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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten Det
finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019 (RiR 2019:38).

I sin rapport konstaterar Riksrevisionen bl.a. att det &r otydligt hur det
bakéatblickande attadriga genomsnittet for det finansiella sparandet ska
tolkas vid uppfoljningen av Gverskottsmalet. Riksrevisionen framhéller
ocksa att regeringen vid framtagandet av forslag till nivaer pa utgiftstaket
inte tar sin utgangspunkt i en redogdrelse for hur offentliga utgifter och
skatteuttag bor utvecklas pa langre sikt. Myndigheten bedomer vidare att
regeringen kan utveckla sina prognosjamforelser genom att utnyttja
expertmyndigheternas prognoser bittre.

Regeringen instimmer i flera av Riksrevisionens bedémningar och
arbetar kontinuerligt med att utveckla innehallet i propositionen i den
riktning som myndigheten rekommenderar.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen granskar regelbundet de ekonomiska propositionerna med
utgangspunkt i hur regeringen redovisar finanspolitiken och tillimpar det
finanspolitiska ramverket. Den senaste utférda granskningen har syftat till
att samlat bedoma transparensen och tydligheten i regeringens redovisning
av  finanspolitken 1 2019 ars ekonomiska varproposition
(prop. 2018/19:100), Arsredovisningen for staten 2018 (skr. 2018/19:101)
och budgetpropositionen for 2020 (prop. 2019/20:1). Granskningen har
resulterat i rapporten Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillamp-
ning 2019 (RiR 2019:38), se bilaga. Riksdagen overldmnade Riksrevi-
sionens rapport till regeringen den 17 december 2019. I denna skrivelse
behandlar regeringen de iakttagelser och rekommendationer som Riksrevi-
sionen har redovisat i sin rapport.

2 Redovisningen av skillnader mellan
regeringens och expertmyndigheternas
prognoser for strukturellt sparande och
BNP-gap

2.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation till regeringen

Overskottsmalet foljs upp med en indikator for innevarande och nist-
kommande budgetar. Riksrevisionen papekar att uppfoljningen dérmed
bygger pa prognoser och att den indikator som anvénds, det strukturella
sparandet, kan berdknas pé olika sitt. Myndigheten anser darfor att jim-
forelser mellan regeringens och andra bedomares prognoser ér centrala for
uppfoljningen av malet. Redogodrelsen i budgetpropositionen &r enligt
Riksrevisionen dock inte tillrdcklig for att forklara de prognosskillnader
som finns. Nar information om prognosernas jimforbarhet saknas blir det
svart for en utomstaende bedomare att skapa sig en bild av de osékerheter
som finns och om dverskottsmalet kommer att nas. Riksrevisionen bedo-
mer att regeringen kan utveckla sina prognosjamforelser genom att ut-
nyttja expertmyndigheternas prognoser béttre. Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket har god kunskap om den svenska ekonomin och
de offentliga finanserna, vilket gér myndigheternas prognoser sarskilt
viardefulla for uppfoljningen. Riksrevisionen rekommenderar regeringen
att utveckla redovisningen i de ekonomiska propositionerna sa att skill-
naderna mellan regeringens och expertmyndigheternas prognoser for det
strukturella sparandet och BNP-gapet tydligare forklaras.

Skr. 2019/20:153



Skr. 2019/20:153

2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser och rekommendation

I Riksrevisionens rapport Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
(RiR 2017:32) rekommenderade myndigheten regeringen att tydligare
redovisa jamforelser av prognoser. Regeringen vilkomnade i skrivelsen
Riksrevisionens rapport om tillimpningen av det finanspolitiska ram-
verket (skr. 2017/18:203) Riksrevisionens rekommendationer, men kon-
staterade samtidigt att fordndringar av det aktuella slaget &r komplexa.

I den ovan ndmnda skrivelsen forklarade regeringen vidare att den
delade Riksrevisionens beddmning att prognosjdmforelser ar centrala for
fortroendet for finanspolitiken och for efterlevnaden av det finanspolitiska
ramverket. Regeringen framholl dock att beddmningen av varje nyckel-
variabel, som t.ex. potentiell BNP, BNP-gap eller strukturellt sparande,
bygger pa en rad detaljer i underliggande antaganden och metodval, som
kan skilja sig at mellan olika prognosmakare. Denna komplexitet gor det
svart for regeringen att i detalj redogora for respektive prognosmakares
alla bakgrundsantaganden. Det 4r mot denna bakgrund som regeringen har
gett Finanspolitiska radet i uppdrag att géra fordjupande analyser och ut-
varderingar av regeringens prognoser (se t.ex. Finanspolitiska radets
rapport Svensk finanspolitik 2017 s. 59).

Regeringen gor fortfarande samma bedémning som redovisades i den
ovan angivna skrivelsen. I de ekonomiska propositionerna redovisar rege-
ringen, bade for BNP-gapet och strukturellt sparande, regeringens och
expertmyndigheternas prognoser sé att eventuella skillnader tydligt fram-
gar.
Nér det géller BNP-gapet kan skillnader i prognoserna bero pé olika
bedomningar av faktisk BNP och olika bedomningar av ekonomins till-
vaxtforméga pa langre sikt. Det finns inget utfall eller vedertagen metod
for hur potentiell BNP ska beddmmas, varfor prognoserna, bade rege-
ringens och expertmyndigheternas, utgér en sammantagen beddmning av
potentiell BNP. Det medfor att det dr svart att i detalj beskriva orsaken
bakom eventuella skillnader.

Nar det giller strukturellt sparande kan eventuella skillnader bero pa
olika bedomningar av ekonomins potentiella BNP-niva, olika berdknings-
metoder och skillnader i den underliggande faktiska prognosen. Det ar
mycket komplicerat att i detalj beskriva orsaken till att prognoserna skiljer
sig at, inte minst d& flera av de centrala variablerna som ingér i berdk-
ningarna, som ovan beskrivits, dr baserade p4 sammantagna beddmningar.
For det strukturella sparandet finns det inte heller nagot officiellt utfall att
utga fran, vilket gor att regeringens och expertmyndigheternas berdkningar
kan skilja sig at dven for historiska ar.

Niér det gillet metodvalet for berdkningen av det strukturella sparandet
kan konstateras att regeringen, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyr-
ningsverket numera anvinder liknande metoder for att justera for kon-
junkturen, vilket underléttar jimforelser. Det kvarstar dock fortfarande
mer svardefinierade skillnader i underliggande prognoser och beddm-
ningsvariabler. Utover redogorelsen i de ekonomiska propositionerna
redovisar Regeringskansliet i bakgrundspromemorior vilka metoder som
anvinds for att berdkna bade potentiell BNP och strukturellt sparande.



3 Det bakatblickande attaarssnittet for det
finansiella sparandet

3.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation till regeringen

Det &r enligt Riksrevisionen otydligt hur det bakatblickande &ttaariga
genomsnittet for det finansiella sparandet som anvénds vid uppfoljningen
av Overskottsmalet ska tolkas. I budgetpropositionen framgar det enligt
myndigheten t.ex. inte vilken mélnivd som genomsnittet for perioden
2011-2018 ska jamforas mot. Fran och med budgetaret 2019 dndrades
overskottsmalet fran 1 till en tredjedels procent av BNP. I kommande
propositioner kommer det bakétblickande attadrssnittet ddrmed att omfatta
budgetar som har haft bdde den gamla och nya malnivan. Riksrevisionen
rekommenderar mot denna bakgrund regeringen att klarligga i vilket
sammanhang och hur det bakétblickande &ttadrssnittet ska anvéndas vid
uppfoljningen av dverskottsmalet.

3.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser och rekommendation

Det bakétblickande attadriga genomsnittet anviands endast for att i efter-
hand utvirdera om Overskottsmalet uppnétts och for att uppticka syste-
matiska avvikelser. Genomsnittet ska alltsa inte styra finanspolitiken pa
kort sikt, utan i huvudsak anvindas for att vid nista 6versyn (dé det finns
en fullstindig attadrsperiod) utvdrdera om maélnivan, givet méalupp-
fyllelsen och skuldutvecklingen, behdver anpassas for att sdkerstélla hall-
barheten och marginalerna i de offentliga finanserna. Under tiden redo-
visar regeringen indikatorn, men den har mindre betydelse for budget-
utrymmet i ett framatblickande perspektiv. Den dndrade mélnivan kommer
dérfor inte att innebdra nagra fordndringar av uppfoljningen. Indikatorn
kan dven anvidndas for att uppticka systematiska avvikelser. Det finns
dock inte nagon tydlig definition av vad som &r en systematisk avvikelse i
dagsliget, och inte heller ndgon reglering av hur en avvikelse ska hanteras.
Regeringen avser dock att fortsétta arbetet med att 6ka tydligheten och
transparensen i redovisningen.

