovan, och fran bedémningskriterierna fér transparent redovisning
(se avsnitt 1.3.1).

1.3.4 Utgiftstaket

Utgiftstaket innebir att de takbegrinsade utgifterna inte far 6verstiga ett belopp
som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. De utgifter som begrinsas av taket
utgors av statsbudgetens utgifter, exklusive rinteutgifter, och utgifterna for
alderspensionssystemet. Regeringen ska enligt budgetlagen vidta siddana atgirder
som den har befogenhet till, eller foresla riksdagen nédvindiga atgirder, om det
finns risk for att det faststillda utgiftstaket 6verskrids.1

Nivin pa utgiftstaket ska frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet dr utgiftstaket styrande f6r nivan pa
det totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att férhindra en utveckling dir
skatteuttaget stegvis maste hojas till £6ljd av bristfillig utgiftskontroll. Nivan pa
utgiftstaket ska dirmed 6verensstimma med synen pa hur stort ett rimligt
skatteuttag kan vara. Ett viktigt syfte med utgiftstaket ar darfor att ge
forutsittningar for att uppna 6verskottsmalet, det vill siga att skapa forutsittningar
for en langsiktigt hallbar finanspolitik.1

Utgiftstaket dr ocksa en viktig restriktion f6r de arliga budgetbesluten eftersom
taket, tillsammans med prognoserna for utgiftsutvecklingen vid oférindrad politik
och behovet av sikerhetsmarginaler, sitter en grins for storleken pa reformerna pa
budgetens utgiftssida eller anger storleken pa besparingsbehovet om taket riskerar
att 6verskridas.20

17 Skr. 2017/18:207, s. 17.

18 2 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).
19 Skr. 2017/18:207, s. 18-19.

20 Prop. 2013/14:173, s. 21.
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Enligt ramverksskrivelsen &r det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag
till niva pa utgiftstaket f6r ett nytt ar férhaller sig till foljande faktorer:

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

o utvecklingen av utgiftstaket och de totala offentliga utgifterna i férhallande
till BNP

e utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek over tid

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.2t

Tidigare faststillda utgiftstak dndras normalt endast vid budgettekniska
omliggningar, s kallade tekniska justeringar, men det finns inga formella hinder
for riksdagen att besluta om att 4ndra ett tidigare faststillt tak.22 Enligt
ramverksskrivelsen skulle det annars kraftigt begrinsa en ny regerings mdojligheter
att indra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle inte heller kunna
anpassas till nya, helt indrade yttre forutsittningar.23

Vér bedémning av regeringens hantering av utgiftstaket utgar fran ramverket enligt
ovan, och frin bedémningskriterierna fér transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

1.3.5 Det kommunala balanskravet

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje
kommun och region ska budgetera si att intikterna 6verstiger kostnaderna, svida
det inte finns synnerliga skal f6r att budgetera for ett tillfilligt underskott.2*
Kommunerna och regionerna ska enligt kommunallagen dven ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet och i budgeten ange de finansiella mal
som ir av betydelse for denna.?s

Det dr praxis att regeringen redovisar den kommunalekonomiska utvecklingen i de
ekonomiska propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att sa ska ske.
Da det kommunala balanskravet ir en uttalad del av det finanspolitiska ramverket,
ir det enligt Riksrevisionens bedémning ett rimligt krav att regeringen féljer upp
balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva i de ekonomiska propositionerna.

21 Skr. 2017/18:207, s. 19.

22 Skr. 2017/18:207, s. 18.

23 Skr. 2017/18:207, s. 18.

24 11kap. 5 § kommunallagen (2017:725).

25 11 kap. 1 och 6 §§ kommunallagen (2017:725).
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Anledningen ir att redovisningen av finanspolitiken ska kunna anses vara
transparent och heltickande och méilig att folja upp.

I granskningen behandlar vi uppféljningen av balanskravet uteslutande som en
fraga om transparens (se avsnitt 1.3.1).

1.4 Metod och genomférande

Vi har gatt igenom redovisningen av finanspolitiken i de ekonomiska
propositionerna 2022 i syfte att undersoka om krav och praxis, sdsom det beskrivs i
skrivelsen om det finanspoliska ramverket, uppfylls. Férutom att granska de
ekonomiska propositionerna och underlag till dessa har vi stillt skriftliga och
muntliga fragor till tjinstemin vid Finansdepartementet.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Helena Knutsson
(projektledare), Jérgen Appelgren, Anna Brink, Tomas Forsfilt, Krister Jensevik
och Hakan Jonsson. Klara Hvarfner (praktikant) har ocksd bidragit i arbetet.

Tjanstemin vid Finanspolitiska rddets kansli har limnat 6vergripande synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten. Foretridare f6r Regeringskansliet
(Finansdepartementet) har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa ett utkast till granskningsrapport.

Riksrevisionen 13



2 Overskottsmalet

I kapitlet redovisas vara iakttagelser av regeringens hantering av éverskottsmalet.
Riksrevisionens bedémning ir att regeringens redovisning brister. Det framgar till
exempel inte att regeringen har genomfért en metodférindring som pa ett
visentligt sitt paverkar det strukturella sparandet (indikatorn f6r att folja upp
overskottsmalet). Regeringen forklarar inte heller de stora skillnader som finns
mellan regeringens och expertmyndigheternas prognoser f6r det strukturella
sparandet.

2.1 En budget med blandad reformagenda och med
reformer frimst pa budgetens utgiftssida

Under 2020-2022 var finanspolitiken i férsta hand inriktad mot att hantera
pandemins negativa effekter pa folkhilsa och ekonomi. I h6g utstrickning var detta
budgetbelastningar av tillfillig karaktir.

I budgetpropositionen f6r 2023 féreslar regeringen reformer om sammanlagt

42 miljarder kronor, vilket motsvarar 0,7 procent av BNP. Frimst handlar det om
reformer pé utgiftssidan av statens budget. Osikerheten om sévil den ekonomiska
utvecklingen som behovet av ytterligare ekonomisk stimulans betonas tydligt av
regeringen.

Det 4r en blandad karaktir pd de atgirder som regeringen féreslar i budgeten och
bland de stérre reformerna mirks bland annat mer resurser till férsvaret, ligre
skatt pa drivmedel och hogre statsbidrag till kommunsektorn. Trots att
propositionen innehaller reformer som forsvagar det strukturella sparandet medfor
utfasningen av tillfilliga atgirder att det strukturella sparandet stirks 2023.

2.2 Strukturellt sparande over 6verskottsmalets niva

I budgetpropositionen f6r 2023 éverstiger det strukturella sparandet
overskottsmalets niva, men inte med sa mycket att det dr en tydlig avvikelse. Nagot
behov av att presentera en plan for dtergang till malet finns ddrmed inte.
Regeringen borde diremot ha presenterat en sddan plan i 2022 ars ekonomiska
varproposition eftersom det di fanns en tydlig avvikelse frain malnivan.
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2.2.1 Det strukturella sparandet 6ver maélet i budgetpropositionen

Regeringen foljer upp 6verskottsmailet i de ekonomiska propositionerna.
Overskottsmalet dr formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Det
betyder att uppfsljningen inte kan goéras direkt mot utfallet for ett enskilt ar.

I stillet ska det strukturella sparandet anvindas i uppféljningen. Det innebir att en
bedosmning maste goras av konjunkturliget och dess effekt pa det finansiella

sparandet.

I budgetpropositionen f6r 2023 bedémer regeringen att det strukturella sparandet
2022 och 2023 uppgar till 0,4 respektive 0,7 procent av potentiell BNP, se tabell 1.
Det dr hogre 4dn 6verskottsmalets niva och 2023 &r avvikelsen nistan s stor att den
kan kategoriseras som en tydlig avvikelse (minst 0,5 procentenheter).

Tabell 1 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn och indikator for
overskottsmalet (procent av BNP och procent av potentiell BNP)

2021 2022 2023 2024 2025
Finansiellt sparande -0,1 0,6 0,2 0,4 1,4
Strukturellt sparande* 0,5 0,4 0,7 1,2 1,8
BNP-gap* -0,6 0,2 -1,7 -1,5 0,0

Anm.: * Procent av potentiell BNP.
Kdlla: Budgetpropositionen for 2023.

2.2.2 Plan for aterging till malet saknades i 2022 ars ekonomiska
varproposition

Om regeringen bedémer att det finns en tydlig avvikelse frin 6verskottsmalet

innevarande ar eller for det nirmast foljande budgetiret 4r den skyldig att redogéra

f6r en atergang till 6verskottsmalet.

I 2022 ars ekonomiska varproposition uppgar det strukturella sparandet

till -0,4 procent av potentiell BNP 2022, vilket ir en tydlig avvikelse mot
overskottsmalet. En plan f6r atergang till malet var séledes pakallad enligt
budgetlagen och borde funnits med i 2022 ars ekonomiska virproposition enligt
Riksrevisionens bedémning.
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Tabell 2 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn och indikator for
overskottsmalet (procent av BNP och procent av potentiell BNP)

2021 2022 2023 2024 2025
Finansiellt sparande -0,2 -0,5 0,7 0,8 1,4
Strukturellt sparande* -0,2 0,4 0,5 0,9 1,5
BNP-gap* -0,9 0,3 0,3 0,0 0,0

Anm.: * Procent av potentiell BNP.
Kalla: 2022 ars ekonomiska virproposition.

