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redovisas i denna granskningsrapport.

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

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

Riksrevisor Eva Lindstrém har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Thomas Hagberg har varit féredragande. Revisionsrad Tomas Nordstrém har
medverkat vid den slutliga handldggningen.

Eva Lindstrém Thomas Hagberg

Fér kéinnedom:

Finanspolitiska radet






Innehall
Sammanfattning
1 Inledning

2 Uppféljningen av 6verskottsmalet
2.1 Overskottsmalet — en kort historik

2.2 Indikatorer fér maluppfyllelse

2.3 Slutsatser

2.4 Rekommendationer

3 Uppféljningen av utgiftstaket

3.1 Utgiftstakets funktion

3.2 Tidigareldggning av utgifter

3.3 Utgifter som redovisas utanfor utgiftstaket
3.4 Slutsatser

3.5 Rekommendationer

4 Uppféljningen av balanskravet

4.1 Balanskravet och god ekonomisk hushallning
4.2 Splittrad redovisning av kommunsektorn

4.3 Oklar syn pa balanskravet

4.4 Slutsatser

4.5 Rekommendationer

Kallférteckning

Bilaga1  Stodatgirder efter budgetpropositionen fér 2009
Bilaga2  Pensionssystemets utgifter

Bilaga3  Begreppsforklaringar

Bilaga 4  Granskningsrapporter inom strategin Offentliga finanser

1
15

16

22

23

25
25
26
29
30
30

31

32
33
36
36

37

39
45
47
53






Sammanfattning

Sedan budgetpropositionen fér 2009 presenterades har savil den internatio-
nella som den svenska ekonomin férsvagats kraftigt till foljd av krisen pa de
finansiella marknaderna. Regeringen har vidtagit en mingd atgarder for att
stabilisera ekonomin. Atgirderna har redovisats for riksdagen i ett antal
propositioner sedan budgetpropositionen lades fram i september 2008.

| varpropositionen 2009 redovisar regeringen i ssmmanfattande texter

och tabeller de tidigare beslutade atgarderna liksom effekterna av ytterligare
atgarder som féreslas eller aviseras i varpropositionen. Tillsammans med
férsdmringen av den reala ekonomin innebir atgirderna att de offentliga
finanserna forsvagats kraftigt jamfért med budgetpropositionen fér 2009.
For att uppratthalla fortroendet fér finanspolitiken ar det i ett sddant lage av
sérskild vikt att uppféljningen av de budgetpolitiska malen presenteras pa
ett utforligt och tydligt satt. Det &r i kristider som regeringens tillimpning
av det finanspolitiska ramverket sitts pa prov.

Riksrevisionen granskar regelbundet regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Syftet 4r att bidra
till att finans- och budgetpolitiken redovisas pa ett utférligt och tydligt satt for
riksdagen och allmédnheten. En transparent redovisning av politikens inrikt-
ning i forhallande till de budgetpolitiska malen starker fortroendet fér finans-
politiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.

Finanspolitiken styrs av tre vergripande kvantitativa mal:

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

o Utgiftstaket for staten innebir att statens utgifter begrinsas av ett belopp
i miljarder kronor som beslutas tre ar i forvag.

o Balanskravet innebir att enskilda kommuner och landsting inte far besluta
om en budget dar kostnaderna 6verstiger intakterna.

De tre malen hanger ndra samman och kompletterar varandra. Om utgifts-
taket sitts pa en alltfor hog niva kar risken att 6verskottsmalet inte uppnas
savida inte skatteuttaget hojs. Om kommunsektorn inte klarar balanskravet
maste statens finanser stdrkas, antingen genom hoégre skatteuttag eller
genom nedskérningar av de statliga utgifterna, for att 6verskottsmalet ska
klaras. Det 4r darfor viktigt att samtliga mal beaktas nar finanspolitiken
utformas.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
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lakttagelser och slutsatser

Den ekonomiska varpropositionen ska "ge ett relevant och allsidigt underlag
for riktlinjerna om den ekonomiska politiken och budgetpolitiken pd medel-
lang och lang sikt”." Det férutsatter bland annat att inriktningen av finans-
politiken tydligt relateras till de budgetpolitiska malen. Riksrevisionen konsta-
terar i denna granskning att regeringens redovisning av malavvikelserna ar
fortsatt bristfillig. Det dr oklart i vilken utstrackning och pa vilket sitt malen
ar styrande for inriktningen av finanspolitiken. En tydlig redovisning av
malavvikelser och hur regeringen avser att reducera dessa ar sarskilt viktigt i
ett lage dar de offentliga finanserna &r svaga. Riksrevisionens iakttagelser och
slutsatser kan sammanfattas i féljande punkter:

e Deindikatorer som regeringen anvinder fér uppféljningen av éverskotts-
madlet pekar samtidigt mot att malet underskrids och 6verskrids och ger
darfér en mycket begransad véagledning for inriktningen av finanspolitik-
en. Regeringen anger inte vilken vikt respektive indikator har for
utformandet av den 6vergripande inriktningen av ekonomiska politiken.

e Under de senaste aren har utgifter for Vagverkets och Banverkets amor-
teringar av lan i Riksgalden tidigarelagts. | varpropositionen foreslar
regeringen dessutom att ett extra statsbidrag till kommunerna avseende
2010 ska utbetalas 2009. Dessa tidigareldggningar 6kar marginalen till
utgiftstaket 2010 med 10 miljarder kronor och férsvagar takets stramhet
i forhallande till Sverskottsmalet. Konsekvenserna av dessa férslag ar
bristfalligt redovisade i varpropositionen. Detsamma giller motiven till
att regeringen viljer att ldgga vissa utgifter utanfor utgiftstaket, exempel-
vis 6verféringen till stabilitetsfonden.

e Uppfoljningen av balanskravet f6r kommuner och landsting &r splittrad
mellan flera olika avsnitt i varpropositionen. Innebérden av den redo-
visade framskrivningen med stora underskott i kommunsektorn &r
svartolkad. Sambandet med &vriga budgetpolitiska mal dr oklart.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan vill
Riksrevisionen limna féljande rekommendationer:

o For att fortydliga uppféljningen av 6verskottsmalet bér regeringen
presentera en preciserad beddmning av malavvikelsernas storlek
uttryckt i miljarder kronor och klargéra de olika indikatorernas
konsekvenser for statsskuldens utveckling pa langre sikt.

' Prop. 2007/08:1 s 46.
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e Eftersom maélindikatorerna kan peka mot vitt skilda avvikelser fran
dverskottsmalet bor regeringen fortydliga vilken vikt man faster vid
de olika indikatorerna i utformningen av finans- och budgetpolitiken.

e For att uppratthalla utgiftstakets disciplinerande funktion bor regeringen
tydligt motivera varfor en utgift redovisas utanfor taket och avsta fran
redovisningstekniska forskjutningar av budgeteringsmarginalen mellan
aren.

e Regeringen bér utveckla redovisningen av den kommunala ekonomin

och ge en samlad bild av balanskravet i férhallande till utgiftstaket och
overskottsmalet.

e Regeringen bor klargéra innebérden av prognoser dar kommunsektorn
férutses bryta mot balanskravet

Riksrevisionen vill ocksa betona vikten av att regeringen presenterar en
samlad bild av finanspolitiken med utgangspunkt fran alla tre budgetpolitiska
mal, dir sambandet mellan de olika malen beaktas.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
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1 Inledning

Riksrevisionen granskar regelbundet regeringens tillimpning av det finans-
politiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Syftet &r att bidra till
att finans- och budgetpolitiken redovisas pa ett utférligt och tydligt satt for
riksdagen och allmidnheten. En transparent redovisning av politikens inrikt-
ning i forhallande till de budgetpolitiska malen starker fortroendet for
finanspolitiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.

Det finanspolitiska ramverk som sedan 2000 styr finanspolitiken
innehaller tre centrala budgetpolitiska mal*:

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

o Utgiftstaket for staten innebir 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 forvag.

e Balanskravet innebir enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda
kommuner och landsting inte far besluta om en budget dir kostnaderna
Sverstiger intakterna. Om verksamheten dnda ger ett negativ ekonomiskt
resultat maste detta kompenseras med motsvarande 6verskott inom tre
ar. Balanskravet ska ses som ett minimikrav, medan lagens krav pa "god
ekonomisk hushallning” férutsatter permanenta éverskott.

Tillsammans med ett finansiellt stabilt pensionssystem bildar de tre malen
en effektiv ram fér utformningen av en fértroendeskapande och uthallig
finanspolitik. Det finns emellertid oklarheter kring malen, vilket begrinsar
transparensen i regeringens redovisning av finanspolitiken:

e Malens definitioner bygger pa olika redovisningsprinciper.
e Sambandet mellan malen &r oklart.:
o  Overskottsmalet &r svart att flja upp.

e Malen foljs inte upp i en gemensam ram dir sambanden mellan
malavvikelserna framgar och konsekvenserna for inriktningen av
finanspolitiken beskrivs pa ett tydligt satt.

Termerna "budgetpolitiska mal” och "finanspolitiska mal” anvinds omvixlande med samma
innebérd.

* Setill exempel RiR 2007:22 Sambandet mellan utgiftstaket, verskottsmalet och skattepolitiken —
regeringens redovisning.
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Sedan budgetpropositionen fér 2009 presenterades har saval den internatio-
nella som den svenska ekonomin férsvagats kraftigt till f6ljd av krisen pa de
finansiella marknaderna. Regeringen har vidtagit en mangd atgarder for att
stabilisera ekonomin. Atgirderna har redovisats for riksdagen i ett antal
propositioner sedan budgetpropositionen lades fram i september 2008. |
varpropositionen 2009 redovisar regeringen i sammanfattande texter och
tabeller de tidigare beslutade atgarderna liksom effekterna av ytterligare
atgarder som foreslas eller aviseras i varpropositionen. Tillsammans med
forsamringen av den reala ekonomin innebir atgirderna att de offentliga
finanserna férsvagats kraftigt jamfort med budgetpropositionen fér 2009.
For att uppratthalla fértroendet fér ramverket och finanspolitiken dr det i ett
sadant lage av sirskild vikt att uppfoljningen av de budgetpolitiska malen
presenteras pa ett utforligt och tydligt satt. Det dr i kristider som regeringens
tillimpning av det finanspolitiska ramverket sitts pa prov.

Syftet med denna granskningsrapport ar att bedéma hur det finans-
politiska ramverket tillimpas och hur de finanspolitiska malen f6ljs upp och
redovisas i varpropositionen 2009. Den Svergripande fragestallningen ar om
regeringen foljt upp de budgetpolitiska malen och redovisat malavvikelserna
pa ett tydligt satt sa att motiven for inriktningen av finanspolitiken framgar
klart. En utgangspunkt for granskningen ar de rekommendationer som Riks-
revisionen lamnat till regeringen i tidigare rapporter.* En annan utgangspunkt
ar regeringens egna utfistelser om tillampningen av det finanspolitiska ram-
verket. Regeringen har uttryckt en ambition att fértydliga uppféljningen av de
finanspolitiska malen och redovisningen till riksdagen och allmanheten i syfte
att starka ramverket och fértroendet for finanspolitiken. Nyligen presente-
rades en promemoria fran Finansdepartementet med férslag att gora utgifts-
taket obligatoriskt enligt budgetlagen.s Dartill har direktiv till en bredare
oversyn av lagen beslutats. Det pagar ocksa en Sversyn av det finanspolitiska
ramverket inom Finansdepartementet.