4 Motiveringen av forslaget till utgiftstak
4.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation till regeringen

Riksrevisionen noterar att regeringens forslag till niva for utgiftstaket 2022
redovisas enligt den praxis som anges i det finanspolitiska ramverket.
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Enligt myndigheten tar dock regeringen nér skilen for forslaget redovisas
inte sin utgadngspunkt i en redogorelse for hur offentliga utgifter och skatte-
uttag bor utvecklas pa langre sikt. Riksrevisionen har tidigare anfort att en
sadan redogorelse bor ldmnas i samband med att regeringen foreslar nivaer
for utgiftstaket (RiR 2016:27). Riksrevisionen rekommenderar mot denna
bakgrund regeringen att motivera forslagen till nivaer pa utgiftstaket med
sin bedomning av hur de offentliga utgifterna och skatteuttaget bor utveck-
las pa langre sikt.

4.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser och rekommendation

Som konstateras i regeringens skrivelse Ramverket for finanspolitiken,
kénnetecknas en meningsfull utgiftsbegrinsning av att den utgér fran den
samlade produktionen i landet och 6verensstimmer med synen pa hur stort
ett rimligt skatteuttag kan vara (skr. 2017/18:207 s. 19). Regeringen star
dock fast vid den tidigare redovisade uppfattningen att férhéllandet mellan
de offentliga utgifterna och framtida skatteuttag bara ir en av flera om-
stindigheter att beakta vid bedomningen av en ny niva pa utgiftstaket.
Regeringen vidhaller ocksa att ett ledigt utrymme under utgiftstaket inte i
sig betyder att det finns ett utrymme for reformer som okar de tak-
begransade utgifterna. Reformer pa utgiftssidan kan genomforas forst efter
avstimning mot Overskottsmalet med hénsyn tagen till eventuella in-
komstforandringar. Utgiftstakets niva bor ddrmed inte betraktas som ett
mal for de faktiska utgifterna (skr. 2016/17:138 s. 7).

5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen strivar stindigt efter att oka tydligheten och transparensen i
de ekonomiska propositionerna i den riktning som Riksrevisionen rekom-
menderar. Det giller 4ven redovisningen av det attadriga bakatblickande
genomsnittet. Tydlighet och transparens &r barande delar i det finans-
politiska ramverket och bidrar till att finanspolitiken blir mer férutsagbar.
I internationella sammanhang framhalls ofta Sveriges tydliga och effektiva
finanspolitiska ramverk som ett foredome.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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Hiarmed 6verldmnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. féljande granskningsrapport:

Det finanspolitiska ramverket
— regeringens tillimpning 2019

Riksrevisionen har granskat tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller
slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Stefan Lundgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Krister Jensevik har varit féredragande. Enhetschef Hikan Jénsson,
revisionsdirektor Bengt Lewin och revisionsdirektér Helena Knutsson har
medverkat i den slutliga handliggningen.

Stefan Lundgren
Krister Jensevik

For kinnedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet
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Sammanfattning och rekommendationer

Det finanspolitiska ramverket syftar till att skapa grundliggande forutsittningar
for en effektiv finanspolitik. En budgetpolitik som leder till hog skuldsittning och
stigande rinteutgifter riskerar att tringa undan angeligna itgirder, omfordela
vilfird pa ett odnskat sitt och begrinsa stabiliseringspolitiken. Hallbara finanser
ir siledes grundliggande for att lyckas med den ekonomiska politiken.

Under den senaste konjunkturuppgangen har de offentliga finanserna stirkts fran
underskott till overskott. Det finns dock ett antal riskfaktorer som kan komma att
paverka finanserna negativt. Bland annat pekar den demografiska utvecklingen
mot vixande utgifter, samtidigt som utsikterna for skade skatteinkomster
paverkas negativt av det sysselsittningsgap som finns mellan inrikes och utrikes
fodda. Om gapet inte kan minskas blir det svarare att finansiera kommande
utgiftsskningar.

Mot bakgrund av den viktiga funktion som ramverket fyller och de riskfaktorer
som finns ir det enligt Riksrevisionen motiverat att dterkommande granska
regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket. Denna granskning utgar
frdn de ekonomiska propositioner som presenterats under 2019 och fokuserar pa
regelefterlevnad och redovisningens transparens.

Granskningens resultat

Var overgripande slutsats ir att regeringen f6ljer ramverket och att redogérelsen

i de ekonomiska propositionerna i huvudsak uppfyller de krav som kan stillas pa
en transparent redovisning. Det finns dock ett antal insatser som kan goras for att
forbittra uppfoljningen av dverskottsmalet och utgiftstaket.

Riksrevisionens bedsmning grundas pa nedanstiende iakttagelser.

De budgetpolitiska malen nas

Overskottsmalet giller det finansiella sparandet i offentlig sektor, som ska uppga
till i genomsnitt en tredjedels procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. Den
indikator som anvinds for att folja upp malet pekar mot att sparandet understiger
mélnivan 2019 och 2020, men det rér sig inte om tydliga avvikelser. Det finns
dirmed inte nagon skyldighet fér regeringen att redogora for hur en dtergang till
milet ska ske.

Skuldankaret ir ett riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade brutto-
skuld och dr faststillt till 35 procent av BNP. Prognoserna fér 2019 och 2020 pekar
pa en skuldniva som ligger nagot under riktmirket. Da skuldnivan tillats avvika
med fem procentenheter frin malnivin behver regeringen inte redogora for vad
som orsakat avvikelsen och hur den ska hanteras.

RIKSREVISIONEN 5
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Utgiftstaket for staten innebir att de takbegriansade utgifterna inte far 6verstiga
ett belopp som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. Ett viktigt syfte med taket dr
att det ska ge forutsittningar for att uppna 6verskottsmalet. Vi bedomer att det
utgiftstak som regeringen foreslar for 2022 utgér ett rimligt stod for att

uppnd 6verskottsmalet.

Det kommunala balanskravet innebir att varje kommun och landsting ska
budgetera for ett resultat i balans, om inte synnerliga skil finns. Baserat pa
regeringens redogdrelse konstaterar vi att kommunsektorn som helhet beriknas
na det kommunala balanskravet 2019 och 2020.

Finanspolitikens inriktning foljer ramverket

Vi bedémer att finanspolitiken f6r 2020 kan betraktas som neutral och att den dr
ilinje med ramverket. Den aktiva finanspolitik som féreslas i budgeten for 2020
minskar sparandet med 0,6 procent av potentiell BNP. Detta motverkas dock av
andra faktorer som 6kar sparandet i samma storleksordning. En betydande faktor
som stirker sparandet ir de regler som styr manga vilfirdssystem och det statliga
budgetarbetet. De innebir bland annat att manga transfereringar och andra anslag
inte rdknas upp automatiskt i takt med att ekonomin vixer och priserna okar.

Uppféljningen av 6verskottsmalet och utgiftstaket kan forbattras

Overskottsmalet f6ljs upp med en indikator fér innevarande och nistkommande
budgetir. Uppféljningen bygger alltsd pa prognoser och den indikator som
anvinds, det strukturella sparandet kan beriknas pa olika sitt. Eftersom
uppfoljningen utgar fran osikra berikningar bedémer vi att prognosjimforelserna
i de ekonomiska propositionerna ir centrala f6r uppféljningen av malet.
Redogoérelsen i budgetpropositionen 4r dock inte tillricklig for att férklara de
prognosskillnader som finns.

