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Yttrande Over 'En dversyn av overskottsmalet’
(SOU 2016:67)

Riksrevisionen har beretts mojlighet att yttra sig dver utredningen "En éversyn av
overskottsmalet’ (SOU 2016:67).

Sammanfattande synpunkter

Riksrevisionen ser sammantaget positivt pa de forslag som lamnas och anser att
utredningen har gjort ett fortjédnstfullt arbete. Riksrevisionen har dock négra

kommentarer och synpunkter. I huvuddrag:

Riksrevisionen har inga invandningar mot att ¢verskottsmalet dndras till en
tredjedels procent av BNP fran och med 2019.

Riksrevisionen ser fordelar med att infora ett skuldankare men vill ocksa
framhélla vissa risker. Det ér viktigt att riktmérket for skuldankaret inte, med
tiden, ses som ett operativt mal vid sidan av dverskottsmalet. Dartill noterar
Riksrevisionen att den foreslagna nivan pa skuldankaret riskerar att 6verskridas
med mer 4n 5 procentenheter redan inférandeéret 2019.

Riksrevisionen ser i grunden positivt pa ambitionen i utredningens forslag att
skapa forutsittningar for en mer transparent redovisning av méluppfyllelsen
genom att den endast ska utga fran en indikator och inte flera. Detta underlittar
ocksé den uppfoljning som Riksrevisionen, Finanspolitiska rédet och andra gor.
Utredningen foreslar att det strukturella sparandet ska anvindas som
malindikator. I teorin &r det strukturella sparandet den mest dndamélsenliga
indikatorn for overskottsmalet men det finns flera praktiska problem. Olika
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metoder for att berikna det strukturella sparandet ger olika resultat, dven for
utfallsar. Dessutom brukar uppskattningen av det strukturella sparandet dndras
kraftigt ex post. Skillnaden i nivi mellan olika anvinda metoder och justeringar
ex post kan ibland uppga till flera procentenheter. Ovan ndmnda problem med
det strukturella sparandet ir ocksé anledningen till att flera olika indikatorer har
anvints enligt nu gillande praxis. Utredningen borde ha presenterat ett forslag
pa hur problemen med det strukturella sparandet ska hanteras i uppfoljningen av
overskottsmalet. Riksrevisionen anser att utredningen borde ha limnat forslag
pé vilken berikningsmetod som ska anvindas for det strukturella sparandet.

- Riksrevisionen stiller sig bakom forslaget att gora en 6versyn av malnivan vart
dttonde ar. Riksrevisionen menar dock att utredningen borde ha preciserat hur
overgangen frian en befintlig malniva till en ny malniva ska ske for att
finanspolitiken inte ska bli otydlig i overgingsfasen. I nirtid giller detta for dren
2017 och 2018 men det kommer att vara ett aterkommande problem ocksa
framover vid annonsering av dndrad mélniva.

- Riksrevisionen ser positivt pa att Finanspolitiska radet ges en tydligare roll nir
det giller uppfoljningen av budgetmélen. Det ir naturligt att regeringen utpekar
detta ansvar till en av sina myndigheter men bor samtidigt inte tolkas som att
andra myndigheter under regeringen, d.v.s. Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket, inte ska folja upp de budgetpolitiska mélen.
Riksrevisionen, som sjilvstandig myndighet under riksdagen, kommer att
fortsitta med sina granskningar av hur regeringen lever upp till de
budgetpolitiska mélen.

Overskottsmalet sanks till 1/3 procent av BNP

Utredningen foreslar att 6verskottsmélet for den offentliga sektorns finansiella sparande
behélls men att dagens mélniva om en procent av BNP dndras till en tredjedels procent av
BNP.

Argumentationen i utredningen 4r grundlig och relevant. Riksrevisionen anser, liksom
utredningen och av de skil som dar framfors, att det 4r rimligt att
dlderspensionssystemet, som hittills, bor ingé i overskottsmalet.

Vidare ar det enligt Riksrevisionen sérskilt betydelsefullt att det finns en bred politisk
enighet kring den nya malnivan.
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Ramverket kompletteras med ett skuldankare

Utredningen foreslar att det finanspolitiska ramverket kompletteras med ett
skuldankare for den offentliga sektorns bruttoskuld. Skuldankaret ska inte utgora ett
operativt mél utan ett riktmérke.