Regeringens hantering av de budgetpolitiska malen behandlas i tur och
ordning i kapitel 2—4. | kapitel 2 beskrivs uppféljningen av 6verskottsmalet
med de olika indikatorer som regeringen anvander. Uppféljningen av utgifts-
taket, som behandlas i kapitel 3, 4r vard sarskild uppmarksamhet eftersom
regeringen har en viss frihet att vélja hur en atgard ska redovisas i férhallande
till taket. Sadana mojligheter finns i betydligt mindre utstriackning vad galler
overskottsmalet och balanskravet (som behandlas i kapitel 4), eftersom bada
dessa mal styrs av externa redovisningsprinciper. Bilaga 1 ger en dversikt av
regeringens atgarder med anledning av krisen och en sammanstallning av
atgirdernas effekter pa finansiellt sparande och budgeteringsmarginal. |

4 Se bilaga 4 fér en férteckning av de rapporter som publicerats inom granskningsstrategin

"Offentliga finanser”.

> Ds 2009:10. Stirkt finanspolitiskt ramverk— &versyn av budgetlagens bestimmelser om utgiftstak.
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bilaga 2 beskrivs effekterna pa de budgetpolitiska malen av skillnaden mellan
regeringens och Ekonomistyrningsverkets berikning av pensionsutgifterna.
Vissa termer och begrepp som anvinds i rapporten forklaras i bilaga 3.
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2.1

Uppféljningen av 6verskottsmalet

Slutsatser och rekommendationer:

De indikatorer som regeringen anvinder fér uppféljningen av éverskotts-
malet pekar mot vitt skilda malavvikelser. Indikatorerna ger darfér mycket
begransad vagledning for inriktningen av finanspolitiken. Regeringen bér
fortydliga hur indikatorerna ska tolkas och hur de anviands fér inriktningen
av finans- och budgetpolitiken.

Overskottsmalet — en kort historik

Malet om ett 6verskott i de offentliga finanserna formulerades férsta gangen
i budgetpropositionen fér 1997.¢ Prognoserna i propositionen pekade mot
en fortsatt snabb férbattring av det finansiella sparandet under perioden
1997—2000 fran bottennivan 1993 med ett underskott pa drygt 12 procent
av BNP. De uppsatta malen att underskottet inte skulle 6verstiga 3 procent
av BNP 1997 och att de offentliga finanserna skulle vara i balans 1998 féreféll
kunna nas. F6r 1999 och 2000 prognostiserades dverskott motsvarande cirka
1 respektive 2 procent av BNP.

| propositionen redovisade regeringen en rad motiv for att uppratthalla
ett 6verskott i de offentliga finanserna pa langre sikt. Man framhdal| att Sverige
under efterkrigstiden férenade full sysselsattning och stigande realloner med
lag inflation och starka offentliga finanser. Offentligfinansiella 6verskott ar
viktiga for att kunna finansiera framtida investeringar utan omfattande under-
skott i bytesbalansen. Regeringen pekade ocksa pa framtida utgifter i pensions-
systemet. Slutligen betonades vikten av att undvika alltfér stora underskott i
lagkonjunktur, sarskilt mot bakgrund av de svenska statsfinansernas starka
konjunkturkénslighet. Regeringen preciserade emellertid inte vilken niva pa
overskottet som borde efterstrivas.

| varpropositionen 1997 aterkom regeringen med ett konkret forslag till
6verskottsmal.” Efter en gradvis anpassning 1999 och 2000 skulle malet fér
overskottet fran och med 2001 vara 2 procent av BNP. Malet skulle gilla i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Riksdagen beslutade i enlighet med
regeringens forslag.®

Prognoserna i budgetpropositionen fér 1999 visade att de faststéllda
malen for de offentliga finanserna sannolikt skulle komma att 6verskridas

¢ Prop. 1996/97:1 s. 41.
7 Prop. 1996/97:150 s. 82.
& Bet. 1996/97 FiU20.
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med rage. Regeringen foreslog darfor att malet skulle sattas till 2 procent av
BNP redan fran 2000.°

Ar 2004 beslutade EU:s statistikorgan Eurostat att sparandet i premie-
pensionssystemet ska redovisas i hushallssektorn. Dessférinnan hinférdes
premiepensionen till den offentliga sektorn. Den dndrade redovisningstek-
niken skulle gilla fran och med april 2007. Férandringen minskade det
redovisade offentliga sparandet med cirka en procent av BNP. | varproposi-
tionen 2007 féreslog darfér regeringen att malet for det finansiella sparandet
skulle justeras fran 2 till 1 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunktur-
cykel, vilket riksdagen beslutade. Denna malniva géller tills vidare.™

Indikatorer for maluppfyllelse

Skilet till att dverskottsmalet ar angivet som ett genomsnitt ver en
konjunkturcykel ar att de offentliga finanserna paverkas av konjunkturliget.
Ett relativt hogt skatteuttag och héga offentliga utgifter medfor att det
finansiella sparandet i offentlig sektor starks i en hégkonjunktur nar skatte-
inkomsterna dr hoga och utgifterna for till exempel arbetsléshet ar laga. | en
lagkonjunktur forsvagas i stallet de offentliga finanserna. Variationerna i den
offentliga sektorns sparande bidrar till att ddmpa konjunkturens effekter pa
hushallens disponibla inkomster och konsumtionsutgifter. Starka sa kallade
automatiska stabilisatorer ar en 6nskvard egenskap i de offentliga finanserna,
men innebdr samtidigt stora variationer i den offentliga sektorns sparande.
Om &verskottsmalet vore utformat som ett bestimt sparande varje enskilt ar,
skulle maluppfyllelse bara kunna dstadkommas genom en expansiv finans-
politik under hégkonjunktur, nar sparandet 6verstiger malet, och atstramning
under lagkonjunktur for att 6ka sparandet. En sadan politik skulle forstarka
konjunktursvangningarna. Formuleringen av malet som ett genomsnitt
minskar risken for en "procyklisk” finanspolitik.

Malformuleringen férutsatter i princip att lingden pa en konjunkturcykel
preciseras for att avvikelserna fran malet ska kunna beriknas. Regeringen har
emellertid valt att inte gora detta eftersom langden pa en konjunkturcykel inte
gar att faststélla med sikerhet. | stillet bedéms malavvikelserna med hjalp av
ett antal indikatorer.”” De tre indikatorer som anvinds beskrivs i féljande
avsnitt.

°  Prop. 1998/99:1 s. 51.

Prop. 2006/07:100 s. 86. | de langsiktiga kalkyler som presenteras i de ekonomiska propositionerna
antas 6verskottsmalet (vanligtvis) galla till och med 2015. Detta har dock karaktdren av ett
berikningstekniskt antagande snarare &n ett politiskt beslut.

Se till exempel 2009 ars ekonomisk varproposition, prop. 2008/09:100, s. 157.
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2.2.1

2.2.2

2000-indikatorn

2000-indikatorns varde ett visst ar visar det genomsnittliga finansiella
sparandet i offentlig sektor i procent av BNP fran 2000. Exempelvis anger
indikatorn 2012 det genomsnittliga sparandet for perioden 2000-2012.
Indikatorn har karaktdren av ett mal for fordndringen av den offentliga
sektorns (finansiella) nettoférmoégenhet fran 2000, eftersom den mater det
ackumulerade sparandet.” Med de prognoser som redovisas i varproposi-
tionen 2009 klaras 6verskottsmalet pa 1 procent av BNP fram till och med
2009 enligt denna indikator. Daremot klaras inte malet i det medelfristiga
budgetperspektivet till och med 2012 da indikatorns varde endast uppgar till
0,2.

Tabell 2.1. 2000-indikatorn. Procent av BNP.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Finansiellt
sparande 3,7 1,7 -1,4 =12 0,6 2,0 2,4 3,8 25 -2,7 =38 -3
Genomsnitt
fran 2000 37 27 13 07 07 09 11 15 16 11 07 04

Kalla: Prop. 2008/09:100.

7-drsindikatorn

7-arsindikatorns virde ett visst ar visar det genomsnittliga finansiella sparandet
i offentlig sektor i procent av BNP f6r en period som omfattar 7 ar. Det aktuella
aret ar mittpunkt i genomsnittsberakningen. Indikatorns varde 2008 beriknas
saledes som det genomsnittliga sparandet for perioden 2005—2011. Till skillnad
fran 2000-indikatorn bygger genomsnittsberakningen i 7-arsindikatorn inte
pa det faktiska sparandet, utan pa ett justerat sparande dar "stérre engéngs-
effekter” rensats bort. Engangseffekterna kan uppga till betydande belopp,
vilket framgar av tabell 2.2. Eftersom det 7-ariga medelvardet anges for mitt-
punkten i tidsintervallet kommer finanspolitikens inriktning i det medelfristiga
perspektivet att utvarderas med indikatorns varde 2009 som omfattar
perioden 2006—2012."

Av tabell 2.2 framgar att 7-arsindikatorn visar att dverskottsmalet uppfylls
fram till 2009 (indikatorvarden fér dren 2003—2006 i tabellen). Utvecklingen
framover pekar mot en mer problematisk situation med betydande malav-
vikelser i det medelfristiga perspektivet. Indikatorns virde fér 2009 visar att

2 Den finansiella nettoférmégenheten virderas i SCB:s finansrakenskaper till marknadspris,

vilket innebir att den dven paverkas av virdefériandringar pa till exempel statens innehav av
aktier eller den del av statsskulden som 4r denominerad i utlindsk valuta.

Ar 2008 ir det senaste utfallsaret fran nationalrikenskaperna (NR). Det senaste utfallet for
7-arsindikatorn avspeglas darfér i virdet fér 2005, som baseras pa det finansiella sparandet
under perioden 2002-2008.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket 17

RIKSREVISIONEN



2.2.3

RIKSREVISIONEN

7-arsperioden 2006—2012 praglas av ett genomsnittligt underskott motsvarande
0,5 procent av BNP.

Tabell 2.2. 7-arsindikatorn. Procent av BNP.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Finansiellt
sparande 3,7 1,7 -1,4 12 0,6 2,0 2,4 3,8 25 -2,7 -38 -31 =20
Engangseffekter -0,5 0,0 0,0 00 -04 -05 0,0 00 -03 -0, 0,0 0,0 0,0
Justerat
sparande 3,2 1,7 =14 -1,2 0,2 1,6 2,4 3,8 23 -2,7 =38 -31 =20

Centrerat 7-arigt

medelvirde 0,9 1,0 1,1 0,9 0,5 0,1 -0,5

Killa: Prop. 2008/09:100 samt egna berikningar.