Nir information om prognosernas jaimférbarhet saknas blir det svart for

en utomstiende bedomare att skapa sig en bild av de osiikerheter som finns och
om overskottsmalet kommer att nas. Vi bedémer att regeringen kan utveckla sina
prognosjimforelser genom att utnyttja expertmyndigheternas prognoser bittre.
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket har god kunskap om den
svenska ekonomin och de offentliga finanserna, vilket gér myndigheternas
prognoser sirskilt virdefulla fér uppféljningen.

Vidare dr det otydligt hur det bakéatblickande attadriga genomsnittet som anvinds
i uppféljningen av 6verskottsmalet ska tolkas. I budgetpropositionen framgér det
till exempel inte vilken malnivd som genomsnittet fér perioden 2011-2018 ska
jamforas mot. Fran och med budgetaret 2019 dndrades 6verskottsmalet fran en till
en tredjedels procent av BNP. I kommande propositioner kommer det
bakatblickande attadrssnittet dirmed att omfatta budgetar som har haft bade den

6 RIKSREVISIONEN
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gamla som den nya malnivan. Vi bedomer att det behéver klarliggas om, och i s&
fall hur, denna indikator ska anvindas i den l6pande uppfsljningen.

Regeringens forslag till utgiftstak 2022 redovisas enligt den praxis som anges

i det finanspolitiska ramverket. Skilen for forslaget tar dock inte avstamp

i en redogorelse for regeringens syn pa hur offentliga utgifter och skatteuttag bor
utvecklas pa lingre sikt. Vi har tidigare efterlyst att sidana skil bor presenteras

i samband med att regeringen féreslar nivaer for utgiftstaken.

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor utveckla redovisningen i de ekonomiska propositionerna si
att skillnaderna mellan regeringens och expertmyndigheternas prognoser fér
strukturellt sparande och BNP-gap forklaras tydligare.

e Regeringen bor klarligga i vilket sammanhang och hur det bakitblickande
attaarssnittet ska anvindas i uppféljningen av 6verskottsmalet.

e Regeringen bor motivera forslagen till utgiftstak med sin syn pd hur de
offentliga utgifterna och skatteuttag bér utvecklas pa lingre sikt.
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1 Inledning

Det finanspolitiska ramverket viixte fram mot bakgrund av den ekonomiska krisen
pa 1990-talet, som innebar stora offentligfinansiella underskott och en snabbt
stigande statsskuld. Ramverket innehaller de grundliggande principer som
finanspolitiken ska utformas efter och syftar till att finanspolitiken ska vara
langsiktigt hallbar och transparent. Vissa av dessa mal och principer regleras i lag
och andra utgar fran praxis. Under 2015 och 2016 genomférdes en dversyn av det
finanspolitiska ramverket, och i samband med budgetaret 2019 infordes ett delvis
nytt regelverk.! Den hir granskningen handlar om regeringens tillimpning av det
nya finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositioner som regeringen lagt
fram fo6r riksdagen under 2019. I foljande kapitel beskrivs bakgrunden till
granskningen och hur den har utforts.

1.1 Motiv till granskning

Det finanspolitiska ramverket syftar till att skapa grundliggande forutsittningar
for att kunna bedriva en effektiv finanspolitik. En ohallbar budgetpolitik som leder
till hog skuldsittning och stigande rinteutgifter riskerar att tringa undan
angelidgna atgirder och omférdela vilfird pa ett oonskat sitt. En hog skuldniva
kan ocksa begrinsa statens majligheter att stabilisera och hantera negativa
storningar i ekonomin. Genom att redovisa finanspolitiken och dess grunder pa
ett transparent sitt kan regeringen bidra till att stirka medborgarnas och finans-
marknadsaktorers fortroende fér en uthallig budgetpolitik, vilket i sin tur bidrar
till att finanspolitiken kan fi den effekt som avses.

Under den senaste konjunkturuppgangen har de offentliga finanserna stirkts frin
underskott till 6verskott. Samtidigt kan vil kinda riskfaktorer, sdsom den
demografiska utvecklingen och sysselsittningsgapet mellan inrikes och utrikes
fodda, komma att paverka de offentliga utgifterna och inkomsterna i en oénskad
riktning. En fortsatt hallbar finanspolitik 4r en forutsittning for att kunna mota
dessa utmaningar och framtida lagkonjunkturer.

Ramverkets viktiga funktion och de riskfaktorer som finns gér det enligt
Riksrevisionen motiverat att aterkommande granska regeringens tillimpning av
det finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Den nu
genomfoérda granskningen utgér en del av detta dterkommande arbete.

1 SOU 2016:67. Skr. 2017/18:207.
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1.2 Syfte och avgrinsningar

Det 6vergripande syftet har varit att granska regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i 2019 ars ekonomiska virproposition och
budgetpropositionen fér 2020. Granskningen har inriktats pa féljande
revisionsfragor:

o Arregeringens redovisning i de granskade dokumenten transparent?
o Ar finanspolitiken utformad i enlighet med det finanspolitiska ramverket?

De granskade dokumenten innehéller en mycket omfattande redovisning av

de offentliga finanserna och statens budget. Granskningen av redovisningens
transparens har avgrinsats till de delar av redovisningen dir regeringen féljer upp
de budgetpolitiska mélen och beskriver finanspolitikens féreslagna inriktning.

En transparent redovisning i dessa delar ir en forutsittning for att kunna bedéma
om finanspolitiken férs i enlighet med det finanspolitiska ramverket.

Riksrevisionens tidigare granskningsrapporter i dmnet har bland annat behandlat
redovisningen av de offentliga finanserna i stort, regeringens bedomning av
budgetutrymmet samt redovisningen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.
Den hir gingen har Riksrevisionens granskning fokuserat pa regeringens
tillimpning av det finanspolitiska ramverk som bérjade gilla ar 2019 och pa
transparensen i regeringens uppfoljning av de budgetpolitiska malen.

1.3 Bedomningsgrund

Bedomningsgrund for granskningen ir skrivelsen 2017/18:207 Ramverk for
finanspolitiken, som #r en uppdatering av en tidigare skrivelse om ramverket.

I skrivelsen beskrivs de regler och den praxis som utgér det finanspolitiska
ramverket. De grundliggande delarna i ramverket regleras i regeringsformen,
riksdagsférordningen, budgetlagen och kommunallagen.? Riksdagen har
vilkomnat att regeringen uppdaterat den tidigare ramverksskrivelsen, och
konstaterat att uppdateringen 4r nédvindig for att skrivelsen ska behélla och
stirka sin status som bedémningsnorm for riksdagens l6pande uppf6ljningar av
finanspolitiken och fér den externa uppfsljningen av regeringens tillimpning av
det finanspolitiska ramverket.?

Ramverket innehéller regler och principer fér en stram budgetprocess, hantering
av de budgetpolitiska mailen, extern uppf6ljning och en transparent redovisning
av finanspolitiken. Nedan sammanfattas de delar i ramverket som utgér
bedémningsgrund i denna granskning.

2 Skr.2017/18:207,s. 7.
3 Bet. 2010/11:FiU42, rskr. 2010/11:316.
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1.3.1 En transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken, och for att
finanspolitiken ska vara majlig att folja upp, 4r det enligt ramverksskrivelsen
viktigt att redovisningen av finanspolitiken ir transparent.*

De bestimmelser och principer som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar
pa sakinnehallet i de ekonomiska propositionerna. Att exakt definiera hur
finanspolitiken bor redovisas dr dock inte mojligt. Riksrevisionen bedémer dérfor,
liksom i tidigare granskningar, att en transparent redovisning bér vara
heltickande, rittvisande, tydlig och konsekvent. Samtidigt 4r det viktigt att det
finns en balans s att inte strivan efter transparens leder till orimligt hoga krav pa
detaljrikedom och dokumentation.

1.3.2 Overskottsmalet

Riksdagen har faststillt att éverskottsmalet fran och med budgeten fér 2019 ska
uppga till en tredjedels procent av BNP &ver en konjunkturcykel. Nivin pa malet
giller tillsvidare, men ska enligt ramverket ses over vart attonde ar.s

Budgetlagen reglerar ocksa att regeringen vid en bedémd avvikelse fran malet ska
redogéra for hur en aterging till malet ska ske.¢ Det finanspolitiska ramverket
anger principer for hur verskottsmalet ska f6ljas upp och hur eventuella
malavvikelser ska definieras. Dir finns ocksé principer angivna fér hur eventuella
avvikelser frin malet ska hanteras i olika konjunkturligen.” Dessa regler och
principer har gett upphov till tvd delfrigor om &verskottsmalet i granskningen av
finanspolitikens utformning i férhallande till ramverket:

1. Finns det tydliga avvikelser fran 6verskottsmalet?
2. Har principerna fér hantering av eventuella avvikelser fran éverskottsmalet
beaktats vid bedémningen av finanspolitikens inriktning?