Riksrevisionen ser fordelar med inforandet av ett skuldankare under forutsittning att det
inte, med tiden, ses som ett operativt mél vid sidan av dverskottsmalet. Bland annat far
ankaret funktionen av ett "minne” for tidigare malavvikelser. Riksrevisionen ser dock
nagra potentiella problem i sammanhanget. Det finns en risk for att skulden kommer att
overstiga riktmirket pé 35 procent av BNP i sd hog utstrickning att regeringen kan
behova inkomma med en sérskild skrivelse till riksdagen redan samma &r som det nya
overskottsmalet och skuldankaret borjar tillimpas.! I Budgetpropositionen for 2017
prognostiserar regeringen att den offentliga sektorns bruttoskuld 2017 uppgér till

40,9 procent. Visserligen sjunker bruttoskulden sedan i prognosen, tack vare
prognostiserade overskott i de offentliga finanserna, och uppgar till 37,4 procent 2019;
d.v.s. nigot hogre an riktmarket. Prognosen forutsitter att en stram finanspolitik fors
fram till 2019. Det finns emellertid en risk for att skulden kan bli storre 4n beriknat. Som
Riksrevisionen visade i sin granskning av Budgetpropositionen for 2017 skapas
overskotten - och ddrmed den sjunkande skuldnivan i regeringens prognoser - till stor
del av att kommunsektorns valfardsproduktion halls nere av budgettekniska skal.> De
kommunala utgifterna liksom de statliga bidragen for att finansiera dessa riskerar att bli
betydligt hogre dn vad som berikningstekniskt antas. Dessutom har utgiftstaken, som
reglerar de statliga utgifterna, satts pd sidana nivder att de mojliggor hogre tillkommande
utgifter. I granskningen av Budgetpropositionen for 2017 pekade ocksa Riksrevisionen pa
ett antal andra risker kopplade till bland annat det sikerhetspolitiska liget och
kompetensforsorjningsproblem i den kommunala sektorn som riskerar att leda till
kraftigt hojda utgifter i nértid. Om skuldankaret redan fran start och sedan systematiskt
avviker fran riktmérket riskerar vdrdet av att ha ett sidant ankare att forsvagas.

I diskussionen om skuldankaret vill Riksrevisionen ocksé framhélla att det inte p& nigot
sdtt ar sjdlvklart att den foreslagna malnivan for overskottsmalet, om det uppfylls,
genererar en skuld i niva med det dnskade riktmirket - eller omvant. De simuleringar
gillande sambandet mellan finansiellt sparande och skuldniva som utredningen vilar pa
dr sikert fullt rimliga men de ér baserade pa en mangd antaganden som maéste uppfyllas.
Detta 4r viktigt att beakta och analysera i kommande utvirderingssammanhang.

! Enligt utredningen foreslas detta ske om skuldnivén i procent av BNP avviker fran riktmarket med mer 4n
5 procentenheter.
2RiR 2016:27.
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Tydligare definition av malavvikelse

Den stora uppsittning av indikatorer som hittills har anvints vid uppfoljningen av
overskottsmalet har bidragit till viss otydlighet i uppfoljningen, vilket pitalas av
utredningen och i tidigare sammanhang éven av Riksrevisionen. Ur det perspektivet kan
det vara en fordel att uppfoljningen, i enlighet med utredningens forslag, endast ska ske
med en indikator, ndmligen det strukturella sparandet.

[ teorin 4r det strukturella sparandet den mest dndamalsenliga indikatorn for
overskottsmalet, men det finns flera tillimpningsproblem. Olika metoder for att berikna
det strukturella sparandet ger olika resultat. Regeringen, Konjunkturinstitutet, EU-
kommissionen och Ekonomistyrningsverket anvinder alla olika beridkningsmetoder for
det strukturella sparandet. Detta genererar ocksd olika bedomningar av det strukturella
sparandet, savil for prognosar som utfallsér (se diagram nedan).

Diagram Strukturellt sparande - olika bedomare
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Killa: Egen sammanstillning.

Dessutom brukar uppskattningen av det strukturella sparandet dndras kraftigt ex post
till exempel vid fornyade bedomningar av konjunkturliget och skattebasernas
sammansittning. Skillnaden i niva mellan olika anvinda metoder och justeringar ex post
kan ibland uppga till flera procentenheter. De ovan némnda problemen med det
strukturella sparandet 4r skal till att flera indikatorer och inte bara det strukturella
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sparandet anvinds enligt nu gillande praxis. Utredningen borde ha diskuterat utforligare
hur dessa problem ska vigas in vid uppfoljningen av dverskottsmalet.