2.3 Med den tidigare metoden skulle 6verskottsmalets
niva overskridits med stor marginal

Regeringen har dndrat metoden for att berikna det strukturella sparandet. Vi
beddmer att metodforiandringen utgor ett avsteg fran den vedertagna metoden.
Det saknas information om att metoden forindrats och vilka konsekvenser
férandringen far. Riksrevisionens granskning visar att om det strukturella
sparandet hade beriknats med den tidigare metoden skulle 6verskridandet av
malnivin 2022 och 2023 varit betydligt stérre dn vad som presenteras i
budgetpropositionen for 2023. Det innebir att regeringen skulle ha behévt ha en
plan for dtergang till 6verskottsmalet om inte berikningsmetoden hade dndrats.

Riksrevisionen har efterfragat en berikning fran Finansdepartementet som visar
det strukturella sparandet i budgetpropositionen f6r 2023 beriknat med den
tidigare metoden men inte fatt ndgon sadan. Vi har fatt besked om att de inte gjort
en sddan berikning.26 Riksrevisionen har dirf6ér behovt uppskatta effekten av
metodférindringen sjilva.?’ Finansdepartementet har bekriftat att var berikning
ser ut som ett rimligt sitt att approximera en berikning med tidigare metod.2
Berikningen beskrivs nirmare i bilaga 1.

2.3.1 Konsekvenserna av att regeringen dndrat berdkningsmetod
i budgetpropositionen for 2023

Metodférandringen far som konsekvens att det strukturella sparandet 4ndras bade
bakat och framat i tiden, se diagram 1. Prognosen for det strukturella sparandet

26 Mejl fran foretridare f6r Finansdepartementet 2022-12-20.

27 Vi har beriknat "Effekt av BNP-gap", se s. 5 i promemorian "Metod for berikning av
strukturellt sparande i offentlig sektor, november 2022”, med BNP-gapet i fasta priser (enligt
budgetpropositionen for 2023).

28 Mejl fran foretridare for Finansdepartementet 2023-02-07.
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2022 och 2023 i budgetpropositionen f6r 2023 uppgar till 0,4 respektive 0,7 procent
av potentiell BNP. Om det strukturella sparandet hade beriknats med den tidigare
metoden skulle sparandet varit betydligt hogre och uppgitt till 0,9 respektive 1,6
procent av potentiell BNP, allt annat lika. Det hade da inneburit en tydlig avvikelse
fran overskottsmalet. Budgetutrymmet 2023 hade varit stérre, motsvarande 55
miljarder kronor mer. Ett stérre budgetutrymme 2023 hade emellertid inte per
automatik inneburit att regeringen borde ha féreslagit en annan utformning av
finanspolitiken, sirskilt med tanke pa den hoga inflationen och samspelet med
penningpolitiken.

I budgetpropositionen uppgick férindringen av det strukturella sparandet mellan
2022 och 2023 till 0,3 procentenheter. Om regeringen hade beriknat strukturellt
sparande med den tidigare metoden skulle férindringen av det strukturella
sparandet uppgatt till 0,7 procentenheter, vilket indikerar en mer atstramande
finanspolitik jimfért med vad som presenterades i budgetpropositionen for 2023.

Diagram 1 Strukturellt sparande med den nya respektive tidigare metoden

Procent av potentiell BNP
2,0

. /,/“
T~/
Vs

\/

-1,5

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

=O=Strukturellt sparande, ny metod == Strukturellt sparande, tidigare metod
Anm.: Siffrorna for strukturellt sparande, ny metod (réd linje) dr hamtade fran
budgetpropositionen fér 2023. Siffrorna for strukturellt sparande, tidigare metod (svart linje)

dgr uppskattade och berdknade av Riksrevisionen, se bilaga 1.
Kalla: Prop. 2022/23:1 och Riksrevisionen.
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2.3.2 Det framgir inte att regeringen har dndrat metod

Metodférindringen gjordes i juni 2022. Forst i samband med publiceringen av
budgetpropositionen for 2023 publicerades tvd promemorior pa regeringens
webbplats: "Metod f6r berikning av potentiella variabler, november 2022” och
"Metod f6r berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, november 2022”.29
I dokumenten, och i noter till tabeller i budgetpropositionen, finns beskrivningar
av hur strukturellt sparande och potentiell BNP ilopande pris beraknas. Det
framgir emellertid inte att berikningsmetoden for potentiell BNP i I6pande pris
har forindrats vilket paverkar strukturellt sparande.

Informationen som limnas i promemoriorna och budgetpropositionen ir
kortfattad och det krivs att lisaren ir insatt i berikningarna av det strukturella
sparandet for att forsta att det genomforts en forindring och vilka konsekvenserna
ir. Lasaren behover ha kunskap om den tidigare metoden, eller utlisa i
budgetpropositionens tabeller att en viss justeringspost mellan det finansiella och
strukturella sparandet skiljer sig fran hur posten tidigare forhallit sig till BNP-gapet
storleksmaissigt. Att en metodférindring dgt rum har vi fatt bekriftat nir vi stillt
fragor till Finansdepartementet. Enligt Finansdepartementet skedde
metodfsrindringen i juni 2022, efter publiceringen av 2022 ars ekonomiska
varproposition.3®

2.3.3 Motivet bakom metodférandringen har varit att utjaimna det
strukturella sparandet

Finansdepartementet uppger att motivet bakom metodférandringen har varit att
utjimna det strukturella sparandet. Under perioder av snabbt 6kande inflation kan
det annars, med den tidigare metoden, uppsta stora variationer i budgetutrymmet.
Till exempel skulle budgetutrymmet 2023 blivit betydande samtidigt som
budgetutrymmet 2024 och 2025 hade blivit mycket litet.3!

Finansdepartementet uppger att analysen som lag till grund f6r metodférindringen
baserades pa att inkomsterna okar i samma takt som priserna medan utgifterna i
hog grad styrs av prisbasindex och pris- och l6neupprikningen som paverkar
utgifterna med fordrojning. Det finns dock ingen skriftlig analys som visar att
volatiliteten i det strukturella sparandet visentligen beror pa inflationen.

2 Regeringskansliet, "Metod for berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, november
2022” och "Metod for berikning av potentiella variabler, november 20227, himtade 2022-12-22.

30 Mejl fran foretridare fér Finansdepartementet 2022-12-15.

31 Mejl fran foretridare f6r Finansdepartementet 2022-12-20. Intervju med foretridare for
Finansdepartementet 2022-12-21.
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Finansdepartementet lyfter emellertid fram att ett sitt att illustrera effekten av att
volatiliteten i det strukturella sparandet beror pd inflationen ir att det uppkommer
en skillnad nir man beriknar det strukturella sparandet med den nya och tidigare

metoden.3?

2.3.4 Den indrade metoden

Den dndrade metoden péaverkar potentiell BNP i I6pande pris. Denna variabel dr
central, bland annat eftersom det strukturella sparandet som andel av potentiell
BNP beror pa denna i savil tiljare som nimnare. Under de ar som strukturellt
sparande har beriknats av regeringen och dess expertmyndigheter, har potentiell
BNP il5pande pris beriknats genom att BNP i l6pande pris justerats for det
estimerade BNP-gapet (i fasta priser).?* Nagon justering for att prisnivan ir hog/lag
har inte skett.

Regeringens dndring av metod innebir att en sddan justering inforts. Justeringen
beriknas utifrdn en skattning av trenden i den faktiska BNP-deflatorn.3* Nir
faktiskt pris avviker frin trendpris kommer regeringens berikning av potentiell
BNP i l6pande pris vara annorlunda jimfért med i tidigare berikningar.
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket har inte gjort motsvarande
metodforindring.

Effekten av metodforindringen ir att det strukturella sparandet jimnas ut, se
diagram 1. I budgetpropositionen f6r 2023 ir summan av det strukturella
sparandet 2019-2025 ungefir detsamma oavsett metod, men f6r enskilda ar ir
skillnaden stor. Fér 2022 och 2023, de ar som ska anvindas vid uppfoljningen av
overskottsmalet, blir det strukturella sparandet betydligt ligre med regeringens nya
sdtt att rakna.

32 Mejl frin foretridare for Finansdepartementet 2022-12-20. Intervju med foretridare for
Finansdepartementet 2022-12-21.

33 Regeringen, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket har under arens lopp
beriknat strukturellt sparande med olika metodansatser, men har de senaste aren gitt 6ver
till samma metod. Ansatsen #r beskriven i Konjunkturinstitutet, A New Method for
Constructing a Cyclically Adjusted Budget Balance: the Case of Sweden, 2004. Se dven
Regeringskansliet, "Metod for beridkning av strukturellt sparande i offentlig sektor april
2019”, himtad 2023-01-06 och Ekonomistyrningsverket, Prognos Statens budget och de
offentliga finanserna November 2019, 2019.