Principer for den lopande uppfljiningen av éverskottsmdlet

Ramverket anger att regeringen har ansvar for den 16pande uppfsljningen av
overskottsmalet, och enligt budgetlagen ska regeringen vid minst tva tillfillen per
ar redovisa for riksdagen hur éverskottsmalet nas.8 Regeringen tillgodoser detta
genom att f6lja upp 6verskottsmalet i de ekonomiska propositionerna och

i drsredovisningen for staten.

En avvikelse fran mélet anses foreligga om det strukturella sparandet for
innevarande eller nastkommande ar tydligt avviker fran malnivan.® Hur stor

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

Skr. 2017/18:207, s 11-12.

2 kap. 1 a § budgetlagen (2011:203).

Skr. 2017/18:207, s. 13-16.

Skr. 2017/18:207, s. 14 och 2 kap. 1a § budgetlagen (2011:203).
Skr. 2017/18:207, s. 14.

[ S
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avvikelse som krivs for att den ska anses vara tydlig framgér inte specifikt av
ramverksskrivelsen, men i férarbetet till det finanspolitiska ramverket
diskuterades behovet av att skirpa uppfsljningen genom att pa férhand ange

ett matt, dven om det skulle vara godtyckligt. En méjlig avvikelse som nimndes

i ett forarbete var 0,5 procent av BNP. Denna grians borde da vara symmetrisk och
omfatta savil positiva som negativa avvikelser.® For att kunna besvara fraigan om
det foreligger tydliga avvikelser fran maélet, anvinder Riksrevisionen denna ansats
i granskningen. En tydlig avvikelse frin overskottsmalet innebir saledes att det
strukturella sparandet antingen understiger -0,17 procent av BNP eller 6verstiger
0,83 procent av BNP. Grinserna utgor tillsammans malintervallet for det
strukturella sparandet, se dven faktaruta 1.

Faktaruta 1 Strukturellt sparande, mal och malintervall

Riksdagen har faststillt att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn fran och med
2019 ska uppga till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt &ver en konjunkturcykel.
Enligt ramverket ska den framatblickande uppféljningen av éverskottsmalet utga fran
prognoser for det strukturella sparandet fér innevarande och nastkommande budgetar.

Strukturellt sparande 4r en berdknad indikator som syftar till att aterspegla vilket finansiellt
sparande som uppstar om konjunkturella effekter riknas bort fran budgetens inkomster
och utgifter. Berikningen bygger bland annat pa bedémningar av ekonomins potentiella
produktion samt hur den aktuella produktionen férhaller sig till denna nivéa. Denna typ av
berikningar kan géras pa olika sitt och det forekommer emellanat tydliga skillnader
mellan olika bedémare.”

Uppféljningen &r saledes framatblickande och utgar fran komplexa berikningar. Om
prognosen for det strukturella sparandet ligger utanfér malet med ett intervall om

+/- 0,5 procent av potentiell BNP anses en tydlig avvikelse féreligga. Denna metod har vid
flera tillfdllen féreslagits som tumregel for uppféljiningen'2 och Finanspolitiska radet har
tillimpat metoden. Eftersom metoden dr accepterad och i viss man redan utgér praxis har
aven Riksrevisionen valt detta intervall som bedémningsgrund fér om det finns tydliga
avvikelser fran malet.

Tva papekanden behover dock géras. Aven om prognoserna ligger inom intervallet
och det formellt sett inte finns nigra tydliga avvikelser fran malet sd ir det inte
ovisentligt var i intervallet prognosen hamnar. Om det strukturella sparandet
systematiskt dver tid skulle avvika frdn mélnivin men rymmas inom
malintervallet s kommer inte malet att nas. Dirtill finns det anledning att nimna
att avvikelser frin malet som ryms inom malintervallet riskerar, i senare
bedémningar, att hamna utanfér malintervallet just for att utvirderingen sker
med prognoser och dessa kan revideras. Si dven om den bedsmda malavvikelsen

10 SOU 2016:67, s. 255. Mattson och Hakansson, Vigar mot en starkare uppféljning

av 6verskottsmalet, 2016, s. 59.
11 Finansdepartementet, Metod for berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, 2019.
2 Ds 2010:4, s. 216-217. SOU 2016:67, s. 255.
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ryms inom malintervallet 4r det saledes, allt annat lika, bittre ur
méluppfyllelsesynpunkt, ju ndrmare mélnivan pa en tredjedels procent som det
strukturella sparandet vintas bli.

Overskottsmalet ska dven utvirderas i efterhand med ett bakétblickande attaarigt
genomsnitt av det finansiella sparandet. Detta for att utvirdera om malet uppnatts
och for att uppticka systematiska avvikelser. Ackumulerade avvikelser av det
finansiella sparandet som leder till oénskade skuldnivier kan dven motivera att
malnivan f6r sparandet justeras vid nista 6versyn av dverskottsmalet.’?

Principer fér hantering av avvikelser frin éverskottsmdlet

Regeringens plan fér hantering av avvikelser fran malet bor enligt ramverket

vara tidsatt och i normalfallet inledas under budgetaret med forslag

i budgetpropositionen. Om inte hela avvikelsen kan korrigeras under det nirmast
foljande budgetaret bor planen innehalla ett atagande for det strukturella
sparandet for dren efter budgetaret. Normalt bér dtagandet utformas sa att
mélnivan nds nir konjunkturen ir i balans.

Nir avvikelser ska korrigeras kan en malkonflikt uppstd mellan éverskottsmalet
och en strivan efter att finanspolitiken inte ska vara procyklisk. I ramverket finns
ddrfor principer for hur olika avvikelser ska hanteras i olika konjunkturligen, se
tabell 1. En tumregel som anges i ramverket ir att i normala konjunkturligen ska
avvikelsen fran malet minska i samma takt som vanligtvis sker i avsaknad av
aktiva politiska beslut.’s I faktaruta 4 beskrivs den dtstramande effekt!¢ som
reglerna for det statliga budgetarbetet har p sparandet, se avsnitt 3.3.

Tabell 1 Konjunkturhinsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande Strukturellt sparande

under malet Sver malet
Bra tider/ Saldoférstirkande atgarder Saldoférsvagande atgarder nir
hogt resursutnyttjande i snabb takt (1) resursutnyttjandet minskar (4)
Normala tider/ Saldoférstirkande atgarder Saldoférsvagande atgirder
normalt resursutnyttjande i mattlig takt (2) i mattlig takt (5)
Daliga tider/ Saldoférstarkande atgarder nir Saldoférsvagande atgérder
lagt resursutnyttjande resursutnyttjandet okar (3) i snabb takt (6)

Anm.: Normalt resursutnyttiande motsvarar BNP-gap mellan 1,5 och -1,5 procent av potentiell
BNP. De numrerade handlingsreglerna i tabellen anvinds senare i figur 1, se faktaruta 5.
Kélla: Skr. 2017/18:207.

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

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

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

16 Ekonomistyrningsverket, Automatisk diskretiondr finanspolitik — Férklaringar till férindringen
av det konjunkturjusterade sparandet, 2013.
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Det betonas ocksa att det finns andra aspekter som ar viktiga att beakta nir
finanspolitiken inriktas och anpassas mot éverskottsmalet. En central fraga ir
vilket stabiliseringspolitiskt utrymme som finns fér penningpolitiken och hur den
kan tinkas utformas mot bakgrund av inflationsutsikterna. Valet av reformer och
hur de utformas kan ocksé paverka efterfragan i olika omfattning och vid olika
tidpunkter. Det framhalls dven att reformernas paverkan pa ekonomins
langsiktiga funktionssitt bor beaktas i sammanhanget.!”