Strukturellt sparande

Det strukturella sparandet utgér en uppskattning av den offentliga sektorns
underliggande finansiella sparande i ett "normalt” konjunkturldge. Konjunk-
turlaget mats med det sa kallade BNP-gapet, som visar skillnaden mellan
faktisk och normal ("potentiell”) BNP, det vill siga BNP rensad fran kon-
junkturvariationer. Regeringens berakning av strukturellt sparande bygger
pa att en forandring av BNP med 1 procent paverkar de offentliga finanserna
med ett belopp motsvarande 0,55 procent av BNP.

Exempel:
Om skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP uppgar till —2 procent
ett visst ar befinner sig ekonomin i en (mild) lagkonjunktur. Om det
finansiella sparandet samtidigt uppgar till o procent av BNP beraknas
det strukturella sparandet till ca 1 procent™. Det innebir att malet klaras
matt med denna indikator trots att det faktiska sparandet understiger
1 procent av BNP.

Det strukturella sparandet &r starkare dn det faktiska sparandet nir ekonomin
befinner sig i en lagkonjunktur. Nar konjunkturen normaliseras kommer den
offentliga sektorns finanser att stirkas automatiskt. Det omvanda géller efter
en hégkonjunktur, dar stora 6verskott snabbt smalter samman nar konjunk-
turen mattas av. | regeringens berdkning av det strukturella sparandet gérs,
utdver justeringen for konjunkturlaget, ocksa att justeringar for dels "stérre
engangseffekter”, dels "extraordindra kapitalskatter”.

Tabell 2.3 visar att det strukturella sparandet inte understiger 1 procent
av BNP nagot ar under prognosperioden 2009—2012. Kalkylerna i varproposi-

™ Faktiskt sparande — 0,55 x BNP-gap =0-0,55x (-2) =1,1.
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tionen pekar saledes pé att den redovisade finanspolitiken, mitt med denna

indikator, snarast medfér starkare offentliga finanser dn vad som 4r nédvindigt

for att na dverskottsmalet.

Tabell 2.3. Strukturellt sparande. Procent av BNP.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Finansiellt sparande 3,7 1,7 -1,4 -1.2 0,6 2,0 2,4 38 25 -2,7 -38 -31 =20
Konjunktureffekter -0,4 0,7 0,5 0,6 01 -04 -12 -1,0 1,0 3.9 48 43 3,4
Engangseffekter -0,5 00 00 00 -04 -05 00 00 -03 -0, 00 00 00
Kapitalskatter -0,9 -0, 02 02 O01 -02 -05 -08 00 0,71 00 00 00
Strukturellt
sparande 20 23 -06 04 04 10 07 20 33 12 10 12 14

Kalla: Prop. 2008/09:100 samt egna berdkningar

2.2.4 Malavvikelser

Tabell 2.4 visar avvikelserna fran éverskottsmalet baserat pa de olika indika-

torerna. Tolkningen av malavvikelserna kompliceras av att 7-arsindikatorn

beriknas som ett centrerat medelvirde, medan 2000-indikatorn fér ett visst

ar avser genomsnittet raknat fran 2000. 7-arsindikatorns virde maste darfér

avlasas med tre ars tidsférskjutning.™

Tabell 2.4. Malavvikelser i procent av BNP.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
2000-indikatorn +2,7 +1,7 +03 -03 -03 -01 401 +05 +06 +01 -03 -06 -0,8
7-arsindikatorn -0,1 +00 +01 -01 -05 -09 -1,5
Strukturellt
sparande +1,0 +1,3 -16 -1,4 -0,6 00 -03 +1,0 +2,3 +0,2 00 +0,2 +0,4

Kalla: Egna berékningar.

Av tabellen framgar att samtliga indikatorer visar att 6verskottsmalet klaras

precis eller 6verskrids 2008, som &r det senaste aret med utfall fran national

15

| Arsredovisning for staten 2008 jamfors vardena 2008 for 2000-indikatorn och det strukturella

sparandet med 7-arsindikatorns virde fér 2008 vid avstimningen av dverskottsmalet till och med
2008. Det innebir att prognoser fér aren 2009-2012 tas med i bedémningen av malavvikelsen fér
aren 2006, 2007 och 2008. | texten anges att det dr prognosen i varpropositionen som anvinds i

berikningen av 7-arsindikatorn, men prognosvirdena framgar inte av arsredovisningen. Detta
férfarande, som dven anvindes i Arsredovisning fér staten 2007, har kritiserats av savil riksdagen
(Bet. 2008/09:FiU26 Arsredovisning for staten 2008) som Riksrevisionen (RiR 2008:20 Granskning

av Arsredovisning for staten 2007).
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rakenskaperna (virdet 2005 fér 7-rsindikatorn).'s Overskridandet &r sarskilt
stort om avvikelsen mats med det strukturella sparandet.

For prognosaren ar skillnaden mellan malavvikelserna matt med det
strukturella sparandet och genomsnittsindikatorerna mycket stor. Medan
det strukturella sparandet visar pa ett 6verskridande av malet pekar genom-
snittsindikatorerna mot ett underskridande, som ir sarskilt markant fér
7-arsindikatorn (virdet 2009 omfattar perioden 2006-2012).

Syftet med indikatorerna ar ytterst att utvardera om finanspolitiken
behover korrigeras for att na 6verskottsmalet. Positiva avvikelser visar att
det finns ett utrymme for ofinansierade reformer utan att malet asidositts,
medan negativa avvikelser visar att det foreligger ett behov att stirka de
offentliga finanserna genom skattehéjningar och/eller utgiftsminskningar.
| vilken takt ett beraknat reformutrymme bér utnyttjas, eller budgetférstark-
ningar genomfdras, beror pa konjunkturlaget, vilket understryks i regeringens
analyser. Det kan vara olampligt att alltfor snabbt utnyttja ett reformutrymme
under en hégkonjunktur, liksom det kan vara oldmpligt att genomféra kraft-
fulla atstramningar under en lagkonjunktur dven om malet underskrids. En
forutsattning for dessa bedémningar dr emellertid att storleken pa malav-
vikelsen kan faststillas.

Ett problem med att redovisa malavvikelserna i procent av BNP &r att
berakningen av indikatorernas varden omfattar olika langa tidsperioder.

Det forsvarar jamférelsen mellan indikatorerna och gér att tolkningen av
avvikelserna blir oklar. En malavvikelse 2008 pa o,5 procentenheter &r
vasentligt stérre om den avser 2000-indikatorn &n om den avser det struk-
turella sparandet. | sjdlva verket ar avvikelsen uttryckt i miljarder kronor nio
ganger stérre eftersom 2000-indikatorns viarde 2008 avser ett genomsnitt
som beréknas 6ver nio ar!

Ett sitt att tydligare koppla malavvikelserna till reformutrymme och
besparingsbehov ir att rikna om avvikelserna till miljarder kronor. En sadan
omriakning redovisas i tabell 2.5. Berdkningen har gjorts sa att malavvikelsen
uttryckt i procentenheter, det vill siga de virden som redovisas i tabell 2.4,
multipliceras med det aktuella arets BNP och dessutom med det antal &r som
genomsnittsberdkningen omfattar.””

Det bér betonas att dven ett flerarigt dverskridande av dverskottsmalet kan vara problematiskt,
eftersom malet dr formulerat som ett genomsnitt — inte som en nedre grins. Ett verskridande av
malet innebir att skatteuttaget ar hégre eller utgifterna dr ligre 4n vad som ar nédvindigt for att
klara malet. Se RiR 2008:15 Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket — Regeringens
redovisning i 2008 ars ekonomiska varproposition.

Omrikningen kan géras pa olika sétt, men slutsatserna paverkas inte pa nagot avgérande sitt av
metodvalet.
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Exempel:
Malavvikelsen 2010 fér 2000-indikatorn uppgar till —o,3 procent
av BNP. 0,3 procent av BNP 2010 motsvarar 9,2 miljarder kronor.
Eftersom indikatorn omfattar ett genomsnitt fran 2000, det vill saga
11 ar, blir den totala avvikelsen 11 x 9,2 = 101 miljarder kronor. Den
tekniska tolkningen ar att de offentliga finanserna skulle behova for-
starkas med motsvarande belopp 2010 for att uppna ett genomsnittligt
dverskott pa 1 procent av BNP fér perioden 2000-2010. Om anpass-
ningen till malet genomférs under aren 2010-2012 behéver Gverskottet
i de offentliga finanserna éverskrida 1 procent av BNP med 34 miljar-
der kronor (101/3) varje ar. Ju langre tidsperiod fér anpassningen,
desto lagre overskjutande Sverskott kravs varje ar.

Tabell 2.5. Malavvikelser. Miljarder kronor.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Genomsnitt fran

2000 +62 +80 +24 -29 —41 =15 +25 +112 +164 +45 -101 -235 -346
7-arsindikatorn -13 +1 418 -20 -102 -209 -308

Strukturellt

sparande +23 +31 -39 -35 -17 -1 -8 +29 473 +8 0 +8 413

Killa: Egna berdkningar.

En utvdrdering av maluppfyllelsen 2008, som ar det sista aret med utfall fran
NR, visar att malet 6verskreds matt med samtliga indikatorer (7-arsindikatorn
ska lasas av 2005) men att graden av &verskridande varierar kraftigt beroende
pa vilken indikator som anvinds. 2000-indikatorn visar det stérsta dverskri-
dandet (164 miljarder kronor) och 7-arsindikatorn det minsta (18 miljarder
kronor). Daremellan ligger det strukturella sparandet med ett 6verskridande
pa 73 miljarder kronor.

Vad giller den redovisade inriktningen av finanspolitiken fram till 2012
visar 2000-indikatorn en negativ avvikelse fran verskottsmalet motsvarande
346 miljarder kronor. Det innebér inte att de offentliga finanserna nédvandigt-
vis bor stramas at med motsvarande belopp under prognosperioden. Avvikel-
sen dr sa pass stor att en sadan inriktning av finanspolitiken knappast dr
mojligt utan att allvarligt skada den ekonomiska aterhamtningen. Men det
innebdr att 6verskotten forr eller senare maste 6verstiga 1 procent av BNP med
motsvarande belopp fér att 6verskottsmalet ska vara uppfyllt mitt med 2000-
indikatorn. Bilden av malavvikelsen dndras givetvis om prognoserna dndras
eller om regeringen vidtar ytterligare atgarder under perioden 2010-2012.

Motsvarande berdkning av malavvikelsen for 7-arsindikatorn fram till 2012
ger ett underskott i férhallande till malet med 308 miljarder kronor. De slutsats-
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er om finanspolitikens inriktning som baseras pa denna indikator blir nagot
annorlunda. Till skillnad fran 2000-indikatorn kommer 7-arsindikatorn att
"glomma” negativa malavvikelser efterhand. Det ar fullt méjligt att undvika
kompenserande 6verskott utéver malet genom att avvakta med budgetforstark-
ningen tillrackligt manga ar. Med 6verskott motsvarande 1 procent av BNP
aren efter 2012 skulle 7-arsindikatorn 2016 (genomsnittet fér perioden 2013-
2019) indikera att malet uppfylls, medan 2000-indikatorn fortfarande skulle
visa pa ett underskridande av malet med narmare 350 miljarder kronor.™
Skillnaden &r att statsskulden vore 350 miljarder kronor hégre om finans-
politiken styrdes pa detta satt av 7-arsindikatorn.