3 Med BNP-deflator menas priskomponenten i BNP miitt i lopande priser. Den definieras som
BNP il6pande priser delat med BNP i fasta priser. Skattningen av trendpriset gérs med ett
HP-filter.
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2.4  Det dr inte tydligt vad som skiljer regeringens och
expertmyndigheternas prognoser at

Overskottsmalet f6ljs upp med det strukturella sparandet fér det innevarande och
det nirmast foljande ret. Olika bedsmningar kan leda till skilda uppfattningar om
det finns en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet och hur finanspolitiken bér
utformas i férhéallande till mélet. Det dr dérfor viktigt att regeringen tydligt redogor
for skillnaderna mellan prognoserna. Vi bedémer att det i budgetpropositionen for
2023 inte tydligt framgar vad som skiljer regeringens och expertmyndigheternas
prognoser for det strukturella sparandet at.

Riksrevisionen har under lang tid patalat att de skillnader som finns bér férklaras
mer ingiende. I 2022 ars ekonomiska varproposition var prognosjimférelsen mer
utvecklad &n tidigare. Det framgick pa ett tydligt sitt vad som skiljde regeringens
och expertmyndigheternas prognoser it. Men i budgetpropositionen fér 2023 var
jamforelsen aterigen mer kortfattad. Regeringens och andra prognosmakares
bedsmningar av strukturellt sparande framgar av tabell 3.

Tabell 3 Olika bedomningar av strukturellt sparande (procent av potentiell BNP)

2022 2023 2024 2025

Regeringen (8 november) 0,4 0,7 1,2 1,8
Konjunkturinstitutet (28 september) 1,0 1,0 0,5 (0,3)
Ekonomistyrningsverket (21 september) 0,1 0,8 1,1 1,4
Europeiska kommissionen (16 maj) 0,0 1,2 - -

Anm.: Konjunkturinstitutets bedomning 2025 dr inte en prognos, utan ett antagande.
Kalla: Budgetpropositionen for 2023.

Regeringen skriver:

Skillnaderna mellan prognoserna ir i vissa fall annorlunda vid jamférelser av
det strukturella sparandet 4n vid jimférelser av det finansiella sparandet. Detta
kan bero dels pa olika bedomningar av potentiella variabler, dels pa skillnader
i berdkningsmetoder.

Dessa skillnader medfér att savil KI som ESV riknar med ett positivt bidrag frin
potentiella variabler som ir stérre 4n regeringens bedémning 2022 och 2023.35

35 Prop. 2022/23:1, s. 146-147.
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Det framgdr inte vad regeringen menar med “ett positivt bidrag fran potentiella
variabler” eller om det stérre positiva bidraget 4r ett resultat av att regeringen nu
forindrat berikningsmetoden. Finansdepartementet uppger att de inte har en klar
bild av hur olika metodskillnader bidrar till skillnader i bedémningen mellan
Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket. Det beror
pa att det strukturella sparandet utgor ett netto som paverkas av prognosskillnader i
alla led. Det dr dock troligt att den dndrade metoden ir en delférklaring till
skillnaderna.

Regeringens och expertmyndigheternas prognoser for strukturellt sparande ir
relativt lika 2023. Vid en jimforelse av strukturellt sparande dir metoderna ir
jamforbara skulle regeringens prognos emellertid vara nirmare dubbelt sd hog som
vissa av expertmyndigheternas prognoser. Det strukturella sparandet i
budgetpropositionen for 2023 beriknat med den tidigare metoden hade varit

1,6 procent av potentiell BNP 2023, att jaimfora med 1,0 (Konjunkturinstitutet) och
0,8 (Ekonomistyrningsverket). Det tyder pd att det utéver metodférindringen dven

finns annat som skiljer prognoserna at.

36 Mejl fran foretridare fér Finansdepartementet 2022-12-15.
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3  Finanspolitikens inriktning

I kapitlet redovisar vi vira iakttagelser om den finanspolitiska inriktningen.
Riksrevisionens bedémning ir att den inriktning som regeringen foreslar inte star i
strid med det finanspolitiska ramverket. Men regeringens redovisning ir otydlig
och i delar dven missvisande. Det ir till exempel oklart vad regeringen baserar sin

bedomning att finanspolitiken dr neutral pa.

3.1 Finanspolitikens inriktning &r inte i strid med
ramverket

Den finanspolitiska inriktning som regeringen féreslar f6r 2023 innebir att det
strukturella sparandet 6verskrider 6verskottsmalets niva. Det strukturella sparandet
stirks 2023, trots det svaga konjunkturliget. Regeringen betraktar finanspolitiken

som neutral nir dven elprisstodet beaktas.

Vi bedomer att den inriktning som regeringen féreslar i budgetpropositionen for
2023 inte star i strid med ramverket. Ramverket anger att hinsyn till penningpolitik
ska tas, men ger ingen nirmare beskrivning eller vigledning for bedémningen.
Den sparsamma beskrivningen i ramverket gor det svart att bedoma limpligheten i

den finanspolitiska inriktningen.

Finanspolitikens inriktning mits genom férindringen av strukturellt sparande

Den finanspolitiska inriktningen beskriver finanspolitikens impuls till efterfragan.
Det giingse sittet att mita storleken pa finanspolitikens inrikining ir att se pa
férandringen av det strukturella sparandet mellan tva dr. Om det strukturella
sparandet forstirks indikerar det att finanspolitiken ir atstramande med avseende pa
resursutnyttjandet (BNP-gapet) i ekonomin. Om det strukturella sparandet forsvagas
indikerar det att finanspolitiken idr expansiv. Neutral finanspolitik féreligger da det
strukturella sparandet 4r of6rindrat som andel av potentiell BNP. Med detta sitt att
mita dr det impulsen av den aktiva finanspolitiken som fingas, det vill siga atgirder
som det fattas aktiva beslut om.

3.1.1 Stram finanspolitik med hinvisning till risken att vara
inflationsdrivande

Principerna f6r hur avvikelser fran 6verskottsmailet ska hanteras syftar till att

stimulanser och atstramningar ska komma vid ritt konjunkturlige och pa sa sitt

inte leda till att férstirka konjunktursvingningarna, sa kallad procyklisk

finanspolitik. I det finanspolitiska ramverket finns diarfér handlingsregler som
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beskriver hur eventuella avvikelser gentemot 6verskottsmalet ska hanteras
beroende pa hur regeringen bedémer det rddande konjunkturliget, se tabell 4.

Tabell 4 Konjunkturhinsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande Strukturellt sparande

6ver milet under malet
Bra tider/hogt Saldoforsvagande dtgirder nir  Saldoforstirkande dtgirder i
resursutnyttjande konjunkturen férsimras snabb takt
Normala tider/normalt Saldoforsvagande atgirder i Saldoforstirkande atgirder i
resursutnyttjande mattlig takt mattlig takt
Daliga tider/lagt Saldoforsvagande atgirder i Saldoforstirkande atgirder
resursutnyttjande snabb takt nir resursutnyttjandet skar

Anm.: Normala tider definieras i ramverksskrivelsen som att BNP-gapet dr mellan —1,5 och
1,5 procent av potentiell BNP.
Kalla: Skr. 2017/18:207.

Konjunkturliget forsvagas 2023 och BNP-gapet bedéms i regeringens
budgetproposition uppgi till -1,7 procent, vilket ir en tydlig indikation pa
lagkonjunktur. Samtidigt stirks det strukturella sparandet 2023 och éverskrider till
och med mélnivan. Att det strukturella sparandet stiger i forhallande till 2022 beror
frimst pa att tillfilliga pandemiatgirder fasas ut.

Enligt det finanspolitiska ramverket dr det i ett svagt konjunkturlige motiverat att
bedriva en expansiv finanspolitik med saldoférsvagande atgirder i snabb takt under
férutsittning att det strukturella sparandet 6verstiger malet, se tabell 4.
Konjunkturliget 4r svagt enligt den bedémning som regeringen gér och det
strukturella sparandet ir i regeringens prognos 6ver mélet, om in inte tydligt. Trots
att det inte handlar om en tydlig avvikelse hade en mer expansiv finanspolitisk
inriktning som innebir en forsvagning av det strukturella sparandet kunnat
motiveras av att finanspolitiken inte ska riskera att verka procykliskt. Dessutom har
nivan pa det strukturella sparandet i hog utstrickning paverkats av den
metodfsrindring som gjorts (se kapitel 2). Utan metodforindringen skulle det
strukturella sparandet 2023 varit tydligt 6ver 6verskottsmalets niva.