Ovan beskrivna handlingsregler for olika konjunkturligen har gett upphov till
granskningens delfraga om huruvida principerna fér hantering av avvikelser fran
overskottsmalet har beaktats vid bedémningen av finanspolitikens inriktning.

1.3.3 Skuldankaret

Fran och med budgetarbetet f6r 2019 har det finanspolitiska ramverket
kompletterats med ett riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld pa medelldng sikt, det sa kallade skuldankaret. Riksdagen har faststillt
nivin pa skuldankaret till 35 procent av BNP. Skuldankaret ér inte ett operativt
mal sdsom Gverskottsmalet 4r. Enligt ramverket behéver inte en avvikelse fran
skuldankaret foranleda nagon omliggning av den faktiska finanspolitiken.
Skuldens niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets nivd och
behover dirmed beaktas i de aterkommande 6versynerna av nivan pa
overskottsmalet.1s

Regeringen ska arligen redogora for den konsoliderade bruttoskuldens utveckling
i den ekonomiska varpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som
andel av BNP avviker fran skuldankaret med mer 4n 5 procentenheter enligt
utfallet i nationalrikenskaperna for det féregiende aret eller enligt prognoserna
for det innevarande aret eller budgetaret, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen i samband med att den ekonomiska varpropositionen limnas.

I skrivelsen ska regeringen redogora for vad som orsakat avvikelsen och hur
regeringen avser att hantera den.!® Dessa regler har gett upphov till en delfraga om
skuldankaret i granskningen av finanspolitikens utformning i férhallande

till ramverket:

3. Finns det avvikelser frin skuldankarets niva?

Skuldankaret och regeringens skyldigheter i forhallande till riksdagen avseende
skuldankaret ir inte lagreglerade.

17 Skr. 2017/18:207, 5. 15.
18 Skr.2017/18:207,s. 16-17.
19 Skr.2017/18:207,s. 17.
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1.3.4 Utgiftstaket

Utgiftstaket for staten innebir att de takbegrinsade utgifterna inte far overstiga
ett belopp som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. De utgifter som begrinsas av
taket utgérs av statsbudgetens utgifter exklusive rinteutgifter, samt utgifterna for
dlderspensionssystemet. Regeringen ska enligt budgetlagen vidta sidana atgirder
som den har befogenhet till eller féresla riksdagen nédvindiga atgirder om det
finns risk for att ett faststillt utgiftstak overskrids.20 Utgiftstaket utgor saledes

en i forvig bestimd restriktion f6r budgetarets utgifter.

Nivédn pa utgifistaket

Regeringen ir skyldig att i budgetpropositionen féresld en niva pa utgiftstaket for
det tredje tillkommande budgetaret.2! Det 4r praxis att regeringen gor

en preliminir bedomning av limplig niva i den ekonomiska varproposition som
foregar budgetpropositionen. Utgiftstakets nivier for det forsta och andra aret
justeras normalt endast om det finns tekniska skil eller efter ett regeringsskifte.
En ny regering kan foresld nya nivaer pa redan faststillda utgiftstak.2

Nivan pa utgiftstaket ska frimja en dnskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet &r utgiftstaket styrande for nivin pa
det totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att fsrhindra en utveckling dir
skatteuttaget stegvis maste hojas till foljd av bristfillig utgiftskontroll.23 Ett viktigt
syfte med utgiftstaket dr dirfor att det ska ge férutsittningar for att uppna
overskottsmalet, det vill siga att skapa férutsittningar fér en langsiktigt

hallbar finanspolitik.

Enligt ramverket dr det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag till
nya nivaer pa utgiftstaket forhaller sig till foljande faktorer:

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek over tid

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

Principerna om nivan pa utgiftstaket har gett upphov till en delfraga om
utgiftstaket i granskningen av finanspolitikens utformning i férhillande
till ramverket:

4. Har forslaget till niva pa utgiftstak for 2022 motiverats enligt intentionerna
i det finanspolitiska ramverket?

20 2 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).
21 2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203).
22 Skr.2017/18:207,s. 17-18.

23 Skr. 2017/18:207, 5. 18.

24 Skr. 2017/18:207, s. 19.
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1.3.5 Det kommunala balanskravet

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje
kommun och landsting ska budgetera for ett resultat i balans, savida det inte finns
synnerliga skil att budgetera for ett tillfilligt underskott.> Kommunerna och
landstingen ska enligt kommunallagen 4ven ha en god ekonomisk hushallning

i sin verksamhet och i budgeten ange de finansiella mal som ir av betydelse fér
denna.?s Kommunernas och landstingens arsredovisningar ska innehalla

en redovisning av huruvida balanskravet och mélet om god ekonomisk
hushaéllning har uppnatts.”

Det dr praxis att regeringen redovisar den kommunalekonomiska utvecklingen

i de ekonomiska propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att si ska
ske. D4 det kommunala balanskravet ir en uttalad del av det finanspolitiska
ramverket, 4r det enligt Riksrevisionens bedémning ett rimligt krav att regeringen
foljer upp balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva i de ekonomiska
propositionerna. Detta for att redovisningen av finanspolitiken ska kunna anses
vara transparent och heltickande och méjlig att f6lja upp. I granskningen
behandlar Riksrevisionen uppféljningen av balanskravet uteslutande som en fraga
om transparens och inte som en del av finanspolitikens utformning.

1.4 Metod och disposition

Fokus har varit budgetpropositionen fér 2020. Skuldankaret ska enligt ramverket
foljas upp i de ekonomiska varpropositionerna och dirfor anvinds 2019 ars
ekonomiska varproposition i det avseendet.

For att besvara granskningsfrdgorna om overskottsmaélet och skuldankaret jaimfors
regeringens prognoser med prognoser fran andra prognosmakare.
Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets prognoser utgér hir
jamforelsegrund. Dessa prognosmakare ir regeringens expertmyndigheter med
mycket god kunskap om svensk ekonomi.

Eftersom prognoser upprittas vid olika tidpunkter kan informationen om det
ekonomiska liget som de bygger pa skilja sig it. Detta maste beaktas vid
jamforelser av prognoser. De prognoser som regeringen jimfor sig med

i budgetpropositionen fér 2020 har rimligen inte heller kunnat beakta den politik
som foreslas i propositionen. I granskningen gors dirfor dven jaimforelser med
Konjunkturinstitutets prognos fran oktober 2019 och Ekonomistyrningsverkets
prognos fran november 2019. Myndigheterna hade vid dessa tillfillen tillging

till mer aktuell information om det ekonomiska liget 4n vad regeringen hade,

25 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).
26 11 kap. 1 och 6 {§ kommunallagen (2017:725).
27 Skr. 2017/18:207, s. 21.
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men prognoserna har den férdelen att regeringens foreslagna finanspolitik
i budgetpropositionen fér 2020 ir beaktad.

1.4.1 Granskningens genomférande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestaende av projektledaren
Krister Jensevik och projektmedarbetaren Bengt Levin. Anna Seim, docent

i nationalekonomi vid Stockholms universitet, har varit referensperson och gett
synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

Ett seminarium har hallits och seminariedeltagare har gett synpunkter pa
ett utkast till granskningsrapporten. Foretridare f6r Finansdepartementet har
fatt tillfdlle att faktagranska ett utkast till rapporten.

1.4.2 Rapportens disposition

Rapportens disposition f6ljer de budgetpolitiska malen och de fragor som
formulerats i granskningen. I kapitel 2 behandlas regeringens uppféljning av
overskottsmalet och fragan om det finns tydliga avvikelser frin malet. Kapitel 3
behandlar regeringens redovisning av finanspolitikens inriktning och fragan om
huruvida inriktningen foljer principerna i ramverket. I kapitel 4 behandlas
uppféljningen av skuldankaret och fragan om det finns avvikelser fran detta.
Kapitel 5 behandlar uppféljningen av utgiftstaket och fragan om det féreslagna
utgiftstaket for 2022 har motiverats enligt intentionerna i ramverket.

Rapporten avslutas med kapitel 6 som behandlar uppféljningen av det
kommunala balanskravet.
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2 Uppfoljningen av 6verskottsmalet

Kapitlet behandlar tva frigor: om regeringens uppfoljning av éverskottsmélet dr
transparent och om det finns tydliga avvikelser fran malet. Inledningsvis
sammanfattas resultatet av analysen och de iakttagelser som gjorts. Direfter foljer
tvd avsnitt som underbygger resultatet. I det forsta granskas regeringens
uppféljning av verskottsmalet i budgetpropositionen fér 2020. I det andra
jamfors regeringens prognoser for strukturellt sparande med prognoser fran
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.