Det strukturella sparandet har 6ver huvud taget inget "minne”. En mal-
avvikelse ett visst ar dr "forlaten” om det strukturella sparandet aret darpa
uppgar till 1 procent av BNP. Ett sddant matt ger ingen bra indikation p4 ett
mal som avser ett genomsnitt 6ver flera ar (en konjunkturcykel). Aven om
langden pa en konjunkturcykel kan variera och &r svar att bestamma entydigt,
s& dr den under alla omstindigheter lingre 4n ett ar. Ett strukturellt sparande
pa 1 procent ett visst enskilt &r 4r siledes inte detsamma som att Sverskotts-
malet ar uppfyllt.

2.3 Slutsatser

De indikatorer som regeringen anvinder for att folja upp 6verskottsmalet
kan visa olika vdrden for malavvikelserna, vilket tidigare har papekats av
Riksrevisionen och Finanspolitiska radet.” Malavvikelserna omriknade

till miljarder kronor varierar kraftigt saval vid en historisk utvardering av
finanspolitiken fram till 2008 som vid den redovisade finanspolitiken fram
till 2012. De bada genomsnittsindikatorerna visar pa stora underskridanden
for samtliga prognosar, medan det strukturella sparandet visar pa ett Gver-
skridande.

Det forefaller svart att fa nagon egentlig vagledning for inriktningen av
finanspolitiken av indikatorer som visar sa pass olika vdarden pa malupp-
fyllelsen. Aven de bada genomsnittsindikatorerna kan ge vitt skilda budskap
om kraven pa finanspolitiken pa langre sikt. Med 7-arsindikatorn ar det
majligt att "vanta ut” underskottsaren 2009—2012, eftersom dessa sa
smaningom faller ut ur indikatorberakningen. 2000-indikatorn har & andra
sidan ett "odndligt” minne, vilket férutsatter att alla tidigare malavvikelser
maste kompenseras fér att malet ska nis. Beroende pa vilken indikator som
tillmats storst vikt kan skillnaden i statsskuld mot slutet av innevarande
decennium uppga till 350 miljarder kronor.

¥ Tankeexperimentet férutsitter att malet uppritthélls pa 1 procent av BNP efter 2012.
% Se till exempel RiR 2008:30 och "Svensk Finanspolitik. Finanspolitiska radets rapport 2009”.
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2.4 Rekommendationer

o For att fortydliga uppféljningen av 6verskottsmalet bér regeringen
presentera en preciserad beddmning av malavvikelsernas storlek
uttryckt i miljarder kronor.

e Eftersom malindikatorerna kan peka mot vitt skilda avvikelser fran
6verskottsmalet bor regeringen fértydliga vilken vikt man faster vid
de olika indikatorerna i utformningen av finans- och budgetpolitiken.

e Regeringen bor klargora de olika indikatorernas konsekvenser for
statsskuldens utveckling pa langre sikt.
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3.1

Uppfdljningen av utgiftstaket

Slutsatser och rekommendationer:

Skalen till att nya utgifter laggs utanfér utgiftstaket ar bristfilligt redovisade.
Detsamma giller konsekvenserna av fortida amorteringar av infrastrukturlan
och redovisningen av det tillfalliga konjunkturstédet till kommunsektorn.
For att uppratthalla utgiftstakets disciplinerande funktion bér regeringen
tydligt motivera varfér en utgift redovisas utanfor utgiftstaket och avsta fran
redovisningstekniska forskjutningar av budgeteringsmarginalen mellan
budgetaren.

Utgiftstakets funktion

Utgiftstaket fér staten ar en central komponent i det finanspolitiska ram-
verket. Det omfattar statsbudgetens samtliga utgiftsomraden férutom
utgiftsomrade 26 Statsskuldsrintor m.m. Dessutom ingar alderspensions-
systemets utgifter under utgiftstaket.”

Taket fyller tva funktioner i den finanspolitiska styrningen. F6r det forsta
utgdr taket en tydlig och skarp restriktion for statens utgifter och framtvingar
prioriteringar mellan olika utgiftsandamal i beredningen och genomférandet
av statsbudgeten. Utgiftstaket férhindrar bland annat att tillfalligt hoga in-
komster i en hogkonjunktur utnyttjas till permanent hogre utgifter.” Fér att
ett beslutat utgiftstak ska fylla en disciplinerande funktion krévs fasta prin-
ciper fér budgetredovisningen. En sadan &r principen om bruttoredovisning,
som bland annat férhindrar att utgifter omvandlas till skattekontokredite-
ringar i syfte att vidga utrymmet under ett beslutat utgiftstak. En annan
mojlighet att undvika ett 6verskridande av utgiftstaket utan att beh6va vidta
besparingsatgérder ar att forskjuta utbetalningar av bidrag 6ver ett arsskifte.

For det andra &r, enligt regeringen?, utgiftstaket ett viktigt instrument
for att klara 6verskottsmalet. Ett beslut om ett nytt utgiftstak fér det tredje
tillkommande aret i det medelfristiga budgetperspektivet innebir ett still-
ningstagande till den utgiftsniva som kan tillatas pa medellang sikt om
overskottsmalet ska klaras och skatteuttaget ges en 6nskvird inriktning.

De takbegransade utgifterna och de offentliga utgifterna sdsom de redovisas
i finansiellt sparande enligt nationalrdakenskaperna (NR) skiljer sig emellertid

2 Fdrutom utbetalningarna av premiepensionen som numera riknas som uttag av privat sparande.
21 De senaste aren har anvindningen av skattekontokrediteringar minskat kraftigt.
22 Se till exempel prop. 2008/09:100, s. 64.
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innehallsmassigt i vdsentliga avseenden, vilket forsvagar utgiftstakets betydelse
for overskottsmalet. En sadan skillnad &r att de kommunala utgifterna, som

ar en del av de totala offentliga utgifterna, inte ingar i de takbegransade ut-
gifterna.”? Men skillnader finns dven vad giller de statliga utgifterna. Till
exempel ingar utgifter for statsskuldsréantor i berdkningen av finansiellt
sparande, medan de ligger utanfor taket. Det innebir att en 6kning av rinte-
kostnaderna inte begransar utrymmet for andra utgifter trots att det finansiella
sparandet férsamras. Aven vissa utgifter inom ramen fér Riksgildskontorets
nettoutlaning, som ligger utanfor utgiftstaket, paverkar det finansiella sparan-
det. Det giller i forsta hand investeringar i infrastruktur. Samtidigt finns
exempel pa utgifter som begréansas av utgiftstaket utan att de paverkar
finansiellt sparande. Kapitaltillskott till statliga bolag redovisas normalt under
utgiftsomrade 24 Niringsliv, som ligger under utgiftstaket. Kapitaltillskott
paverkar emellertid inte det finansiella sparandet eftersom en ékad statsskuld
balanseras av 6kade finansiella tillgangar i form av aktier.

Som framgatt finns vasentliga skillnader mellan de takbegridnsade
utgifterna och de utgifter som paverkar finansiellt sparande. Om utgiftstaket
ska vara ett verkningsfullt medel fér att na dverskottsmalet stalls darfor
mycket stora krav pa en tydlig redovisning av hur olika atgérder paverkar
de takbegrinsade utgifterna och utgiftstakets stramhet i férhallande till Gver-
skottsmalet. | avsnitt 3.2 och 3.3 redovisas nagra exempel dar regeringens
motiveringar varit oklara eller alltfér knapphindiga enligt Riksrevisionens
bedémning.

Tidigareldggning av utgifter

Fortida amorteringar
Amorteringar av myndigheters lan i Riksgaldskontoret har ingen effekt pa
budgetsaldo eller finansiellt sparande. Amorteringen 4r en inomstatlig tran-
saktion dar Riksgaldskontorets nettoutlaning minskar med samma belopp
som belastar de anslag varifran amorteringen sker. En tidigareldggning av
amorteringar skapar emellertid ett utrymme under utgiftstaken under
kommande ar om inte taken justeras ned i motsvarande grad. Fértida
amorteringar innebdr att utgiftstakens relation till 6verskottsmalet férandras.
| tillaggsbudget 2 for 2007 och i tillaggsbudget 2 for 2008 tillférdes
Viagverket och Banverket 10 respektive 25 miljarder kronor fér att i fortid

2 De allménna statsbidragen till kommuner och landsting motsvarar 2009 till 13 procent av
skatteintakterna.
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amortera lan i Riksgéldskontoret fér infrastrukturinvesteringar.” Enligt
regeringens berdkningar "frigjorde” amorteringen 2007 1,2 miljarder kronor
per ar under de kommande aren f6r Vigverkets och Banverkets investeringar
och konsumtion.” Den fértida amorteringen pa 25 miljarder 2008 féranledde
daremot en minskning av Vagverkets och Banverkets anslag med cirka 2 mil-
jarder kronor per ar under de kommande aren. | detta fall 6kade saledes inte
den fortida amorteringen utrymmet for nya utgifter pa Vagverkets och
Banverkets anslag. Men eftersom utgiftstaken inte justerades ned frigjordes
ett generellt utgiftsutrymme under taken de kommande aren. Riksrevisionen
har tidigare papekat att om utgiftstakens relation till 6verskottsmalet ska vara
oférandrad borde dessa amorteringar ha féljts av en nedjustering av utgifts-
taken aren darefter.”s Det framgar inte av varpropositionen eller av tidigare
propositioner om lattnaden i utgiftsrestriktionen bedéms vara férenlig med
overskottsmalet.

Statsbidrag till kommunsektorn

| varpropositionen 2009 féreslog regeringen en engangshéjning av stats-
bidragen till kommunsektorn med 7 miljarder kronor, det sa kallade tillfalliga
konjunkturstodet till kommuner och landsting. Bidraget ska anvidndas under
2010, men betalas ut fran statsbudgeten redan i december 2009. Regeringens
motivering dr att marginalen till utgiftstaket 4r stérre 2009 4n 2010. Margi-
nalen till taket blir sdledes 7 miljarder kronor lagre 2009 och 7 miljarder
kronor hégre nista ar, an om statsbidraget hade redovisats pa det ar som
det avser.” | varpropositionen 2007 framholl regeringen bland annat att
"[6]ppenheten och jaimférbarheten kan vidare férsvagas om redovisnings-
regler andras for att kringga det beslutade utgiftstaket, exempelvis genom att
utbetalningar av bidrag m.m. tidigarelaggs eller senareldggs vid arets slut.”»
Enligt Riksrevisionen ligger regeringens hantering av det extra statsbidraget

| Budgetpropositionen fér 2009 (prop. 2008/09:1 s. 49) angav regeringen att de fértida
amorteringarna skulle skapa stabilare planeringsférutsittningar och tydliggéra att statliga
infrastrukturinvesteringar som huvudregel ska finansieras med anslag och inte lanefinansieras.
% Prop. 2007/08:01 s. 35.

% Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — Regeringens redovisning i budgetpropositionen

for 2009, RiR 2008:30. Aven finansutskottet har papekat att dessa atgérder har kat utrymmet
under taken aren direfter och att budgetsaldot och det finansiella sparandet férsdmras om detta
utrymme tas i ansprak (bet. 2008/09:FiU20 s. 84).

Det kan noteras att balanskravet bygger pa den kommunala redovisningen, dar det extra
statsbidraget redovisas pa 2010. Regeringen har antagit att nationalrikenskaperna, i likhet med
statsbudgeten, kommer att redovisa det extra statsbidraget pa 2009, medan Konjunkturinstitutet
och Ekonomistyrningsverket i sina prognoser ligger bidraget pa 2010. Diskrepansen mellan de
olika redovisningssystemen (statsbudget, nationalrikenskaper, kommunalekonomisk) férutsitter
att atgirdernas effekter pa de budgetpolitiska malen presenteras utférligt och tydligt. Se avsnitt 4.2.

% Prop. 2006/07:100, s. 92.

27
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mycket nira ett sddant férfarande. Finanspolitiska radet karaktiriserar
redovisningen som "missvisande”.”

Sammanfattning

Sammantaget innebir de redovisade atgirderna att budgeteringsmarginalen
forskjuts mellan &ren. 2007 och 2008 blev marginalen 10 respektive 24 mil-
jarder kronor lagre till f6ljd av de tidigarelagda amorteringarna av infrastruk-
turldn i Riksgaldskontoret. Aven 2009 kommer budgeteringsmarginalen att
paverkas negativt till foljd av den tidigarelagda utbetalningen av bidraget till
kommunsektorn. Aren direfter har utgiftsutrymmet i stllet blivit storre. Ar
2010 6kar budgeteringsmarginalen med drygt 10 miljarder kronor. Utan fér-
tida amorteringar och bidragsutbetalningar skulle marginalen till utgiftstaket
ha uppgatt till endast 5 miljarder kronor 2010, det vill sdga vasentligt lagre &n
de cirka 15 miljarder kronor som regeringen bedémer vara en nédvindig
sakerhetsmarginal pa tva ars sikt.** En tillracklig marginal 2010 har saledes
skapats genom omférdelningar av utgifter mellan aren. Med striktare periodi-
seringsprinciper i budgetredovisningen, till i exempel i linje med den kommu-
nala redovisningen, vore sddana omférdelningar inte méjliga. Fér att skapa en
tillracklig budgeteringsmarginal 2010 skulle i sa fall en uppjustering av utgifts-
taket eller en minskning av utgifterna vara nédvandig.

Tabell 3.1. Fériandring av utrymme under utgiftstaket

2007 2008 2009 2010 2011
Effekt pa budgeteringsmarginalen
Tidigareldggning av amorteringar -10,0 1,2 1,2 1,2 1,2
Tidigareldggning av amorteringar 0,0 -25,0 2,2 2,1 1,8
Statsbidrag till kommunsektorn 0,0 0,0 -7,0 7,0 0,0
Summa -10,0 —23,8 -3,6 10,3 3,0
Budgeteringsmarginal 27,9 13,6 14,6 15,1 26,5
Budgeteringsmarginal exkl tidsférskjutningar 37,9 37,4 18,2 4,3 23,5

Killa: Prop. 2008/09:100 och egna berikningar.

»  Svensk Finanspolitik. Finanspolitiska radets rapport 2009. Sid.77.
30 Se till exempel prop. 2008/09:100, s. 158.
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3.3.1

3.3.2

Utgifter som redovisas utanfor utgiftstaket

Stabilitetsfonden

| proposition 2008/09:61 om stabilitetsstiarkande atgirder féreslog
regeringen att en sa kallad stabilitetsfond skulle inréttas. Fonden ar i prak-
tiken ett konto hos Riksgaldskontoret, som pa sikt ska uppga till 2,5 procent
av BNP. Baserat pa BNP 2008 innebér det 8o miljarder kronor. Fonden till-
fordes 15 miljarder kronor fran ett nytt anslag under utgiftsomrade 26 Stats-
skuldsriantor m.m. Overféringen om 15 miljarder lades saledes utanfér utgifts-
taket eftersom utgiftsomrade 26 inte ligger under taket. | propositionen”'
framhdll regeringen att det belopp som &verfors till stabilitetsfonden fran
utgiftsomrade 26 utgdr en inomstatlig transaktion som varken paverkar
budgeteringsmarginalen, statsbudgetens saldo, statens finansiella sparande
eller statsskulden.

| propositionen beskrev regeringen hur fondens framtida inkomster och
utgifter paverkar budgetsaldo, statsskuld och finansiellt sparande. Nagon
motivering till den valda utformningen som ett konto i Riksgaldskontoret
redovisas emellertid inte. Inte heller kommenteras det faktum att konstruk-
tionen innebér att framtida utgifter kan férsvaga statens finansiella sparande
utan att de takbegrinsade utgifterna paverkas. Dartill kommer att inkomster
redovisas netto pa statsbudgetens utgiftssida, dock utan att paverka de
takbegrinsade utgifterna.

Nyemissionen i Nordea

| maj 2009 deltog staten med sin andel i Nordeas nyemission motsvarande
5,6 miljarder kronor. Normalt finansierar staten kapitaltillskott genom ett
anslag under utgiftsomrade 24 Niringsliv. Statens andel av Nordeas
nyemission finansierades emellertid genom stabilitetsfonden och 6kade
Riksgaldskontorets nettoutlaning med motsvarande belopp. Utgifterna

for nyemissionen paverkade darfér inte marginalen till utgiftstaket.2 Att
nyemissionen i Nordea finansierades ur stabilitetsfonden motiveras i
varpropositionen 2009 med att banken ansckt om medel inom ramen

for kapitaltillskottsprogrammet.

' Prop. 2008/09:61 s. 70.

32 Nyemissionen i SAS, dir staten deltar med 1,3 miljarder kronor, finansieras pa sedvanligt
sitt genom anslag. De bada transaktionerna dr av samma typ men far olika effekter pa
budgeteringsmarginalen.
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3.3.3 Sammanfattning
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30

Redovisningen utanfor utgiftstaket av tillskottet till stabilitetsfonden och
av anvdndningen av fonden fér finansiering av statens andel av Nordeas
nyemission minskar belastningen pa budgeteringsmarginalen 2008 och
2009 med 15 respektive 5,6 miljarder kronor.

Slutsatser

Regeringen har i de senaste ekonomiska propositionerna féreslagit utgifts-
férandringar som endast delvis ligger under utgiftstaket. Skalen till att lagga
utgifter utanfor taket &r i flera fall oklara och konsekvenserna bristfalligt
beskrivna. Tidigareldggningar av amorteringar och fértida utbetalning av
kommunbidrag innebar en minskad belastning pa budgeteringsmarginalen
2010 med 10 miljarder kronor.

Rekommendationer

o For att uppritthalla utgiftstakets disciplinerande funktion bor
regeringen tydligt motivera varfor en utgift redovisas utanfér taket.

e Regeringen bér avsta fran redovisningstekniska férskjutningar av
budgeteringsmarginalen mellan aren.
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Uppfdljningen av balanskravet

Slutsatser och rekommendationer:

Uppfdéljningen av balanskravet fér kommuner och landsting &r splittrad
mellan flera olika avsnitt i varpropositionen. Sambandet med Sverskotts-
malet och utgiftstaket ar oklart, och framskrivningen med stora underskott
i kommunsektorn ar svartolkad. Regeringen bér klargéra innebérden av
prognoser diar kommunsektorn forutses bryta mot balanskravet.

Balanskravet och god ekonomisk hushallning

Enligt kommunallagen ska kommuner och landsting ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet. Begreppet god ekonomisk hushallning &r inte
klart definierat, men i lagens forarbeten betraktas det sa kallade balanskravet
som en miniminiva for resultatet. Balanskravet innebar att kommuner och
landsting ar skyldiga att budgetera sa att intdkterna Gverstiger kostnaderna,
det vill sdga sa att det ekonomiska resultatet ar positivt. Fér att kravet pa god
ekonomisk hushallning ska anses vara uppfyllt bor det ekonomiska resultatet
i normalfallet ligga pa en niva som realt sett konsoliderar ekonomin i den
enskilda kommunen.

Den kommunala redovisningen bygger pa bokféringsmassiga grunder.
Det innebér bland annat att upparbetade pensionsférpliktelser redovisas som
en kostnadspost och att investeringsutgifter periodiseras dver investeringens
livslangd. Det ekonomiska resultatet avspeglar den samlade férmégenhetsfér-
andringen i kommunen, det vill siga savil den reala som den finansiella for-
mégenheten, och motsvarar nirmast begreppet nettosparande i nationa-
Irikenskaperna. Om en kommun i efterhand uppvisar ett underskott &r
fullmaktige skyldig att anta en atgéardsplan fér att inom tre ar aterstalla det
egna kapitalet. Om det finns synnerliga skal kan fullméaktige besluta att en
sadan reglering inte ska goras.

Kommuner och landsting ska enligt kommunallagen (1991:900) i sina
budgetar beakta bland annat 6kade framtida kostnader i form av exempelvis
pensionsataganden fér sina anstéllda. En allmian utgangspunkt i lagens
forarbeten ar att varje generation sjalv ska bara kostnaderna for den service
som den konsumerar. Detta innebér att ingen generation ska behdva betala
for det som en tidigare generation férbrukat. Kravet pa god ekonomisk
hushallning &r kopplat till det ekonomiska resultatet enligt den kommunala
redovisningen. Syftet med balanskravet ar att starka budgetdisciplinen i
kommuner och landsting. | varpropositionen 2008 framhalls vidare att det
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kommunala balanskravet understéder éverskottsmalet for offentlig sektor
och ir en viktig del av det finanspolitiska ramverket.

Splittrad redovisning av kommunsektorn

Regeringens uppféljning av de budgetpolitiska malen i varpropositionen
redovisas i kapitel 10 "Uppféljning av de budgetpolitiska malen samt
bedémning av reformutrymme och utgiftstak”. | avsnitten 10.1 och 10.2
behandlas 6verskottsmalet och utgiftstaket relativt utférligt mot bakgrund
av utvecklingen fram till 2012. Balanskravet pa kommuner och landsting
kommenteras i avsnitt 10.3. Avsnittet innehaller information om kommunal-
lagens balanskrav och hur det definieras. Presentationen avser emellertid
endast perioden 2000-2008. Det saknas saledes en virdering av den
finansiella utvecklingen i kommunsektorn i férhallande till balanskravet.
Det finns heller ingen analys av sambandet mellan balanskravet och de
bada 6vriga malen i det medelfristiga prognosperspektivet.