Aven om det finanspolitiska ramverket innehéller f& referenser till
penningpolitiken ir avsikten i ramverket att finanspolitiken inte ska ske oberoende
av konsekvenser fér penningpolitiken. Det star i ramverket att finanspolitikens
effekter pa efterfrigan inte ska vara storre 4n att penningpolitiken kan hantera
dem.
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Regeringen motiverar ocksa sin finanspolitiska inriktning med att den tar hinsyn
till penningpolitiken. Regeringen argumenterar for att man genom att styra
finanspolitiken mot 6verskottsmaélet och foresla en svagt dtstramande budget och
neutral finanspolitik, méjliggor f6r penningpolitiken att verka sa att inflationen inte
biter sig fast pa en hog niva.?” Riksrevisionen har inget att invinda mot regeringens
bedsmning di det inte strider mot ramverket att i detta lige ta hinsyn till
penningpolitiken, dven om det finanspolitiska ramverket i delar samtidigt hade gett
stod till en mer expansiv finanspolitik eftersom det finns ett 6verskott som kan
anvindas for att motverka lagkonjunkturen. Mot detta stir risken att en
efterfragestimulans kan paverka inflationen och penningpolitiken i icke-onskvird

riktning.

Vi bedomer att det ridande liget visar pa behovet av ett mer utvecklat
finanspolitiskt ramverk i de delar som giller samspelet mellan finanspolitik och
penningpolitik. Ramverket beskriver till exempel inte vad som skulle kunna
omdojliggéra f6r penningpolitiken att verka inflationsdimpande.

3.2 Finanspolitikens inriktning dr otydligt redovisad

Vi bedomer att redovisningen av finanspolitikens inriktning 4r otydlig och i delar
dven missvisande. Det ir till exempel oklart vad regeringen baserar sin bedémning
om att finanspolitiken 4r neutral pa.

3.2.1 Atstramande budget men neutral finanspolitik — oklarheter
i redovisningen av finanspolitikens inriktning

Regeringen anfor i olika avsnitt i budgetpropositionen att budgeten ir svagt
atstramande men bedomer sammantaget att budgeten och elprisstodet innebir en
neutral finanspolitik.

Vad giller begreppet "budget” ligger det nira till hands att tro att regeringen avser
det strukturella sparandet. Det strukturella sparandet forstirks med 0,3 procent av
potentiell BNP mellan 2022 och 2023. Det 4r dock en olyckligt vald terminologi
eftersom sjilva budgeten (statens budget) inkluderar elprisstédet. Stodet aterfinns i
posten "Riksgildens nettoutlaning”, som ingdr i statens budget och paverkar
budgetsaldot (lanebehovet med omvint tecken).

I budgetpropositionen f6r 2023 paverkar elprisstédet inte det finansiella sparandet i
offentlig sektor, och inte heller det strukturella sparandet. Stodet ir en transaktion
mellan féretag (Affarsverket svenska kraftnit) och hushall/andra féretag. Det

37 Prop. 2022/23:1, s.56.
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komplicerar analysen eftersom det giingse sittet att mita den finanspolitiska
inriktningen ir att analysera férindringen av det strukturella sparandet. Stédets
effekter pa efterfrigan behover saledes liggas till. Det verkar regeringen gora, men
man redovisar bara en bedémning om att den sammantagna effekten av budgeten
och elprisstédet dr neutral. Adderar man den atstramande effekten (+0,3 procent av
potentiell BNP) med storleken pi elprisstodet (55 miljarder kronor, vilket
motsvarar 0,9 procent av potentiell BNP), borde finanspolitiken snarare betraktas
som expansiv (-0,6 procent av potentiell BNP).38

Enligt Finansdepartementet utgir inte formuleringarna om
expansiv/neutral/atstramande finanspolitik fran f6rindringen av det strukturella
sparandet utan fran férindringen av det primdra strukturella sparandet, det vill
siga exklusive nettot av kapitalinkomster och kapitalutgifter. Detta eftersom
impulsen till efterfrigan sker fran det priméra sparandet.® Beskrivningen av den
finanspolitiska inriktningen dr emellertid svar att f6rstd om regeringen inte
redovisar att den utgar fran forindringen av det primira strukturella sparandet och
darefter lagger till efterfrageimpulsen fran elprisstodet.

3.2.2 Redovisningen av tillfilliga respektive permanenta atgirder
har forbittrats

Under 2020-2022 har en stor del av finanspolitiken bedrivits i form av tillfilliga
stod for att hantera pandemin och dess konsekvenser. Avsaknaden av fullstindig
redovisning av vad som varit permanenta respektive tillfilliga dtgirder har tidigare
forsvarat tolkningen av bland annat den finanspolitiska inriktningen. I arets
budgetproposition framgar detta mycket tydligare.

38 Om utbetalningen av elprisstédet betraktas som finanspolitik skulle ocksd de
flaskhalsintikter som tillfaller Affirsverket svenska kraftnit kunna betraktas som
finanspolitik. Regeringen betraktar endast utbetalningen av elprisstodet pa 55 miljarder
kronor som finanspolitik.

3 Intervju med foretridare for Finansdepartementet 2022-12-09.
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4  Skuldankaret

I kapitlet redovisas vara iakttagelser av regeringens hantering av skuldankaret. Det
finns en risk att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld kan komma att
underskrida toleransintervallets undre grins pa 30 procent av BNP. Regeringens
prognos ir att bruttoskulden kommer att underskrida den nedre grinsen 2023.
Regeringens uppfoljning av skuldankaret ir kortfattad men Riksrevisionen
bedomer att den dnda ar tillrickligt transparent.

4.1 Skuldkvoten riskerar att hamna under
toleransintervallet 2023

Skuldankaret utgor ett riktmérke f6r nivin pa den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld som andel av BNP (skuldkvoten) pid medellang sikt. Riktmirket f6r
skuldankaret 4r 35 procent av BNP. Regeringen ska f6lja upp utvecklingen av
skuldkvoten i den ekonomiska virpropositionen. Om skuldkvoten avviker fran
riktmirket med mer 4n 5 procentenheter, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen och redogéra f6r skilen till avvikelsen samt beskriva hur regeringen
avser att hantera den.

I 2022 ars ekonomiska virproposition visade regeringens prognos att det pa nagra
ars sikt finns en tydlig risk for att skuldankaret skulle bli ligre 4n den nedre
grinsen i toleransintervallet pi 30—40 procent av BNP. Skuldkvoten 2023
beriknades till 30,7 procent, det vill siga strax éver den nedre grinsen pa

30 procent i skuldankarets toleransintervall, se diagram 2. Regeringen behévde
alltsa inte inkomma med nagon skrivelse till riksdagen.

I budgetpropositionen f6r 2023 ir prognosen att skuldkvoten kommer att bli

29,4 procent av BNP ar 2023, vilket ligger under skuldankarets nedre grins. En
viktig anledning till att skuldkvoten minskar i snabb takt mellan 2021 och 2023 ir
att BNP i l6pande priser utvecklas starkt och dirmed minskar skuldens relativa
storlek. Ytterligare en viktig anledning 4r att Riksbanken valt att egenfinansiera
valutareserven och amortera de lan Riksbanken har hos Riksgildskontoret. Den
férandrade upplaningsstrategin medfor att statsskulden under 2021-2023 forvintas
minska med sammanlagt 182 miljarder kronor*, vilket motsvarar omkring

3 procent av BNP. Skuldkvoten 2023 skulle alltsd legat vil inom toleransintervallet
om Riksbanken hade fortsatt att finansiera valutareserven via Riksgildskontoret.

40 Skr. 2017/18:207 s. 17.
41 Prop. 2022/23:1, avsnitt 7, tabell 7.2, s. 125.
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Diagram 2 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
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Killa: Prop. 2021/22:100 och prop. 2022/23:1.

4.2  Regeringens uppfoljning av skuldankaret ar
kortfattad men tillrickligt transparent

Var bedomning ir att regeringens uppf6ljning av skuldankaret i 2022 ars
ekonomiska varproposition ar kortfattad men tillrackligt transparent. Regeringen
beskriver pa ett tydligt sitt att skuldkvoten skulle ha varit hogre om inte
Riksbankens agerande paverkat statsskuldens storlek.

Regeringens redovisning i budgetpropositionen f6r 2023 4r begrinsad, men enligt
det finanspolitiska ramverket ar det foretrddesvis i varpropositionen som
regeringen ska redovisa sin syn pa bruttoskulden i forhallande till
toleransintervallet. I tabellerna i budgetpropositionen framgar det dock att
bruttoskulden beriknas ligga under toleransintervallets nedre grins 2023-2025.

I regeringens skriftliga redogérelse kommenteras inte att den nedre grinsen
forvintas underskridas. Om prognosen star sig till varpropositionen 2023 kommer
regeringen behova informera riksdagen med en skrivelse.
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5  Utgiftstaket

I kapitlet redovisas vara iakttagelser av regeringens hantering av utgiftstaket.

I samband med regeringsskiftet 2022 har utgiftstaket hojts hogst visentligt for hela
perioden 2023-2025. Riksrevisionen bedémer att hojningen inte strider mot det
finanspolitiska ramverket. Det 4r inte orimligt att hoja utgiftstaket som regeringen
foreslar, givet de stora osikerheter som nu rider. Vi bedémer dock att det dr oklart i
regeringens framstillning vad som varit styrande f6r valet av nivd pa utgiftstaket,
och vilken syn som regeringen har pa det framtida skatteuttaget.