2.1 Sammanfattning

1 budgetpropositionen fér 2020 utgar den framatblickande uppféljningen av
overskottsmalet fran prognoser for det strukturella sparandet 2019 och 2020.
Med utgingspunkt i regeringens och expertmyndigheternas prognoser bedémer
Riksrevisionen att det inte finns nagra tydliga avvikelser fran 6verskottsmalet.
Bedémningen bygger pa prognoser som omfattar komplexa berikningar, dir
bland annat uppskattningar av ekonomins potentiella produktion ingar, och dr
dirmed forknippad med osikerhet.

Riksrevisionen bedémer att redogorelsen i de ekonomiska propositionerna kan
utvecklas och bli mer transparent. De osikerheter som finns i uppfoljningen kan
tydliggoras med en mer heltickande prognosjimférelse. Det bor ocksa klarldggas
hur det bakatblickande attadrssnittet ska anvindas i uppfsljningen av
overskottsmalet under kommande ar.

Faktaruta 2 Centrala begrepp

Potentiell BNP i4r den produktion som skulle uppnas vid fullt utnyttjande av de produk-
tionsresurser som finns tillgéngliga i ekonomin. Det innebir att produktionen kan
upprétthallas pa denna niva samtidigt som |6neskningstakten &r stabil, och inflationen
darmed ligger i linje med Riksbankens mal. Begreppet potentiell avser darfér inte den
tekniskt sett hogsta majliga nivan, utan den hogsta niva som ir férenlig med stabil
inflation.

BNP-gap ir skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP. BNP-gapet &r ett vanligt matt pa
resursutnyttjandet i ekonomin. Ett negativt BNP-gap innebir att det finns lediga resurser
i ekonomin. Ett positivt gap innebir ddremot att resursutnyttjandet dr hégt.

Strukturellt sparande 4r en berdkning av hur stort det finansiella sparandet i offentlig
sektor skulle vara om BNP motsvarade den potentiella nivén. Det betyder att de offentliga
inkomsterna och utgifterna justeras fér konjunkturella effekter (BNP-gapet) och effekter
pa sparandet som kan betraktas vara av engangskaraktar.2

2 Finansdepartementet, Metod for bercikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, 2019.
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Potentiell BNP, BNP-gap och strukturellt sparande &r inte en del av den officiella
statistiken och kan beréknas pa flera sitt. Det gor att berdkningarna fér dessa variabler kan
skilja sig 4t mellan olika bedémare och att det inte finns nagra allmént accepterade utfall.

Prognoserna for 2019 och 2020 indikerar ett strukturellt sparande under malet,
men det dr inga tydliga avvikelser

Overskottsmalet ir faststillt till en tredjedels procent av BNP. Inom
milintervallet -0,17 till 0,83 procent av potentiell BNP anses inga tydliga avvikelser
fran malet foreligga, se faktaruta 1.

Regeringens och expertmyndigheternas prognoser for strukturellt sparande 2019
har en viss spridning. Prognoserna som upprittades vid tidpunkten for
budgetpropositionen ligger nira den nedre grinsen i mélintervallet.
Ekonomistyrningsverkets prognos pa -0,3 procent av potentiell BNP ligger strax
utanfor den nedre grinsen, medan regeringens och Konjunkturinstitutets
prognoser pa 0,0 respektive -0,1 procent av potentiell BNP ligger inom
mialintervallet. Dessa beridkningar dr genomférda vid ungefir samma tidpunkt och
bygger dirfor pa liknande information om det ekonomiska liget. Efter
budgetpropositionen har ny information om det ekonomiska liget tillkommit och
Konjunkturinstitutet har reviderat upp sin prognos till 0,2 procent av potentiell
BNP. Samtidigt har Ekonomistyrningsverket reviderat ned sin prognos

till -0,6 procent av potentiell BNP. Spridningen i prognoserna indikerar

en osikerhet om det strukturella sparandet f6r 2019. Sammantaget bedomer
Riksrevisionen att prognoserna indikerar ett sparande som ligger under malnivan,
men inom malintervallet.

I budgetpropositionen f6r 2020 beriknar regeringen att det strukturella sparandet
okar frdn 0,0 procent av potentiell BNP 2019 till 0,2 procent av potentiell BNP
2020. Hur denna prognos star sig i férhéllande till expertmyndigheternas
prognoser frin samma tidpunkt 4r svart att f grepp om i den jimférelse som
presenteras i budgetpropositionen. Det framgar inte av redogorelsen i vilken
utstrickning olika prognoser ir jimférbara. Riksrevisionen har analyserat
regeringens och myndigheternas prognoser och de indikerar ett strukturellt
sparande fér 2020 som ligger under mélnivin, men inom malintervallet.

Knapphdndiga uppgifter om vad som skiljer regeringens bedémning

fran expertmyndigheternas

Det strukturella sparandet och den nirliggande variabeln BNP-gap kan beriknas
pa olika sitt och det férekommer skillnader mellan olika bedémare. Dirfor
bedomer Riksrevisionen att prognosjimforelserna i de ekonomiska
propositionerna ir centrala for uppfoljningen av 6verskottsmalet. Redogtrelsen

i budgetpropositionen ir inte tillrickligt heltickande for att ge en tydlig bild av vad
som ligger bakom de skillnader som finns mellan regeringens och
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expertmyndigheternas prognoser. Nir information saknas om prognosernas
jamforbarhet blir det svart for en utomstiende bedomare att skapa sig en tydlig
bild av de osikerheter som finns. Denna brist skulle kunna atgirdas med en mer
utvecklad prognosjimforelse.

Otydligt hur det bakdtblickande dttadrssnittet ska anvindas i uppféliningen
Det dr otydligt mot vilken malnivi som det bakatblickande dttadrssnittet faktiskt
jamfors. Det framgar inte av framstillningen om det dr den gamla malnivan pa
en procent av BNP eller den nya mélnivin pé en tredjedels procent av BNP.

I kommande propositioner kommer det bakatblickande attadrssnittet att omfatta
budgetar som har haft sévil en procent som en tredjedels procent av BNP som
malniva. Det 4r otydligt hur det bakéatblickande attadrssnittet da ska tolkas.

2.2 Regeringens uppféljning av malet

Enligt ramverket ska det strukturella sparandet fér innevarande och
nistkommande dr anviindas for att bedéma méluppfyllelsen.

Tabell 2 Regeringens uppféljning av dverskottsmalet i budgetpropositionen fér 2020

2018 2019 2020 2021 2022
Finansiellt sparande i offentlig 0,9 0,4 0,3 0,4 1,2
sektor (procent av BNP)
Bakatblickande attaarssnitt* 0,1
Strukturellt sparande 0,0 0,0 0,2 0,5 1,3
(procent av potentiell BNP)

*Det genomsnittliga finansiella sparandet i offentlig sektor under perioden 2011-2018.
Kdlla: Prop. 2019/2020:1, avsnitt 5.1.

Regeringen konstaterar att det strukturella sparandet for 2019 och 2020 ligger
ilinje med 6verskottsmalet, det vill siga en tredjedels procent av BNP.
Avvikelserna som finns 4r sma i férhallande till de osikerheter som finns rérande
bedémningen av strukturellt sparande. Regeringen konstaterar dirmed att det inte
finns nigon tydlig avvikelse frin malet.??

Nir det giller det bakatblickande attadriga genomsnittet konstaterar regeringen att
indikatorn ligger under mélnivan, men att sparandet gradvis har stigit under
perioden. Regeringen framhdller i sin uppf6ljning att denna indikator enligt
ramverket inte ska styra finanspolitiken pa kort sikt, eftersom det finns en tydlig
skillnad mellan den framatblickande uppfsljningen, som syftar till att bedoma
budgetutrymmet, och en tillbakablickande utvirdering av uppfyllelsen

av overskottsmalet.30

29 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.1.
30 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.1.
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Riksrevisionens analys

Riksrevisionen konstaterar att det strukturella sparandet i regeringens prognos
ligger under mélnivan, men inom malintervallet. Givet regeringens prognoser
finns sédledes ingen tydlig avvikelse fran malnivan.