Bedémningen av kommunsektorns utveckling fram till 2012 behandlas
i stallet i andra kapitel i propositionen. De kommunala skatteintakterna
redovisas i kapitel 7. Fallet i skatteunderlaget jamfért med bedémningen i
budgetpropositionen fér 2009 betecknas som dramatiskt.* Skillnaden i
skatteunderlag 2011 berdknas till cirka 10 procent, vilket motsvarar ett bortfall
av skatteintakter pa drygt 50 miljarder kronor jaimfért med budgetproposi-
tionen.”* Kommunsektorns utgifter redovisas i kapitel 8. Bland annat redovisas
utvecklingen for de kommunala konsumtionsutgifterna i I6pande priser.
Nagot matt pa volymutvecklingen, som avspeglar kommunsektorns reala
resursforbrukning, finns emellertid inte i detta avsnitt. Sadana uppgifter
aterfinns i stillet i kapitel 6 dar den kommunala konsumtionen redovisas
som en del av férsérjningsbalansen fér hela ekonomin. Dér framgar att den
kommunala konsumtionsvolymen utvecklas mycket svagt under prognos-
perioden. Den genomsnittliga arliga tillvixten under perioden 200g9 till 2012
uppgar till endast 0,1 procent, vilket understiger den volymékning pa cirka
0,5 procent per ar som kan tillskrivas den demografiska utvecklingen.
Prognosen kommenteras inte.

Kapitel 9 behandlar utvecklingen for de offentliga finanserna fram till 2012.
Det framgar att kommunsektorn som helhet uppvisar underskott varje ar
under perioden 2009-2012 trots de tillskott som regeringen féreslar. Under-
skotten vaxer successivt och uppgar 2012 till 10 miljarder kronor. | avsnittet

* Prop. 2007/08:100 s. 75.
** Prop. 2008/09:100, s. 113.

3 Riksrevisionens uppskattning.
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konstateras, utan vidare kommentar, att det ekonomiska resultatet 2012
vintas bli det simsta pa tio ar.

Utvecklingen i kommunsektorn kommenteras dven i kapitel 4. Kapitlet
innehaller bland annat ett diagram som visar att den kommunala resursfor-
brukningen sedan 2000 vuxit betydligt snabbare 4n de demografiskt
betingade "behoven”. Redovisningen stannar dock vid 2008 och omfattar
saledes inte prognosaren.

Sammantaget ar redovisningen av kommunsektorn splittrad mellan olika
kapitel i propositionen. Det gor det svart for lasaren att fa en samlad bild av
regeringens bedomning av kommunsektorns utveckling under prognos-
perioden.

Oklar syn pa balanskravet

Tabell 4.1 sammanfattar centrala prognosvariabler f6r kommunsektorns
utveckling. Tabellens varden har sammanstallts fran olika kapitel i
varpropositionen. Nagra iakttagelser kan géras med utgangspunkt fran
tabellen:

1. Kommunsektorn som helhet antas inte uppfylla balanskravet f6r nagot
ar under prognosperioden. Mot bakgrund av att det normalt férekommer
en viss spridning mellan enskilda kommuner och landsting krévs ett
positivt resultat fér sektorn som helhet for att man ska kunna dra slut-
satsen att merparten av kommunerna och landstingen klarar balans-
kravet. Exempelvis redovisade cirka 25 procent av kommunerna och
hilften av landstingen negativa resultat 2008 samtidigt som kommun-
sektorn som helhet visade ett 6verskott pa 8 miljarder kronor.*®

2. Kommunallagen foreskriver att verksamheten ska bedrivas inom ramen
for "god ekonomisk hushallning”. Det innebar att kommuner och lands-
ting normalt bér ha ett finansiellt 6verskott for att konsolidera ekonomin
infor framtida pafrestningar. Detta krav har konkretiserats som ett Gver-
skott motsvarande 2 procent av skatter och generella statsbidrag.”” Fér
prognosaren motsvarar det ett 6verskott f6r kommunsektorn som helhet
pa 12—-13 miljarder kronor, det vill saga drygt 20 miljarder kronor hégre an
vad som redovisas i varpropositionen.

3. Det kommunala skatteuttaget kar 2009 med 8 &re (0,08 procenten-
heter), vilket motsvarar cirka 1,3 miljarder kronor. Aren direfter antas
skatteuttaget vara oférandrat.

3¢ Utvecklingen inom den kommunala sektorn, skr. 2008/09:102 s. 39.
37 Skr. 2008/09:102 s. 12.
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4. Konsumtionsvolymen utvecklas svagt jimfort med tidigare ar och &dven

jamfort med den demografiskt betingade konsumtionsvolymen som

vixer med cirka 0,5 procent per ar.

5. | varpropositionen antogs det extra statsbidraget redovisas pa 2009 i

nationalrakenskaperna, medan bidraget periodiseras till 2010 i den

kommunala redovisningen. Olika periodiseringsprinciper innebar att

det uppkommer en sirskilt stor diskrepans mellan finansiellt sparande

och ekonomiskt resultat dren 2009 och 2010.

Tabell 4.1. Kommunsektorns utveckling. Miljarder kronor och procent

2008 2009 2010 2011 2012
INKOMSTER 734 750 749 764 781
procent av BNP 23,3 24,8 24,6 24,1 23,5
Skatter 504 507 510 521 537
Utdebitering, procent 31,44 31,52 31,52 31,52 31,52
Statsbidrag 112 122 117 121 121
Ovriga inkomster 119 120 121 122 123
UTGIFTER 732 745 761 773 791
Konsumtion 615 628 638 648 663
procentuell fériindring i fasta 2,0 05 03 -0,1 -0,2
priser
procent av BNP 19,5 20,8 21,0 20,4 19,9
Ovriga utgifter 117 117 123 124 129
FINANSIELLT SPARANDE 3 4 -12 9 -10
Procent av BNP 01 01 -0,4 -0,3 -0,3
RESULTAT 8 -3 -2 -8 -10

Kélla: Olika avsnitt i prop. 2008/09:100.

Det &r oklart hur den redovisade prognosen ska tolkas, och det saknas

kommentarer i varpropositionen om innebérden av de stora prognostiserade
underskotten.® Féljande tolkningar &r tankbara:

1.

Kommuner och landsting far tillfallig dispens fran balanskravet till foljd
av den djupa nedgangen i ekonomin. Nagot sadant férslag redovisas
emellertid inte i propositionen.

Staten kommer att skjuta till ytterligare bidrag sa att balanskravet klaras
utan skattehéjningar genom att verksamhetsvolymen halls pa i stort sett
ofériandrad niva fram till 2012. Det krévs i sa fall att statsbidragen hojs

3% Som framgar av bilaga 2 skulle en prognos baserad pa gillande regler reducera pensionssystemets

utgifter med cirka 25 miljarder kronor 2012 jamfért med berikningen i varpropositionen. Kommun-
ernas skatteintikter skulle minska med drygt 30 procent av detta belopp, vilket innebar en
ytterligare férsvagning av det ekonomiska resultatet med 7-8 miljarder kronor.
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med 14 miljarder kronor fram till 2012 jamfért med den redovisade
kalkylen.*

3. Ytterligare statsbidrag kommer inte att liamnas. Kommuner och landsting
maste klara balanskravet genom skattehojningar eller lagre verksamhets-
volym dn i den redovisade framskrivningen. Avvagningen mellan lagre
utgifter och hogre skatter dr en fraga fér enskilda kommuner och lands-
ting. Om inte utgifterna minskas kréavs skattehsjningar motsvarande cirka
0,8 procentenheter (8o 6re) for att merparten av kommunsektorn ska
klara balanskravet.

4. For att klara balanskravet enbart genom lagre utgifter skulle konsumtions-
volymen behéva reduceras med drygt 2 procent fram till 2012 jamfért med
den redovisade kalkylen.*' Om utgiftsreduktionen férdelas jamnt mellan
aren blir tillvaxttalen fér perioden 2009—2012 0,0; —0,2; —0,6; —0,8. For
att uppna god ekonomisk hushallning krévs ytterligare en reduktion av
tillvixttalen av samma storleksordning.

Olika sitt att klara balanskravet far olika effekter pa ekonomin och de bada
andra budgetpolitiska malen:*

e Hojd kommunalskatt reducerar den offentliga sektorns underskott.
Budgeteringsmarginalen paverkas inte.

o  Okade statsbidrag, som oavkortat anvinds till att férstarka kommun-
sektorns ekonomi utan att de kommunala utgifterna 6kar, paverkar inte
det samlade underskottet i offentlig sektor. Statens finanser férsvagas
och kommunsektorns finanser stirks med samma belopp. Diremot 6kar
de takbegransade utgifterna, vilket medfor att budgeteringsmarginalen
minskar.

o Ldgre kommunala utgifter reducerar underskottet i de offentliga
finanserna, férutsatt att nedgangen i den offentligt finansierade
verksamheten kompenseras av 6kad aktivitet i naringslivet. Om
sa inte blir fallet kommer sysselsattning och BNP att férsvagas vilket
sannolikt férsamrar statens finanser till f6ljd av 6kade utgifter for
arbetsloshetsforsakring och arbetsmarknadspolitik.

3 Sektorn som helhet skulle uppvisa ett éverskott pa 4 miljarder kronor. Flertalet kommuner och

landsting skulle klara balanskravet. Om dven god ekonomisk hushallning ska uppnas krivs
ytterligare héjningar av statsbidragen av samma storlek.
40 En &kning av medelskattesatsen fran 31,52 till 32,32 innebér att skatteintikterna blir

14 miljarder kronor hégre 2012.

41 2,1 procent av konsumtionsutgifterna 2012 = 14 miljarder kronor.

En mer utférlig redovisning ges i kapitel 2 i RiR 2007:22 Sambandet mellan utgiftstaket,
Sverskottsmalet och skattepolitiken — regeringens redovisning.

42
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Redovisningen av kommunsektorns ekonomi i varpropositionen ar splittrad
mellan olika avsnitt. De tre budgetpolitiska malen hidnger nara samman och
bildar en ram fér finanspolitiken. Det saknas emellertid en sammanhallen
analys och uppféljning av balanskravet under prognosperioden pa det sitt
som redovisas for utgiftstaket och 6verskottsmalet. Redovisningen av
finanspolitikens inriktning i forhallande till samtliga budgetpolitiska mal blir
darfor otydlig. Innebérden av den presenterade prognosen, med relativt stora
underskott i kommunsektorn, dr oklar.

Rekommendationer

e Regeringen bor utveckla redovisningen av den kommunala ekonomin
och ge en samlad bild av balanskravet i férhallande till utgiftstaket och
overskottsmalet.

e Regeringen bér klargéra innebdrden av prognoser dar kommunsektorn
férutses bryta mot balanskravet
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Bilaga 1

Stodatgarder efter budgetpropositionen
fér 2009

| varpropositionen sammanfattade regeringen de stédatgarder som vidtagits
sedan budgetpropositionen presenterades i hostas. Atgirderna redovisas
under fem rubriker:

— Stabila banker och andra kreditinstitut

—  Oka foretagens kredittillgang

— Insatser foér fordonsindustrin

— Lan till andra lander

—  Ovriga atgirder

Tabell B1 aterger regeringens redovisning. Tabellen har kompletterats med
Nordeas nyemission och de anslagsférandringar som féreslogs i varproposi-
tionen. | propositionen redovisades endast férslagens effekter pa finansiellt
sparande och statsbudgetens saldo. | tabell B1 anges dven effekterna pa
budgeteringsmarginalen, det vill sidga skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegrinsade utgifterna.