5.1 Det hoga utgiftstaket 2022 har inte varit styrande

Utgiftstaket 2022 har inte begrinsat moéjligheten till utgiftsskningar. Riksdagen
har, efter forslag fran regeringen, tidigare hojt utgiftstaket 2022 kraftigt for att
kunna inrymma atgirder pd budgetens utgiftssida for att motverka pandemins
ekonomiska konsekvenser. Riksrevisionen har tidigare kritiserat hojningens
magnitud och bedémt att det finns en risk fér att prioriteringen mellan utgifter inte
blir lika effektiv som den hade blivit om utgiftstaket tydligare utgjort en
begrinsning for de statliga utgifterna.+

I budgetpropositionen f6r 2022 fanns en budgeteringsmarginal pa 102 miljarder
kronor. Sedan dess har utgifterna under taket 2022 6kat med 47 miljarder kronor.
Férutom tillkommande pandemirelaterade kostnader har det uppstitt nya
kostnader relaterade till kriget i Ukraina, bland annat for okat flyktingmottagande
och tillskott till forsvar och samhillets krisberedskap. Bland de 6kade kostnaderna
finns ocksa stodet till hushéllen pa nirmare 10 miljarder kronor for de héga
elpriserna fran december 2021 till mars 2022, som inte kan kopplas direkt till vare
sig pandemin eller kriget i Ukraina.

Budgeteringsmarginalen 2022 i budgetpropositionen f6r 2023 ir trots det betydligt
hogre in regeringens riktlinjer, den motsvarar 3,5 procent av de takbegransade
utgifterna, jimf6rt med riktlinjen pa 1 procent f6r innevarande ar (se tabell 5 och
nedanstdende faktaruta).

4 Se Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020.
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Riktlinjen f6r budgeteringsmarginalens minsta storlek

Regeringen foljer en riktlinje f6r budgeteringsmarginalens minsta storlek som finns
angiven i det finanspolitiska ramverket. Enligt riktlinjen bor det finnas en marginal

pa minst 1 procent av de takbegrinsade utgifterna f6r innevarande dr, minst

1,5 procent for det f6ljande aret (T + 1), minst 2 procent f6r det andra féljande aret

(T + 2) och minst 3 procent for det tredje foljande aret (T + 3).

Tabell 5 Utgiftstak och takbegrinsade utgifter 2021-2025 (miljarder kronor och

procent)
2021 2022 2023 2024 2025
Ursprungligt beslutade utgiftstak 1430 1502 1539 1595 1720*
Teknisk justering 6 2 2 2 2
Reell justering 259 130 124 148 103
Nu beslutade eller féreslagna utgifistak 1695 1634 1665 1745 1825
i procent av potentiell BNP 30,4 27,8 27,0 27,0 27,0
Takbegrinsade utgifter 1551 1579 1594 1643 1662
Budgeteringsmarginal 144 55 71 102 163
i procent av takbegrinsade utgifter 9,3 3,5 44 6,2 9,8

Anm.: * Bedomning av utgifistakets niva i 2022 ars ekonomiska varproposition.

Klla: Budgetpropositionen for 2023.

5.2 Uppjusterade utgiftstak

5.2.1 Fjdrde aret i rad med en uppjustering av utgiftstaket

I 2022 ars ekonomiska varproposition bedémdes de takbegrinsade utgifterna 2023

bli hogre 4n utgiftstaket.* Regeringen noterade att nir det finns risk for att ett

beslutat utgiftstak kommer att 6verskridas ska regeringen enligt budgetlagen vidta

sddana atgirder som den har befogenhet till eller foresld riksdagen nédvindiga

atgirder. Givet det osikra liget i omvirlden valde den davarande regeringen att inte

vidta eller foresld nagra sddana atgirder. Den davarande regeringen beskrev att det

4 Utgiftsprognoserna i varpropositionen baserades pa foreslagna regelforindringar i
regeringens varindringsbudget, som rostades ner i riksdagen. Men en extra dndringsbudget,
med ungefir samma omfattning, rostades sedan igenom, bland annat med hojd

garantipension.
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hade paborjats ett arbete for att kunna aterkomma i budgetpropositionen f6r 2023
med forslag till utgiftsbegrinsande atgirder.+

Den nya regeringens budgetproposition f6r 2023 innebir ytterligare ckade utgifter
for staten 2023. Nigon uppf6ljning av arbetet med utgiftsbegrinsande atgirder
som den forra regeringen initierade finns inte med. Regeringen foreslar i stillet att
utgiftstaket h6js med 126 miljarder kronor 2023 (se tabell 5), dir en mindre del av
héjningen ir en s kallad teknisk justering. Det 4r det fjirde dret i rad med en stor
uppjustering av tidigare beslutade utgiftstak.

5.2.2 Hojningen av utgiftstaket strider inte mot ramverket

Regeringen foreslar dven en kraftig hojning av det beslutade utgiftstaket for 2024,
med 150 miljarder kronor. Férslaget till utgiftstak for 2025 dr 105 miljarder hogre
in bedomningen i 2022 ars ekonomiska varproposition. Det innebir att det
foreslagna utgiftstaket motsvarar 27,0 procent av potentiell BNP f6r samtliga ar
2023-2025, enligt regeringen.

Det finanspolitiska ramverket ger stod it en ny regering att justera utgiftstaket.
Moijligheterna for en ny regering att férindra finanspolitiken ska inte begrinsas av
fastlagda utgiftstak, och finanspolitiken ska kunna anpassas till nya helt dndrade
yttre forutsittningar.

Samtidigt konstaterar vi att budgeteringsmarginalerna fortsitter att vara betydligt
storre 4n vad som motiveras av regeringens riktlinjer for minsta marginal.
Prognosen for budgeteringsmarginalen 2023 motsvarar 4,4 procent av de
takbegrinsade utgifterna, vilket dr nira tre gdnger mer dn vad som behovs for att
ticka en normal osikerhet enligt regeringens riktlinjer (se tabell 5). Prioriteringar
mellan utgifter riskerar dirfor bli mindre effektiva jamfort med om utrymmet
under utgiftstaket hade varit mindre.

Regeringen motiverar uppjusteringen pa f6ljande sitt:

De nya niverna pi utgiftstaket medger en utgiftsskning under
mandatperioden som moéjliggor att prioriterade reformer genomfors i savil
denna som kommande budgetpropositioner under mandatperioden. De nya
nivderna sikerstiller ocksa tillrickligt stora marginaler f6r att kunna hantera
de ovanligt stora finanspolitiska risker som Sverige star infér. Det handlar
bl.a. om risken fér en mer varaktigt hdg inflation, en djupare lagkonjunktur
samt osikerheterna kring kriget i Ukraina och dess konsekvenser.

4 Prop. 2021/22:100, s. 66.
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Genomforandet av atgirder pa utgiftssidan kan dock endast ske efter
avstimning mot Sverskottsmaélet och den forindring av skatteuttaget som
kan f6lja under mandatperioden.+

Riksrevisionen bedémer att motivet f6r uppjusteringen av taket inte 4r orimligt. Att
osikerheten bedéms som ovanligt stor kan motivera en stérre
budgeteringsmarginal 4n regeringens riktlinjer, vilka ska ge utrymme f6r en
normal osikerhet. Det dr ocksd bra att regeringen ir tydlig med att 6verskottsmalet
ska virnas. Regeringen kunde moijligtvis vara tydligare med att prognoserna for
2023 redan beaktar en férhallandevis hog inflation och fallande BNP.

5.3 Oklart vad som ir styrande f6r valet av niva pa
utgiftstaket

Regeringens forslag till hojning av utgiftstaket 2023 innebér att taket sitts till
samma niva i férhallande till potentiell BNP som vid den férsta bedsmningen i den
ekonomiska varpropositionen 2020 (27,0 procent). Sedan dess har potentiell BNP
2023 reviderats upp med 8,0 procent i l6pande priser och med 3,2 procent i fasta
priser. Justeringen av utgiftstaket beror siledes till stor del pa en hogre inflation,
men dven en upprevidering av real BNP. Likasa foreslar regeringen ett utgiftstak
for 2024 och 2025 som motsvarar 27,0 procent av potentiell BNP bida aren. For
2025 innebir det att utgiftstaket hojs med 103 miljarder kronor fran bedémningen
i den ekonomiska virpropositionen, men behaller samma nivi i procent av
potentiell BNP. Potentiell BNP har reviderats upp sedan 2022 irs ekonomiska
varproposition, i lépande priser med 5,8 procent, i fasta priser med 0,7 procent.
Regeringen skriver inte om BNP-andelen har varit styrande for valet av niva pa
utgiftstaket utan konstaterar bara att andelen ir oférindrad.