I regeringens redogorelse for det attadriga bakatblickande genomsnittet av det
finansiella sparandet framgér det inte huruvida avvikelsen uppstar gentemot den
nya malnivan pa en tredjedels procent av BNP eller den gamla malnivin pa en
procent av BNP. Under perioden 2011-2018 gillde dock den gamla mélnivin. Det
genomsnittliga finansiella sparandet under perioden uppgick till -0,1procent av
BNP. Det betyder att méilnivin underskreds tydligt, vilket inte framgar av
redogérelsen. Framgent kommer det bakatblickande attadrssnittet att omfatta
budgetir som har haft sdvil en procent som en tredjedels procent av BNP som
malniva. Indikatorn och eventuella avvikelser fran denna blir d svéra att tolka.

2.3 Prognosjamforelser

Med det nya ramverket har prognoserna for strukturellt sparande fatt skad
betydelse for uppfoljningen av 6verskottsmalet. Prognoserna bygger pa komplexa
berikningar som kan goras pa olika sitt och det forekommer skillnader mellan
olika bedémare. Riksrevisionen bedomer dirfor att prognosjimforelserna i de
ekonomiska propositionerna ir centrala for att kunna ta stillning till om det
foreligger avvikelser fran malet.

2.3.1 En utvecklad prognosjamférelse har efterfragats

i tidigare granskningar
Mot bakgrund av att det strukturella sparandet fatt 6kad betydelse har
Riksrevisionen tidigare rekommenderat att de ekonomiska propositionerna bér
innehalla en utvecklad jimforelse av prognoserna. Dir bér framga hur
regeringens bedémning skiljer sig frdn andra bedomares, sirskilt regeringens
expertmyndigheter. En sddan redovisning minskar risken for att regeringen gor
bedémningar som systematiskt avviker frdn de som expertmyndigheterna goér.3!

Regeringen delar synen att prognosjimforelser ir viktigt for fértroendet for det
finanspolitiska ramverket. I de ekonomiska propositionerna finns déirfér normalt
tva avsnitt dir regeringens makroprognoser och prognoserna for de offentliga
finanserna jimfors med andra bedémares prognoser. Regeringen menar vidare att
jamforelser av detta slag forsviras av den komplexitet som finns rérande vissa
nyckelvariabler, till exempel BNP-gap och strukturellt sparande. Det kan darfor

31 Riksrevisionen, Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket, 2017.
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vara svért att i detalj redogora for respektive prognosmakares bakomliggande
antaganden och hur dessa har paverkat prognoserna.?

2.3.2 Prognosjimférelser av BNP-gap i budgetpropositionen

I budgetpropositionen fér 2020 jamfor regeringen sin makroekonomiska
bedémning med motsvarande bedémningar frin Konjunkturinstitutet,
Riksbanken och Europeiska kommissionen. Regeringen konstaterar att prognosen
for BNP-tillvixten ligger i linje med Riksbankens och Konjunkturinstitutets
bedémningar. Regeringen och Konjunkturinstitutet gor dven snarlika prognoser
for arbetslosheten. Bedémningarna av BNP-gapet redovisas i tabell 3.3

Tabell 3 Olika bedémningar av BNP-gap, procent av potentiell BNP

2019 2020
Regeringen (2019-09-18) 0,9 0,2
Konjunkturinstitutet (2019-06-19) 1,3 0,7
Europeiska kommissionen (2019-05-07) 0,1 0,4
Riksbanken (2019-09-05) 1,0 0,4

Kélla: Prop. 2019/20, avsnitt 4.7.

Regeringen konstaterar att Riksbanken och Konjunkturinstitutet likt regeringen
beddmer att BNP-gapet kommer att vara positivt bide 2019 och 2020. Regeringen
noterar dven att Europeiska kommissionen bedémer att BNP-gapet kommer att
vara negativt bada aren, vilket i huvudsak férklaras av en annan bedémning av
nivin pa potentiell BNP.34

Riksrevisionens analys

Riksrevisionen bedémer att regeringens prognosjimforelse gillande BNP-gapet
inte dr tillrdcklig for att ge en tydlig bild av vad som ligger bakom de skillnader
som finns. Skillnaden mellan regeringens och Konjunkturinstitutets
bedémningar av BNP-gapet beror i huvudsak pé olika prognoser fér BNP-
tillvixten, medan bedémningarna av nivin pa potentiell BNP ir mycket lika for
bade 2019 och 2020.3 Till bilden kan ocksi liggas att Ekonomistyrningsverket

i sin prognos frin september 2019 gér uppskattningar av gapet som ligger i linje
med regeringens bedomning, och BNP-gapet beriknas till 1,0 respektive

0,5 procent av potentiell BNP for 2019 respektive 2020.3¢

32 Skr.2017/18:203,s. 1 och 7.

33 Prop. 2019/20:1, avsnitt 4.7.

3 Prop. 2019/20:1, avsnitt 4.7.

35 Berdkningsunderlag 2019-10-02.

36 Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna september 2019, 2019.
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2.3.3 Prognosjamférelser av strukturellt sparande
i budgetpropositionen
I budgetpropositionen f6r 2020 jamfor regeringen sin berikning av det
strukturella sparandet med sex andra bedémares prognoser, se tabell 4.
Tabell 4 Olika bedémningar av strukturellt sparande, procent av potentiell BNP
2019 2020
Regeringen (2019-09-16) 0,0 0,2
Kl inkl. atgérder (2019-06-19 samt uppdatering inom -0,1(-0,1) -0,2 (0,0)
parentes 2019-08-06)
Kl exkl. atgérder (2019-06-19) 0,1 0,1
ESV (2019-09-04) 03 02
Europeiska kommissionen (2019-05-07) 0,5 0,6
OECD (2019-05-15) 0,6 1,0
IMF (2019-04-09) 0,4 0,3

Anm.: | KI:s huvudscenario antas aktiva dtgdrder f6r 2020 som innebiir att personaltitheten

i offentligfinansierade verksamheter kan bibehdllas pé 2019 drs nivd, samt en standardhéjning
i enlighet med den historiska utvecklingen. | det alternativa scenariot exklusive dtgdrder ingdr
endast de datgdrder som tidigare beslutats och féreslagits i den beslutade budgeten fér 2019,
medan den kommunala utdebiteringen bibehdlls pa 2019 drs niva.

Kélla: Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.7.

Regeringen konstaterar att skillnaden gentemot andra bedomare i vissa fall 4r
annorlunda for strukturellt sparande dn den ir for finansiellt sparande. De
skillnader som finns kan bero pa olika bedémningar av ekonomins potentiella
BNP-nivd samt olika metoder for att berikna strukturellt sparande. Regeringen
framhaller dven att skillnaderna kan bero pi att prognoserna ir gjorda vid olika
tidpunkter och att de bygger pa olika antaganden om den framtida politiken.?”

Riksrevisionens analys

Aven nir det giller det strukturella sparandet kan Riksrevisionen konstatera att
prognosjiamforelsen i budgetpropositionen ar kortfattad.

Foér budgetaret 2019 tyder bade regeringens och expertmyndigheternas prognoser
pé att sparandet kommer att vara nira den nedre delen av intervallet som anvinds
for att bedéma om tydliga avvikelser frin dverskottsmalet foreligger. Eftersom
prognoserna ir gjorda vid ungefir samma tidpunkt bygger de pa liknande
information om det ekonomiska liget. Konjunkturinstitutet uppdaterade sin
prognos i augusti. Nir myndigheterna gjorde sina prognoser hade de dock inte
information om héostindringsbudgeten f6r 2019. Den beriknas dock ha haft

37 Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.7.
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begrinsad effekt pa sparandet, -2,9 miljarder kronor.? Riksrevisionen bedémer att
den information som regeringen och expertmyndigheterna hade tillgang till om
budgetaret 2019 i stort sett var lika for alla.