Flertalet av atgarderna far inte nagon omedelbar effekt pa statsbudgeten,
till exempel 6kade kreditgarantier. Endast om garantierna infrias paverkas
statskassan. Noterbart ar ocksa att fa av stédatgarderna paverkar budge-
teringsmarginalen och begrinsar diarfor inte utrymmet for utgiftsékningar
aren framover. Nedan féljer en kort beskrivning av atgérderna.
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Tabell B1

Effekter
Finansiellt Budgeterings- Statsbudgetens

Stodatgirder 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Ovrigt | sparande marginal saldo
Stabila banker och andra
kreditinstitut
Utdkad
insittningsgaranti 100 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Garantiprogram 1500 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
- Infriande av garanti 0 | Férsimras Ingen effekt Férsiamras
Stabilitetsfond 15 Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Overtagande av Carnegie 2,4 Ingen effekt Ingen effekt Férsamras
Férsiljning av Canergie -2,3 Ingen effekt Ingen effekt Forbittras
Kapitaltillskotts-
programmet 5,6 Ingen effekt Ingen effekt Férsamras
Oka foretagens
kredittillgang
Svenska Exportkredit
(SEK)
- kapitaltillskott 3 Ingen effekt Férsamras Férsamras
- laneram 100 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
- kreditgaranti 450 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
- infriande av

kreditgaranti 0 | Férsimras Ingen effekt Férsiamras
Kapitaltillskott till Almi 2 Ingen effekt Férsiamras Férsiamras
Overlatelse av aktier i
Venantius AB till SEK 2,8 Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Exportkreditnimnden
(EKN) 350 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
- infriande av export-
kreditgaranti 0,5 Férsamras Ingen effekt Férsdamras
Antand med skattein-
betalning 0,5 | Forsimras Ingen effekt Férsiamras
Utvidgad bolagsordning
for SBAB Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Insatser for
fordonsindustrin
Fouriertransform AB 3 Ingen effekt Férsamras Férsamras
Undsittningslan 5 | Ingen effekt Ingen effekt Férsiamras
Kreditgaranti 20 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
- infriande av kredit-

garanti 0 | Foérsamras Ingen effekt Férsamras
Lan till andra linder
Lan till Island 5,9 Ingen effekt Ingen effekt Férsiamras
Lan till Lettland 7,7 Ingen effekt Ingen effekt Férsimras
Ovriga atgarder
Extraemissioner hos
Riksgildskontoret 200 | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Agartillskott till SAS 1,3 Ingen effekt Férsiamras Férsiamras
Utdkad garantikapital i
Europeiska Investerings-
banken 20,9% | Ingen effekt Ingen effekt Ingen effekt
Kapitaltillskott till
Swedfund 0,6 Ingen effekt Ingen effekt Férsamras
Anslagsférandringar
i VAP 14,2 5,0 7,3 6,4 Forsamras Férsamras Férsamras
Summa 25,8 25,8 12,7 7,3 64 | 27255 33,9 42,8 68,1

*Motsvarande 1,9 miljarder euro
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Stabila banker

Ett flertal atgarder har vidtagits for att sakerstilla en fungerande finans-
marknad. Insdttningsgarantin har héjts fran 250 ooo kronor till 500 ooo kr.#
Hojningen innebar att det garanterade beloppet 6kar med cirka 100 miljarder
kronor.

Under hosten inférdes det sa kallade garantiprogrammet till vilket banker,
bostadsinstitut och vissa kreditmarknadsbolag kan ansluta sig och mot en
avgift fa statliga garantier fér delar av sin upplaning. Garantierna far ej
overstiga 1 500 miljarder kronor, och programmet stracker sig i dagslaget
fram till och med den 31 oktober 2009. Per den 2 juli hade garantier for
344 miljarder kronor utfirdats inom ramen fér programmet.*

| samband med inférandet av garantiprogrammet skapades ocksa en
stabilitetsfond. Fonden tillfrdes 15 miljarder kronor och bestar av ett konto
i Riksgaldkontoret. Fonden ska pa sikt uppga till 2,5 procent av BNP genom
att banker och andra kreditinstitut som kan dra nytta av fonden har alagts
att betala en sarskild stabilitetsavgift.”

Under 2009 kompletterades dessa atgarder med det sa kallade kapital-
tillskottsprogrammet. Programmet ger banker och vissa andra kreditinstitut
mojlighet att fa kapitaltillskott fran staten och &r begransat till 50 miljarder
kronor. Det 4r knutet till stabilitetsfonden, och eventuella kapitaltillskott ska
tas fran fonden och framtida férsaljningsinkomster foras till fonden. Hittills
har endast statens andel i Nordeas nyemission finansierats via detta program
till ett belopp om cirka 5,6 miljarder kronor.*

Oka féretagens kredittillgang

Svensk exportkredit (SEK) och Almi erhéll i december 2008 kapitaltillskott for
att kunna oka sin utlaning till svenska foretag. SEK erhéll totalt 5,8 miljarder
kronor, varav 3 miljarder i direkt kapitaltillskott och 2,8 miljarder i form av

att Venatius AB &verfordes till SEK. Kapitaltillskottet till Almi uppgick till

2 miljarder kronor. Ut6ver detta kapitaltillskott har SEK givits mojligheten att
utnyttja upp till 450 miljarder i statliga kreditgarantier och fatt en laneram i
Riksgildskontoret pa 100 miljarder kronor. Aven Exportkreditndmnden har fatt

4 Senare har insittningsgarantin dndrats sa att den motsvarar 50 000 euro ifall motsvarande belopp i

svenska kronor éverstiger 500 000 kronor.

En 6kning fran 256 miljarder kronor fran tiden fér varpropositionens publicering.

Utformningen av stabilitetsavgiften var inte klar d& varpropositionen publicerades. Regeringen har
senare foreslagit (lagradsremiss — inférande av stabilitetsavgift) att avgiften ska vara 0,036 procent
av vissa delar av institutets férpliktelser enligt faststilld balansrikning, men att bara halva avgiften
ska tas ut under 2009 och 2010.
Virdet av stabilitetsfondens innehav i Nordea uppgar fér narvarande (augusti) till drygt 15
miljarder kronor. Tillsammans med insittningsgarantifondens 20 miljarder, som beriknas
tillféras stabilitetsfonden 2011, uppgér séledes stabilitetsfondens virde till 45 miljarder kronor

(15 - 5,6 + Nordeaaktier + insittningsgarantifonden) eller 1,5 procent av BNP redan innan
bankerna har bérjat betala stabilitetsavgiften.
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en utckad garantiram, som numera uppgar till 350 miljarder kronor.
Regeringen raknar med att mellan 200 och 330 miljarder kommer att
utnyttjas.

Insatser for fordonsindustrin

Under hosten 2008 skapades ett statligt bolag, Fouriertransform AB, fér att
bedriva forsknings- och utvecklingsverksamhet och annan verksamhet inom
fordonsindustrin. Bolaget fick ett kapitaltillskott pa 3 miljarder kronor. Féretag
inom fordonsindustrin kan ocksa fa statligt stod i form av ett undsdttningsldn,
mot fullgoda sakerheter, pa upp till 5 miljarder kronor. Syftet ar att mojliggéra
tillfallig hjalp till foretag i ekonomisk kris for att hinna utarbeta en omstruktur-
erings- eller likvidationsplan. Den 22 april 2009 hade fem féretag sammanlagt
ansokt om 719 miljoner kronor i undsattningslan. Ett tredje férslag inom
ramen for fordonsindustrin ar statliga kreditgarantier fér lan fran europeiska
investeringsbanken fér omstallning till grén teknologi. Dessa krediter kan
hégst uppga till sammanlagt 20 miljarder kronor.

Lén till andra léinder

Riksdagen bemyndigade regeringen i slutet av februari att ge ett ldn till Island
om hégst 6,5 miljarder kronor.#” | propositionen* anger regeringen att Sverige
aven utfast sig att bista Lettland med lan om hégst 0,7 miljarder euro, mot-
svarande 7,7 miljarder kronor. Detta lan berdknas betalas ut 2010.

Ovriga dtgirder
Riksgéldskontoret far, i samrad med Riksbanken, emittera extra statspapper
med olika |6ptider for att tillgodose marknadens behov. Sadana extra-
emissioner paverkar inte budgetsaldot men 6kar statsskulden. D& varpropo-
sitionen publicerades fanns inga sadan "extra” statspapper utestaende.
Staten har deltagit i SAS nyemission motsvarande sin dgarandel.
Swedfund har fatt ett kapitaltillskott om 0,6 miljarder kronor. Detta
tillskott paverkar emellertid inte budgetsaldot, eftersom det finansieras éver
bistandsanslaget och 6vriga utgifter under anslaget minskas i motsvarande
grad.
Europeiska investeringsbanken har beslutat att 6ka sitt grundkapital. Fér
Sveriges del innebir det ett 6kat garantiatagande om 1,9 miljarder euro,

47 Rskr. 2008/09:177
8 Kredit till Island, prop. 2008/09:106
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motsvarande cirka 21 miljarder kronor, men ingen utbetalning sa lange
garantidtagandet inte maste infrias.

Regeringen redovisar ett stort antal anslagsférandringar i varproposi-
tionen utéver vad som beskrivits ovan. Flera av férandringarna féreslogs
redan i propositionen Atgarder fér jobb och omstillning.® Totalt beraknas
utgifterna 2009 6ka med 14,2 miljarder kronor jamfért med budgetproposi-
tionen som en féljd av dessa férandringar. Ar 2010 forutses utgifterna oka
med 5 miljarder kronor och 2011 och 2012 med 7 respektive 6 miljarder.

De storsta férandringarna 2009 utgérs av ett tillfalligt hojt statsbidrag till
kommuner och landsting om 7 miljarder kronor samt 6kade utgifter under

utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv med nira 3 miljarder kronor.

4 Prop 2008/09:97
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Bilaga 2 Pensionssystemets utgifter

Redovisningen i varpropositionen
| varpropositionen redovisar regeringen en berdkning av alderspensions-
systemets utgifter baserad pa ett balanstal*® (se faktaruta) som uppgar till
1,0000 trots att en prognos for balanstalet for de ndrmaste aren visar pa klart
lagre varden.s Motivet till den valda berdkningsférutsattningen anges vara att
regeringen ville avvakta avrapporteringen av uppdraget till Forsdkringskassan
att se Sver balanstalets konstruktion. Ett férslag till ny berakningsmetod
redovisades till riksdagen i juni och innebir att balanstalet ska baseras pa
ett trearigt medelvirde fér buffertfondens stéllning i stéllet for vardet enskilda
ar.s2

| Ekonomistyrningsverkets (ESV) budgetprognos 2009:2, som publi-
cerades i slutet av maj, redovisas berakningar av pensionsutgifterna som
baseras pa prognostiserade balanstal. Prognoserna redovisas saval med
som utan den foéreslagna férandringen av berdkningen av balanstalet.
Skillnaderna mellan de bada berakningarna uppges vara relativt begransad,
cirka 3 miljarder kronor fér vardera 2010 och 2011, medan utgifterna 2012 inte
paverkas av den féreslagna férandringen. Berdkningen av pensionsutgifterna
2012 i varpropositionen Sverstiger ESV:s prognos med nira 24 miljarder
kronor. Eftersom inkomstindex i ESV:s prognos dr nagot hégre én i varpropo-
sitionen, skulle en prognos baserad pa ESV:s balanstal och varpropositionens
inkomstindex reducera pensionsutgifterna 2012 med drygt 25 miljarder kronor
jamfort med den berdkning som redovisas i varpropositionen.