Utan tydliga riktlinjer for vilken berikningsmetod som ska anvindas blir det svart att
forestilla sig en riktigt objektiv uppfoljning av dverskottsmalet. Hittillsvarande mangd
indikatorer har, som nidmnts, gjort uppfoljningen svér ur ett perspektiv men har
inneburit en styrka pd sa satt att det gjort det svért att via arbitrart val av
berikningsmetod for det strukturella sparandet paverka bedomningen av uppfyllelsen av
malet. Om det strukturella sparandet ska utgora ensam indikator ar det nodvindigt att
dessa problem loses. Riksrevisionen har svért att se varfor utredningen inte presenterat
négot forslag pa detta.

Riksrevisionen vill i detta sammanhang lyfta fram mojligheten att undersoka om det
skulle vara mojligt och ldmpligt att anvanda den berakningsmetod for strukturellt
sparande samt metod for berdkning av tillhorande BNP-gap som anvinds av EU-
kommissionen.? En fordel med att anvanda samma berikningsmetod i den lopande
avstdmningen av dverskottsmalet dr att det skulle bidra till att ge en bild av hur Sverige
ligger till ocks4 i forhillande till det medelfristiga m&l (MTO) pa minus en procent av
BNP som regeringen dtagit sig att f6lja inom ramen for regelverket i Stabilitet- och
tillvixtpakten.

Regelbunden dversyn av nivan pa éverskottsmalet

Riksrevisionen stiller sig bakom forslaget att se 6ver malnivan vart dttonde ar. Emellertid
vill Riksrevisionen fista uppmirksamheten p4 att det inte ar problemfritt att formulera
en ny malniva for perioder framét i tiden di man fram till dess att den nya nivan géller
saknar trovirdiga riktlinjer for finanspolitiken. Nuldget utgor ett exempel. Formellt sett
giller m&lnivan pa en procent av BNP. Samtidigt 4r alla instéllda p4 att ett nytt mél ska
gélla frén och med 2019 med tanke pa den starka parlamentariska forankring som finns
bakom 6verenskommelsen i kommittén. Det rader sdledes en otydlighet om vilket mal
som i praktiken 4r styrande for finanspolitiken aren 2017 och 2018.

Utan att foregripa den formella justeringen av ramverket tvingas regeringen nu forhélla
sig till bade den gamla och den nya foreslagna malnivan.

Detta kan bli ett aterkommande problem i och med att 6verskottsmélets niva
regelbundet ska ses over vart attonde dr. Om forslag om nytt mal och ikrafttradande av
nytt mal liggs fram och beslutas pa samma sitt och med samma fordrojning som nu
innebdr detta att finanspolitiken periodvis kommer sakna en tydlig styrira. Det hade

3 The cyclically-adjusted budget balance used in the EU fiscal framework: an update. Economic papers 478, March 2013.
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varit onskvirt om utredningen hade presenterat en modell for hur 6vergangar mellan
olika malnivaer ska ske.

Utokat uppdrag till Finanspolitiska radet

Riksrevisionen ser positivt pé att Finanspolitiska radet ges en tydligare och forstirke roll
nir det giller uppfoljningen av budgetmélen. Den upphojda position som radet ges far
emellertid inte tolkas som att andra myndigheter inte bor eller far folja upp hur de
offentliga finanserna utvecklas i forhallande till méalen. Den pluralism som finns p&
omradet dr pa ménga sitt nodvindig och berikande. Berdkningarna tar ofta sin
utgingspunkt i olika premisser sisom med eller utan prognos p tillkommande
finanspolitik med mera. Overskottsmalsutredningen innehaller en miangd referenser till
analyser genomforda av de olika myndigheter som idag foljer upp finanspolitiken vilket
talar for att en pluralistisk uppfoljning av budgetmélen genererar virdefull kunskap om
finanspolitiken ur olika aspekter.

Riksrevisionen sisom myndighet under riksdagen berors inte direkt av utredningens
forslag. Riksrevisionen granskar sedan manga ar redovisningen av finanspolitiken och
uppfyllelsen av budgetmalen frimst i samband med de arligt aterkommande
granskningsrapporterna rorande Arsredovisningen for staten och budgetpropositionen.

Riksrevisor Margareta Aberg har beslutat i detta arende. Amnessakkunnig Hikan
Jonsson har varit foredragande. I den slutliga handliggningen har chefsekonom Robert
Boije, revisionsdirektor Jorgen Appelgren och revisionsdirektor Krister Jensevik deltagit.

Stockholm 2017-01-13

Margareta Aberg

Hékan Jonsson
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