I budgetpropositionen finns det dven tabeller och redogérelser for det féreslagna
utgiftstaket 2025 och dess relation till Gverskottsmalet, utvecklingen av utgiftstaket
och de totala offentliga utgifterna i forhillande till BNP, utvecklingen av de
takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens storlek 6ver tid och
utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser. Enligt ramverket ir det
praxis att regeringen vid framtagandet av f6rslag till nivd pa utgiftstaket for ett nytt
ar forhaller sig till dessa faktorer. Det framgar dock inte om dessa faktorer varit
styrande f6r regeringens val av niva pa utgiftstaket.

4 Prop. 2022/23:1, s. 59.
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5.4 Regeringen fortsatt otydlig om synen pa skatteuttaget

Riksrevisionen har tidigare dterkommande kritiserat regeringen for att vara otydlig
med synen pa skatteuttaget. Regeringen ir inte tydligare med detta i
budgetpropositionen fér 2023.

Utgiftstakets nivd ir enligt ramverksskrivelsen ett uttryck f6r regeringens syn pa
hur det offentliga dtagandet ska utvecklas. ”En meningsfull utgiftsbegrinsning
utgdr pa ett eller annat sitt frin en 6vergripande tanke om hur den offentliga
sektorn ska forhalla sig till den totala produktionen i landet. Nivin pa utgiftstaket ir
pa sikt avgérande for det totala skatteuttaget och nivan ska dirmed 6verensstimma
med synen pa hur stort ett rimligt skatteuttag ska vara.”*s Att det behover finnas ett
samband mellan statens utgifter och skatteuttaget, mitt med skattekvoten, givet
overskottsmalet visas i diagram 3. Sedan 1997 har bade skattekvoten och de
takbegrinsade utgifterna, i procent av BNP, minskat.+

Uppjusteringen av utgiftstaket har motiverats med att de ska inrymma regeringens
prioriterade reformer och en beredskap f6r en hogre kostnadsutveckling. Nagon
kvantifiering av fordelningen mellan dessa finns dock inte. Samtidigt innehaller
finansplanen skrivningar om framtida skattesinkningar som en del av de
prioriterade reformerna. Om de takbegrinsade utgifterna okar si att
budgeteringsmarginalen blir lika med riktlinjerna f6r minsta marginal, finns det
inte utrymme att siinka skattekvoten givet 6verskottsmailet. Regeringen ir samtidigt
tydlig med att 6verskottsmalet ska nas. De skriver ocksa att "[r]eformer pi
utgiftssidan kan genomforas forst efter avstimning mot 6verskottsmaélet med
hinsyn tagen till eventuella inkomstférandringar” .48

46 Skr.2017/18:207, s. 19.

47 Se fordjupning i férra drets rapport: Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens
tillimpning 2021, 2021.

4 Prop. 2022/23:1, s. 60.
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Diagram 3 Skattekvot och takbegrinsade utgifter 1997-2025 (procent av BNP)
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Anm.: Streckad linje visar ett skattat linjirt samband for 1997-2022.
Kallor: Budgetpropositionen fér 2023, SCB, ESV och Riksrevisionen.
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6  Balanskravet

I kapitlet redovisas vara iakttagelser av regeringens hantering av balanskravet.
Riksrevisionen bedomer att regeringen redovisar sin bakatblickande uppfoljning av
kommunernas och regionernas balanskrav pa ett transparent sitt. Diremot ir
regeringens prognos for om kommunerna klarar balanskravet de kommande aren
inte transparent redovisad. Det ir otydligt om bedomningen baseras pa tillginglig
information eller utgors av ett antagande.

Kommunsektorn som helhet klarade balanskravet 2021, och fa kommuner och
regioner redovisade negativa balanskravsresultat. Regeringen bedémer att
kommunsektorn som helhet kommer att klara balanskravet dven 2022-2025.

6.1 Redovisningen av uppfoljningen av balanskravet
2021 ar transparent

Det kommunala balanskravet &r tinkt att stodja 6verskottsmalet pa s sitt att
vilskétta finanser i kommuner och regioner bidrar till att verskottsmalet nés.
I ramverksskrivelsen framhaller regeringen att den dirfér noga foljer den
kommunalekonomiska utvecklingen och redovisar denna i den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen.

I 2022 4rs ekonomiska varproposition fanns dnnu inga tillgingliga uppgifter for
kommunsektorns balanskravsresultat 2021. Vir bedémning baseras dirfér enbart
pa regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2023.

Regeringen bedémer att kommunsektorn som helhet uppfyllde balanskravet med
god marginal 2021. Balanskravet utvirderas med hjilp av resultatmattet
balanskravsresultat som definieras i lagen (2018:597) om kommunal bokféring och
redovisning. Balanskravsresultatet for kommunsektorn som helhet uppgick till
drygt 42 miljarder kronor, varav kommunerna svarade for 32,5 miljarder kronor.

Kommuner och regioner far reservera 6verskott till en resultatutjimningsreserv
som kan anvindas f6r att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel. Enligt
regeringen uppgick resultatutjimningsreserverna 2021 till nirmare 40 miljarder
kronor. Det dr en 6kning med 9 miljarder kronor fran 2020. Av kommunerna har
70 procent avsatt medel till en resultatutjaimningsreserv, av regionerna 50 procent.

Enligt regeringen redovisade sex kommuner ett negativt balanskravsresultat for
2021, vilket 4r fa jamfort med tidigare ar. En region redovisade ett negativt
balanskravsresultat. Ett negativt balanskravsresultat ska som huvudregel regleras
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under de tre nirmast fsljande dren.* Om det finns synnerliga skil fir fullmiktige
dock besluta att en reglering inte ska goras.s® Av de kommuner och den region som
2021 redovisade ett negativt balanskravsresultat var det, enligt regeringen, tva
kommuner som anférde synnerliga skil for att inte behova dterstilla hela eller delar
av det negativa resultatet. Vidare var det, enligt regeringen, nio kommuner och tvi
regioner som vid utgdngen av 2021 hade ett negativt resultat kvar att aterstilla.

Riksrevisionens bedémning av transparensen i redovisningen avser regeringens
uppfoljning av balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva. Vi bedémer att den
bakatblickande redovisningen ir transparent.

6.2 Otydligt vad som ligger till grund for regeringens
prognos for balanskravsresultatet

Regeringen bedomer att kommunsektorn som helhet kommer att redovisa ett
positivt balanskravsresultat under prognosperioden 2022-2025. Detta framgir av
propositionens avsnitt om uppfoljningen av det kommunala balanskravet.5!

I avsnittet om kommunsektorns finanser framgar att prognosen f6r
kommunsektorns finanser baseras pa antagandet att utgifterna utvecklas pa ett sitt
som ir forenligt med balanskravet. P4 nagra ars sikt antas i normalfallet att
kommunsektorn som helhet dven redovisar ett resultat som bedéms vara i linje
med en god ekonomisk hushillning. Det innebir, enligt regeringen, att hogre
resultat troligen behovs dn vad som foljer av balanskravet.52

Enligt var bedomning finns det en viss diskrepans mellan de tva avsnitten i hur
regeringen forklarar sin bedomning att balanskravet klaras 2022-2025. Det ena
avsnittet (4.3.2) ger intrycket av att den information som regeringen har tillgang till
ir viktig for beddmningen. Det andra avsnittet (8.5) pavisar emellertid att
bedémningen bygger pa ett antagande som regeringen gér. Regeringens
redovisning 4r enligt Riksrevisionen dirmed inte konsekvent, vilket en transparent

redovisning bér vara.

49 11 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).
50 11 kap. 13 § kommunallagen (2017:725).
51 Prop. 2022/23:1, avsnitt 4.3.2.

2 Prop. 2022/23:1, avsnitt 8.5.
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7  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2022. Riksrevisionens
overgripande slutsats ir att den féreslagna finanspolitiken inte 4r redovisad i
enlighet med det finanspolitiska ramverket. Regeringens redovisning brister i flera
avseenden och ir inte transparent. Det ir flera viktiga aspekter av finanspolitiken
som ir alltfér oklara i budgetpropositionen 2023 och det skapar otydlighet om
bedosmningen av avvikelsen fran éverskottsmalet och inriktningen pa
finanspolitiken.

Riksrevisionen bedomer att det 4r sirskilt allvarligt att regeringen har dndrat
metoden for att berikna det strukturella sparandet (indikatorn for att f6lja upp
overskottsmalet) pa ett visentligt sitt utan att férindringen eller dess konsekvenser
framgar. Metodférindringen far, dven om det inte framgir, betydande
konsekvenser f6r hur stort budgetutrymmet bedoms vara. Férindringen fir dven
konsekvenser f6r tolkningen av den finanspolitiska inriktningen.

7.1  Andrad berikningsmetod har stor paverkan pa
tolkningen av finanspolitiken men det framgar inte

Det strukturella sparandet ir hogre dn 6verskottsmalets niva i budgetpropositionen
f6r 2023, men avvikelsen ir inte s3 stor att den kan betraktas som en tydlig
avvikelse fran malet. Det framgér emellertid inte av regeringens redovisning att
regeringen har genomfort en metodforindring som har stor effekt pa det
strukturella sparandet. Metodforindringen ir betydelsefull eftersom den har fatt
stora effekter pa indikatorn for att mita uppfyllelsen av 6verskottsmalet och
dirmed ocksa budgetutrymmet. Metodforandringen har ocksa betydelse for
tolkningen av finanspolitikens inriktning. Det kan ha betydelse i nuliget, inte
minst f6r samspelet mellan finanspolitiken och penningpolitiken. Avsaknaden av
information om metodforindringen riskerar att leda till att Riksbankens
beslutsunderlag i denna del kan bygga pa en felaktig tolkning av finanspolitikens
stramhet.