Konsekvenser for de budgetpolitiska mdlen

Overskottsmilet

Eftersom pensioner ar skattepliktiga kan en pensionsprognos baserad pa
gallande regler, det vill sdga 25 miljarder kronor lagre pensionsutgifter,
berdknas till en férstirkning av de offentliga finanserna med cirka 17 miljarder
kronor eller o,5 procent av BNP.® Det innebir att underskottet i de offentliga
finanserna 2012 skulle reduceras fran 2 till 1,5 procent av BNP.

50 Se begreppsforklaringar i bilaga 3.

Sa linge balanstalet understiger 1,0 sker uppskrivningen av pensionerna inte med inkomstindex
utan med ett balansindex. Férandringen av balansindex beraknas som férandringen av
inkomstindex multiplicerad med balanstalet.

Prop. 2008/09:219. Den foreslagna férandringen har stéd av den s& kallade
pensionsarbetsgruppen, som bestar av representanter fér samtliga riksdagspartier utom
Miljpartiet de gréna och Vinsterpartiet.

Berdknat med en medelskatt fér pensioner pa drygt 30 procent.

51
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Utgiftstaket

| varpropositionen redovisar regeringen en bedémning av en lamplig niva
pa utgiftstaket som uppgar till 1 080 miljarder kronor.* Marginalen till de
prognostiserade takbegriansade utgifterna (budgeteringsmarginalen) ar 48
miljarder kronor. Detta motsvarar 4,6 procent av de takbegransade utgifterna.
Redan denna marginal dr visentligt hégre dn den budgeteringsmarginal pa
3 procent som regeringen anger som rimlig for att méta osakerheten i
prognoserna for det tredje tillkommande aret i det medelfristiga budget-
perspektivet. En prognos fér pensionsutgifterna som baseras pa gallande
regler skulle leda till att de takbegransade utgifterna blev 25 miljarder kronor
lagre 2012 4n vad som anges i varpropositionen. Budgeteringsmarginalen
skulle uppga till drygt 70 miljarder kronor, vilket motsvarar 6,7 procent av de
takbegrinsade utgifterna. Det ar mer dn dubbelt s& mycket som regeringen
anser nodvindigt for att hantera osikerheten i de medelfristiga
bedémningarna.

Balanskravet

Aven kommunerna paverkas av lagre utbetalningar av pensioner, eftersom
dessa ingar i den kommunala skattebasen. Skattebortfallet for kommuner
och landsting kan berdknas till drygt 8 miljarder kronor och férsvagar det
ekonomiska resultatet i motsvarande grad. Tillsammans med den prognos
som redovisas i varpropositionen innebir det ett underskott i kommun-
sektorn med cirka 18 miljarder kronor 2012.

3 Ett skarpt forslag till riksdagen lamnas i budgetpropositionen.
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Bilaga 3 Begreppsforklaringar

Automatiska stabilisatorer

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

Balanstal

Det s& kallade balanstalet i inkomstpensionen beriknas som kvoten mellan
de samlade tillgdngarna och pensionsskulden. Det utgor saledes ett matt
pa pensionssystemets "soliditet”. Om balanstalet dr lagre an 1 ska enligt
regelverket uppskrivningen av savil utbetalda pensioner som intjanade
pensionsratter reduceras. Den begriansade indexeringen tillimpas sa lange
tillgangarna underskrider skulderna. Balanseringsmekanismen sikerstaller
pensionssystemets finansiella stabilitet.

Balanstalet faststalls med tva ars efterslapning, eftersom det bygger pa
taxerade inkomster. Den svaga utvecklingen i ekonomin under perioden
2008-2010 innebdr att balanseringsmekanismen aktiveras. Det ar forsta
gangen detta intraffar sedan det reformerade pensionssystemet togs i bruk
foér tio ar sedan. Balanstalet férviantas underskrida 1,0 aren 2010-2012, vilket
innebar att utbetalda pensioner kommer att utvecklas svagare dn vid en
normal indexering under dessa ar om inte kompenserande atgérder vidtas.

Bruttonationalprodukt (BNP)

Vérdet av alla varor och tjdnster som produceras i ett land.

Bruttoskuld

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

55 Tillgdngar i form av pensionsavgifter och behaliningar i AP-fonderna beraknas 2008 till drygt
7 000 miljarder kronor. Den samlade pensionsskulden beriknas till ungefir samma belopp.
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Att skulden &r konsoliderad innebar att inbordes skuldférhallanden mellan
de olika delarna i den offentliga sektorn har eliminerats. Skuldmattet anvéands
inom EU som ett matt pd om medlemslinderna uppfyller Maastrichtvillkoren
(se nedan).

Budgetproposition

Regeringens forslag till statsbudget f6r foljande budgetar. Budgetproposi-
tionen innehaller bland annat en finansplan, budgetpolitiska mal, ramar for
utgiftsomraden, férslag till anslag for olika &ndamal och en berékning av
statens inkomster.

Diskretiondir finanspolitik

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

Ekonomisk varproposition

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

Finansiell nettoformégenhet

Finansiell nettoférmdgenhet = finansiell nettostéllning = finansiella tillgangar
— skulder = —nettoskuld

Foriandring av finansiell nettostillning = finansiellt sparande + varde-
forandringar pa finansiella tillgangar och skulder.

Ett positivt finansiellt sparande forbattrar den finansiella nettostillningen.
Formogenhetsstillningen paverkas dven av att kapitalvinster och -forluster
uppstar pa tillgangar som aktier och obligationer eller pa skulder i utlandsk
valuta.

Finansiellt sparande

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

Internationella valutafonden (International Monetary Fund) bildades i Bretton
Woods i USA 1944. Fondens 6vergripande uppgift dr att fraimja handel och
tillvaxt genom att verka for internationellt monetért samarbete och finansiell
stabilitet. Tyngdpunkten i arbetet ligger pa atgarder for att férebygga
finansiella kriser. Bland annat ger man lander rad om makroekonomisk
politik och finansiella reformer.

Maastrichtvillkoren

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

Medelfristigt perspektiv

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

Nationalrikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin (produktion,
sysselsattning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige foljer begrepp, defini-
tioner och klassificeringar enligt det Europeiska nationalrikenskapssystemet
(European System of National Accounts, ESAgs). ESA95 anvinds inom EU
for den finanspolitiska 6vervakningen i Stabilitets- och tillvaxtpakten.

OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organisation for
Economic Co-operation and Development) &r ett samarbetsorgan for 30
landers regeringar och har sitt séte i Paris. OECD utgér ett forum fér utbyte
av idéer och erfarenheter och ett organ fér analyser inom alla omraden som
paverkar ekonomin och den ekonomiska utvecklingen frimst i medlems-
landerna. Av central betydelse i arbetet &r makroekonomisk utveckling samt
struktur- och handelspolitik.
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Offentlig sektor

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

Potentiell BNP

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

Saldomal

Se éverskottsmal.

SCB

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

Stabilitets- och tillvdxtpakten

Det regelverk som styr évervakningen av medlemslindernas finanspolitik
inom ramen fér EU-samarbetet. Enligt denna ska EU-landerna efterstriva

ett finansiellt sparande i offentlig sektor som i ett medelfristigt perspektiv
befinner sig i intervallet fran —1 procent av BNP till balans eller verskott. Det
finansiella sparandet far dock normalt inte uppvisa underskott som &r stérre
an 3 procent av BNP och den offentliga sektorns skulder far inte 6verstiga

60 procent av BNP.

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 berdkning av statens lanebehov. Riksdagen beslutar om
statsbudgeten och anvisar medel till regeringens férfogande fér olika
andamal.
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Statsbudgetens saldo = statens ldnebehov med omvdnt tecken

Statsbudgetens saldo utgérs av skillnaden mellan statsbudgetens inkomster
och utgifter. Ett positivt budgetsaldo, det vill sidga ett budgetéverskott,
innebdr att statsskulden minskar. Om saldot ar negativt féreligger ett
budgetunderskott och darmed ett [anebehov, som gér att statsskulden okar.
Skillnaden mellan statens finansiella sparande och budgetsaldot 4r bland
annat att inkomster och utgifter redovisas periodiserat i nationalriken-
skaperna medan budgetsaldot redovisas kassamassigt (ndr pengarna betalas
in eller ut). En annan skillnad &r att forsaljningar 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

for andra faktorer av engangskaraktar férutom konjunkturella effekter.

Takbegrinsade utgifter

De takbegransade utgifterna dr de offentliga utgifter som omfattas av
utgiftstaket. De utgérs av statsbudgetens samtliga utgifter exklusive
utgiftsomrade 26 Statsskuldsrintor m.m., samt alderspensionssystemets
utgifter. Kommunsektorns utgifter ingar inte i de takbegransade utgifterna.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgifter exklusive statsskuldsrantor och
inklusive utgifterna for alderspensionssystemet. Dessa utgifter kallas
sammantaget for "takbegransade utgifter”. Utgiftstaket beslutas av riksdagen
tre ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket ar nominellt, det vill siga det
justeras inte for pris- och l6neutvecklingen mellan beslutstillfallet och det ar
utgiftsbegransningen avser.

Overskottsmal (saldomal)

Overskottsmalet &r ett dvergripande mal fér finanspolitiken. Overskottsmalet
innebar att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara
1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket 51

RIKSREVISIONEN






Bilaga 4 Granskningsrapporter inom strategin
Offentliga finanser

RiR 2009:2 Skatteuppskov. Regeringens redovisning av bostadsuppskov och
pensionssparavdrag (2009-04-17)

RiR 2008:30 Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i budgetpropositionen fér 2009 (2008-12-12)

RiR 2008:20 Granskning av Arsredovisning for staten 2007 (2008-10-28)
RiR 2008:17 Regeringens hantering av tilliggsbudgeten (2008-09-29)

RiR 2008:15 Tillampningen av det finanspolitiska ramverket. Regeringens
redovisning i 2008 ars ekonomiska varproposition (2008-08-14)

RiR 2007:26 Regeringens redovisning av budgeteffekter (2007-11-22)

RiR 2007:22 Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och
skattepolitiken — regeringens redovisning (2007-11-19)

RiR 2007:21 Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet
(2007-10-17)

RiR 2007:16 Regeringens uppféljning av kommunernas ekonomi (2007-06-25)
RiR 2007:13 Granskning av Arsredovisning fér staten 2006 (2007-06-11)

RiR 2007:5 Regeringens skatteprognoser (2007-05-11)

RiR 2007:3 Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter (2007-03-28)
RiR 2006:27 Regeringens uppféljning av 6verskottsmalet (2006-12-06)

RiR 2006:23 Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna
(2006-11-06)
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Hur effektiv 4r djurskyddstillsynen?
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