Riksrevisionens granskning visar att i budgetpropositionen f6r 2023 paverkar
metodfsérandringen det strukturella sparandet bade bakat och framat i tiden. For
2022 och 2023, de ar som ska anvindas i uppfoljningen av 6verskottsmalet, ir det
strukturella sparandet betydligt ligre jamfort med om metodforindringen inte
genomforts. Med den metod som anvindes tidigare finns det en tydlig avvikelse
fran 6verskottsmailet, finanspolitiken hade tolkats som mer atstramande och
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budgetutrymmet 2023 4r betydligt storre, allt annat lika. Aven om
metodfsrindringen inte per automatik innebir att regeringen borde foreslagit en
annan utformning av finanspolitiken, hade de finanspolitiska évervigandena skett i
ett annat ljus. Det hade inneburit att utrymmet f6r en mer expansiv finanspolitik
hade varit tydligare, oaktat hinsynen till penningpolitiken.

Det framgdr inte heller av regeringens prognosjimférelse att det finns stérre
skillnader mellan olika prognosmakares bedémningar av det strukturella
sparandet, som bland annat beror pa att regeringen har forindrat
berikningsmetoden. Jimforelser av prognoser for strukturellt sparande ir viktiga,
sarskilt for att riksdagen ska kunna ta stillning till regeringens prognoser.
Riksrevisionen har under flera ar efterfragat bittre jamforelser. Nir
berikningsmetoderna skiljer sig at dr det dnnu viktigare att regeringen redovisar
prognosskillnaderna pi ett tydligt sitt.

7.2 Metodforindringen utgor ett avsteg fran vedertagen
metod

Uppféljningen av éverskottsmalet har genom &ren kritiserats for att vara otydlig,
bland annat till f5ljd av att det funnits flera indikatorer. Efter en 6versyn av
overskottsmalet overgick uppfoljningen 2019 till att centreras till det strukturella
sparandet det innevarande och nistkommande aret. Det infordes ocksd i ramverket
att det strukturella sparandet ska vara beriknat enligt vedertagna metoder.
Foérindringarna var en del av en skirpt uppf6ljning och utvirdering. Vad som ir att
betrakta som vedertagen metod specificerades emellertid inte nirmare, men
regeringen och dess expertmyndigheter har de senaste dren anvint en i stort sett
gemensam metod for att berikna det strukturella sparandet.

Regeringens metodférindring aktualiserar aterigen fragan om uppféljningen av
overskottsmalet. Det dr det ridande liget med hog inflation som foranlett
metodférindringen och motivet till forindringen har varit att jimna ut det
strukturella sparandet eftersom det ger upphov till stora variationer i budget-
utrymmet. Aven om metodférindringen endast omférdelar sparande mellan dren
blir det problematiskt nir ramverket stipulerar en uppfoljning av det strukturella
sparandet for vissa ar (innevarande och nistkommande ar). Regeringens
expertmyndigheter har inte heller gjort motsvarande metodférindring.
Riksrevisionen bedémer att regeringens och expertmyndigheternas metod for att
berikna strukturellt sparande nu skiljer sig at pa ett visentligt sitt och att
regeringens metodférindring ir ett avsteg fran vad som fram tills nu varit den
vedertagna metoden for att berikna det strukturella sparandet.
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Riksrevisionen kan inte bedéma om regeringens nya metod for att berikna
strukturellt sparande ir bittre eller simre in den metod som regeringen tidigare
anvinde, eftersom det inte finns nagot underlag som mojliggor ett sadant
stillningstagande. For att ta stillning till den fragan skulle det behévas ett underlag
som visade skillnaderna mellan de olika metoderna utifran olika perspektiv. Det
skulle bland annat behéva belysas hur olika inflationsscenarion paverkar
berikningen av det strukturella sparandet. Dessutom behovs en analys av hur
utjimningen av budgetutrymmet samspelar med det finanspolitiska ramverket,
finanspolitikens konjunkturstabiliserande roll och penningpolitiken.

Det ir fullt rimligt att metoden f6r att berikna strukturellt sparande ska kunna
utvecklas om behov finns. Det 4r emellertid Riksrevisionens bedémning att sidan
metodutveckling som visentligt paverkar strukturellt sparande behover vara
transparent och baseras pa fullstindigt underlag och helst ske gemensamt mellan
Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.

7.3  Det finns behov av ett mer utvecklat ramverk nir det
giller samspelet mellan finanspolitik och
penningpolitik

Den finanspolitiska inriktning som regeringen foreslar i budgetpropositionen f6r

2023 innebir att det strukturella sparandet stirks 2023 trots det svaga

konjunkturliget. Regeringen betraktar finanspolitiken som neutral och motiverar
sin finanspolitiska inriktning med att den tar hinsyn till penningpolitiken.

Riksrevisionen bedomer att det inte strider mot det finanspolitiska ramverket att i
detta lige med hog inflation ta hinsyn till penningpolitiken, dven om ramverket i
delar samtidigt ger stod till en mer expansiv finanspolitik eftersom det finns ett
overskott som kan anvindas f6r att motverka lagkonjunkturen. Mot detta stir
risken att en efterfragestimulans kan paverka inflationen och penningpolitiken i
icke-6nskvird riktning. Det finanspolitiska ramverket ger emellertid ingen nirmare
beskrivning eller vigledning om hur hinsynen till penningpolitiken ska tas. Den
sparsamma beskrivningen gor det svart att bedéma limpligheten i den

finanspolitiska inriktningen.
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7.4 Redovisningen av finanspolitikens inriktning &r

otydlig
Riksrevisionen bedémer att regeringens redovisning av finanspolitikens inriktning
ir otydlig och i delar dven missvisande. Regeringen anfér i budgetpropositionen f6r
2023 att budgeten &r svagt dtstramande men att budgeten och elprisstodet
sammantaget bedoms innebéira en neutral finanspolitik.

Det dr dock oklart vad regeringen baserar sin bedémning om att finanspolitiken ir
neutral pa. Det ir exempelvis svart att forstd frin regeringens redovisning att
elprisstodet pa 55 miljarder kronor endast skulle leda till att den atstramande
effekten blir neutral. Det framgar inte heller att bedémningen utgar frin
forindringen av det primira strukturella sparandet, det vill siga exklusive nettot av
kapitalinkomster och kapitalutgifter. Det dr ocksd en olyckligt vald terminologi att
anvinda begreppet "budget” eftersom budgeten (statens budget) inkluderar
elprisstodet.

Regeringen hade pi ett tydligare sitt behovt beskriva hur den kommer fram till sin
bedémning och vad den menar. Det ir sirskilt viktigt i rddande lige nir det finns
ett stort behov av samspel mellan finanspolitiken och penningpolitiken.

7.5 Hojningen av utgiftstaket strider inte mot ramverket

I samband med regeringsskiftet 2022 har utgiftstaket hojts visentligt f6r 2023
2025. Det ir det fjirde aret i rad med en stor upprevidering av tidigare beslutade
utgiftstak. Regeringen anger finanspolitiskt motiverade skil till att hoja taket: ett
mojliggorande av prioriterade reformer och sikerstillande av tillrickligt stora
marginaler f6r ovanligt stora finanspolitiska risker.

Riksrevisionen bedomer att hojningen av utgiftstaket inte strider mot det
finanspolitiska ramverket. Det dr inte orimligt att hoja utgiftstaket som regeringen
foreslar, givet de stora osikerheter som nu rader. Nir osikerheten minskar och om
det visar sig att behovet av marginaler blir mindre 4n befarat finns det emellertid
en risk for att prioriteringen mellan utgifter inte blir lika effektiv som den hade
blivit om utgiftstaket tydligare utgjort en begrinsning for de statliga utgifterna.
Riksrevisionen bedémer att regeringen da bor 6verviga att justera ner utgiftstakets
nivier. Riksrevisionen bedémer vidare att det ér oklart vad som varit styrande vid
valet av nivan pa utgiftstaket. Det 4r inte heller tydligt vilken syn som regeringen
har pa det framtida skatteuttaget.
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7.6  Redovisningen av skuldankaret och balanskravet ar i
huvudsak transparent

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld riskerar att underskrida
skuldankarets toleransintervall. Regeringens prognos i budgetpropositionen fér
2023 &r att bruttoskulden kommer att underskrida den nedre grinsen 2023.
Regeringens uppfoljning av skuldankaret ir kortfattad men Riksrevisionen
bedémer att den ir tillrickligt transparent.

Riksrevisionen bedémer att regeringens bakatblickande uppf6ljning av
kommunernas och regionernas balanskrav redovisas pa ett transparent sitt.
Regeringen bedémer att kommunsektorn som helhet kommer att klara
balanskravet dven 2022-2025, men det dr dock otydligt om bedémningen baseras
pa tillginglig information eller utgérs av ett antagande.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e tainitiativ for att sikerstilla att det dter etableras en vedertagen metod for
regeringen, Ekonomistyrningsverket och Konjunkturinstitutet att berikna
det strukturella sparandet

o oka transparensen om inriktningen av finanspolitiken i de ekonomiska
propositionerna si att det tydligt framgar vad bedémningen baseras pa

o forbittra prognosjimforelserna i de ekonomiska propositionerna

e Overviga att sinka utgiftstaket om behovet av marginaler till f6ljd av de
finanspolitiska riskerna blir mindre 4n befarat

e utveckla handlingsreglerna f6r hur finanspolitiken ska samspela med
penningpolitiken i samband med nista dversyn av 6verskottsmalet.
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Ordlista

Balanskrav

BNP-gap

Budgeteringsmarginal

Budgetutrymme

Finansiellt sparande

Konsoliderad bruttoskuld

Potentiell BNP

Skuldankare

Kommunsektorns balanskrav innebir att kommuner
och regioner ska uppritta budgeten f6r nista
kalenderar si att intikterna 6verstiger kostnaderna.
Om underskott dnda uppstar ska den negativa

avvikelsen &terstillas inom tre ar.

Den procentuella skillnaden mellan faktisk och
potentiell BNP. Ett matt pa konjunkturliget och pa hur
stort resursutnyttjandet 4r i ekonomin.

Utrymmet mellan utgiftstaket och de beriknade
takbegrinsade utgifterna.

Omfattningen av budgetforsvagande atgirder (positivt
budgetutrymme) eller behovet av budgetférstirkningar
(negativt budgetutrymme) som ir férenliga med att
overskottsmalet nas.

Den offentliga sektorns finansiella sparande ir
skillnaden mellan (periodiserade) inkomster och
utgifter i hela den offentliga sektorn under ett dr. Det
omfattar staten, dlderspensionssystemet, kommunerna

och regionerna.

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld &r
summan av den konsoliderade statsskulden och
kommunsektorns skulder pa kapitalmarknaden, med
avdrag for AP-fondernas innehav av statsobligationer.
Konsoliderad innebir att skulder inom sektorn inte
riknas med. Brutto anvinds for att fortydliga att ingen
avrikning gjorts for innehavet av finansiella tillgangar.

Nivan pa den produktion som skulle uppnas om det
hade varit ett fullt utnyttjande av de i dag tillgingliga
produktionsfaktorerna arbete och kapital, och som pa
ling sikt 4r forenligt med en stabil loneskningstakt och
inflationstakt. Det ir alltsd den niva pd BNP som skulle
uppnas i avsaknad av konjunkturella fluktuationer.

Ett riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld, den sa kallade Maastrichtskulden, pa
35 procent av BNP.
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Strukturellt sparande En berikning av vad den offentliga sektorns finansiella
sparande skulle vara vid ett balanserat
resursutnyttjande (neutralt konjunkturlige) och en
normal sammansittning av viktiga skattebaser.

Anvinds for att bedéma om 6verskottsmailet uppnas.

Takbegrinsade utgifter De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket. Alla
utgifter ingdr, med undantag f6r statsskuldsrintorna
(utgiftsomrade 26), men med tilligg for utgifterna i
dlderspensionssystemet vid sidan av statens budget.

Utgiftstak Den maximala nivan for utgifterna i statsbudgeten och
dlderspensionssystemet, det vill siga en grins f6r hur
mycket pengar staten fir spendera varje ar. Riksdagen
fattar beslut om var grinsen ska ligga, pa forslag av

regeringen.

Overskottsmal Milet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande.
Uppgar till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel.
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Bilaga 1 Strukturellt sparande berdknat med
ny och tidigare metod

I denna bilaga visar vi Riksrevisionens berikning av skillnaden mellan strukturellt
sparande med regeringens nya och tidigare metod. Vi har beriknat skillnaden
utifrdn de uppgifter som finns i budgetpropositionen f6r 2023 och promemorian
"Metod for berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, november 2022”53

Strukturellt sparande beriknas utifran utfall eller prognos for det finansiella
sparandet. Det finansiella sparandet justeras med summan av fyra delar: justering
for BNP-gapet, justering for arbetsloshetsgapet, justering f6r skattebasernas
sammansittning i forhallande till trender och justering f6r engangseffekter.

Vir beridkning utgar frin att regeringen inte har férandrat hur trenderna i
skattebaserna beriknas, dessa ir uttryckta som respektive skattebas i férhallande
till BNP i I6pande pris. Metodforindringen antas inte heller paverka justeringen f6r
engangseffekter.

Justeringen for BNP-gapet bestir av en vikt som multipliceras med BNP-gapet i
lopande priser. Vi har inte tillgang till den exakta storleken pa vikten, men vi har
utifran tillgingliga data uppskattat den till runt 0,46.5 I den tidigare metoden
antogs att BNP-deflatorn var densamma i konjunkturell balans som den faktiska.
Det innebar att BNP-gapet i fasta och 16pande priser var lika stort. Vi beriknar
darfor justeringen av BNP-gapet enligt tidigare metod som vikten multiplicerat
med regeringens bedémning av BNP-gapet i fasta priser.

Justeringen for arbetsloshetsgapet bestar pa liknande sitt av en vikt multiplicerad
med arbetslgshetens avvikelse fran jimviktsarbetslosheten. Denna vikt kan ocksa
ha paverkats av metodforindringen eftersom den &r uttryckt som andel av
potentiell BNP. Vikten &r dock forhallandevis liten och torde inte ha paverkats
visentligt av att nimnaren 4ndrats. Vi har dirfor inte gjort ndgon berikning av en
eventuell sddan effekt.

53 Regeringskansliet, "Metod f6r berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, november
20227, himtad 2022-12-22.

54 Utifran tabell 2.14 i budgetpropositionens tabellsamling kan vikten beriknas som virdet for
"Justering for BNP-gap” multiplicerat med BNP-gapet i l6pande priser, enligt tabell 1.8 i
budgetpropositionens tabellsamling. Vi har anvint genomsnittet 2017-2024 och har dirmed
tagit bort orimligt hoga virden 2016 och 2025, utifran vetskapen om att vikten definieras som
(storre delen av) de offentliga utgifterna som andel av BNP.
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Tabell 6 Strukturellt sparande (procent av potentiell BNP om inget annat anges)

2020 2021 2022 2023 2024 2025
Finansiellt sparande, procent av 2,8 0,1 0,6 0,2 0,4 1,4
BNP
Justering f6r BNP-gap 23 1,0 -0,6 -0,1 0,5 0,3
Justering for arbetsléshetsgap 0,2 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Justering for skattebasernas -0,2 -0,6 0,4 0,6 0,3 0,1
sammansittning
Justering f6r engangseffekter 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Strukturellt sparande -0,5 0,5 0,4 0,7 1,2 1,8
Justering f6r BNP-gap, tidigare 1,7 0,3 -0,1 0,8 0,7 0,0
metod
Strukturellt sparande, tidigare -1,1 0,2 0,9 1,6 1,4 1,5

metod

Killa: Budgetpropositionen for 2023 och Riksrevisionen.
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Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2022. Riksrevisionens
bedomning dr att den foreslagna finanspolitiken inte dr redovisad i enlighet
med ramverket. Regeringens redovisning brister i flera avseenden och ir inte
transparent.

Vi bedomer att det dr sarskilt allvarligt att regeringen har dndrat metoden for att
berdkna det strukturella sparandet (indikatorn for att f6lja upp 6verskottsmalet)
pa ett visentligt sitt utan att forindringen eller dess konsekvenser framgar.
Regeringens metodférdndring dr ocksad ett avsteg fran ramverkets krav pa
vedertagen metod.

Riksrevisionens bedomning &r att regeringens forslag pd en neutral finans-
politisk inriktning och hojning av utgiftstak inte strider mot ramverket.
Men regeringens redovisning dr otydlig. Och om det visar sig att behovet av
marginaler till foljd av de finanspolitiska riskerna blir mindre dn befarat, finns
det en risk for att prioriteringen mellan utgifter inte blir lika effektiv som den
skulle ha blivit om utgiftstaket tydligare utgjort en begriansning.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att ta initiativ for att sikerstilla att
det ater etableras en vedertagen metod for att berikna det strukturella sparandet.
Vi rekommenderar ocksd regeringen att 6ka transparensen om inriktningen
av finanspolitiken och forbattra prognosjimforelserna i de ekonomiska
propositionerna. Vidare rekommenderas regeringen att Overviga att sinka
utgiftstaket om behovet av marginaler blir mindre dn befarat, och att utveckla
handlingsreglerna for hur finanspolitiken ska samspela med penningpolitiken
i samband med nista 6versyn av 6verskottsmalet.

Riksrevisionen

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
www.riksrevisionen.se
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