For budgetaret 2020 berdknar regeringen att det strukturella sparandet 6kar fran
0,0 till 0,2 procent av potentiell BNP. Ekonomistyrningsverket bedomer ocksa att
det strukturella sparandet kommer att ligga pa 0,2 procent av potentiell BNP,
men i myndighetens prognos ingér inte de reformer som senare presenterades

i budgetpropositionen.? Regeringen beriknar att reformerna minskar det
finansiella sparandet med 0,5 procentenheter av BNP.* Ekonomistyrningsverkets
och regeringens prognoser ir saledes inte direkt jamférbara.

Konjunkturinstitutets prognos f6r 2020 genomférdes ocksa utan kinnedom om
reformerna i propositionen. Men myndigheten analyserade tva scenarier vid
prognostillfillet. Ett av scenarierna bygger pa en forvintad finanspolitik medan det
andra scenariot speglar det beslutslige som giller vid prognostillfillet.# Det
senare scenariot dr dirmed jamférbart med Ekonomistyrningsverkets prognos.

[ Konjunkturinstitutets scenario med forvintad finanspolitik beaktades
ofinansierade reformer motsvarande drygt 0,4 procent av BNP, vilket gér denna
prognos mer jamforbar med regeringens. Det bor dock noteras att reformernas
sammansittning skiljer sig t.

For budgetiren 2019 och 2020 gor regeringen och expertmyndigheterna liknande
bedémningar av den potentiella BNP-nivan.*2 De skillnader som finns rérande
strukturellt sparande beror siledes frimst pa andra faktorer 4n denna bedémning.
Riksrevisionen noterar dven att Ekonomistyrningsverkets prognos for strukturellt
sparande 2020 och Konjunkturinstitutets scenario utan finanspolitik ligger nira
regeringens prognos. Detta trots att de nya reformerna i budgetpropositionen inte
beaktas i beridkningarna.

2.3.4 Konjunkturinstitutets prognos i oktober 2019

I oktober 2019 publicerade Konjunkturinstitutet en ny bedésmning av
konjunkturliget.#* Huvudbudskapet var att den svenska ekonomin befann sig

i en tydlig avmattningsfas. I prognosen reviderade myndigheten ner sin tidigare
bedomning av BNP-tillvixten. Tillvixten 2019 reviderades ned frin 1,7 till

38 Prop. 2019/20:2, avsnitt 2.2.

39 Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna september 2019, 2019.

40 Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.7.

41 Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget — Juni 2019, 2019. Konjunkturinstitutet, Uppdatering av
konjunkturbilden — Augusti 2019, 2019. Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.7.

42 Berakningsunderlag 2019-10-02.

43 Berakningarna utgar fran nya data som Statistiska centralbyran publicerade i september 2019
till féljd av en allmén éversyn av nationalrikenskaperna.
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1,2 procent och tillviixten 2020 reviderades ned fran 1,2 till 0,8 procent.* I den nya
bedémningen beaktades dven reformerna i budgetpropositionen fér 2020.4

I tabell 5 jimfors Konjunkturinstitutets prognoser for BNP-gap och strukturellt
sparande med regeringens berikning i budgetpropositionen for 2020.

Tabell 5 Konjunkturinstitutets oktoberprognos, procent av potentiell BNP

BNP-gap Strukturellt sparande
2019 2020 2019 2020
Regeringen (2019-09-18) 0,9 0,2 0,0 0,2
Konjunkturinstitutet (2019-10-09) 0,9 0,0 0,2 0,0

Kdlla: Konjunkturinstitutet 2019 och prop. 2019/20:1.

Med hinsyn till osikerheten i berikningarna kan Riksrevisionen konstatera att
bedémningarna av BNP-gapet och strukturellt sparande f6r 2019 och 2020 ir
mycket lika i de bada prognoserna.

2.3.5 Ekonomistyrningsverkets prognos i november 2019

I november 2019 publicerade Ekonomistyrningsverket en ny bedsmning av
konjunkturliget och de offentliga finanserna. Huvudbudskapet var att aktiviteten
i ekonomin hade bromsat in och att hogkonjunkturen var éver. I prognosen var
reformerna i budgetpropositionen f6r 2020 beaktade.

Ekonomistyrningsverket reviderade ned sin tidigare bedémning av strukturellt
sparande f6r 2019 och 2020 till -0,6 respektive -0,3 procent av potentiell BNP.
Myndigheten konstaterar att sparandet avviker tydligt frin malnivan bada aren.
Berikningarna av strukturellt sparande bygger pa en ny metod som myndigheten
infor fran och med denna prognos. Metoden éverensstimmer i allt visentligt
med den metod som Konjunkturinstitutet och regeringen anvinder. Syftet med
metodférindringen ir att 6ka jimforbarheten i bedémningen av

strukturellt sparande.*’

I prognosen beriknades BNP-gapet for 2019 och 2020 till 1,2 respektive
0,1 procent av potentiell BNP, vilket ir relativt lika de bedémningar som
regeringen och Konjunkturinstitutet gjort, se tabell 5.

Riksrevisionen konstaterar att Ekonomistyrningsverkets prognos ger en indikation
om de osikerheter som finns rérande bedémningen av strukturellt sparande. Det
ir ocksa positivt att méjligheterna att jimféra prognoserna for strukturellt
sparande nu 6kar i och med Ekonomistyrningsverkets metodbyte.

44 Kalenderkorrigerad BNP i fasta priser.

45 Konjunkturinstitutet, Konjunkturliiget — Oktober 2019, 2019.

46 Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna november 2019, 2019.
47 Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna november 2019, 2019.
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3 Finanspolitikens inriktning

Kapitlet behandlar tva frigor: om redovisningen av finanspolitikens inriktning dr
transparent och om inriktningen ir férenlig med ramverkets principer fér
konjunkturhinsyn. Principerna i ramverket dr utformade for att hantera
malkonflikter mellan 6verskottsmaélet och stabiliseringspolitiken. Kapitlet inleds
med en sammanfattning av analysens resultat och de iakttagelser som gjorts.
Direfter foljer ett avsnitt som i korthet sammanfattar resultatet av tidigare
granskningar. Avslutningsvis analyseras regeringens redovisning av
finanspolitikens inriktning i budgetpropositionen for 2020.

3.1 Sammanfattning

Riksrevisionen bedémer att finanspolitiken f6r 2020 4r neutral och ligger i linje
med intentionerna i ramverket. I regeringens prognos 6kar det strukturella
sparandet mellan 2019 och 2020, frdn 0,0 till 0,2 procent av potentiell BNP.
Sparandet nirmar sig dirmed malnivin. Denna bedémning ir dock osiker och

i Konjunkturinstitutets prognos fran oktober 2019, dir regeringens politik beaktas,
minskar i stillet det strukturella sparandet f6r 2020 fran 0,2 till 0,0 procent av
potentiell BNP.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringens motivering av finanspolitikens
inriktning ir kortfattad. I svar pa tidigare granskningar har regeringen angett att
avvigningar av stabiliseringspolitiken normalt sett inte behéver diskuteras nir
sparandet ligger vid malet och resursutnyttjandet 4r normalt, vilket ir fallet for
budgetaren 2019 och 2020.

Faktaruta 3 Finanspolitikens inriktning

Féridndringen av det strukturella sparandet anvinds som ett matt pa finanspolitikens
inriktning. Det beror pa att fordndringar av det strukturella sparandet paverkar
resursutnyttjandet i ekonomin. Om sparandet 6kar sé indikerar det att finanspolitiken
har en atstramande effekt pa resursutnyttjandet. Om sparandet i stéllet minskar &r det
en indikation pa en expansiv politik som 6kar resursutnyttjandet. Fériandringar av det
strukturella sparandet som ligger nira noll indikerar att finanspolitiken har en neutral
effekt pa resursutnyttjandet.

Fér att undvika en procyklisk finanspolitik som férstérker variationerna i resursutnyttjandet
ar det nédvandigt att beakta det radande konjunkturliget i utformningen av
finanspolitiken. Darfér innehaller det finanspolitiska ramverket handlingsregler fér hur
eventuella avvikelser fran verskottsmalet ska hanteras i olika konjunkturligen,

se avsnitt 1.3.1.
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Finanspolitikens inriktning 2020 kan betraktas som neutral

Férindringen av det strukturella sparandet ir ett matt pa finanspolitikens
inriktning. Den aktiva finanspolitiken i budgetpropositionen fér 2020 minskar
sparandet med 0,6 procentenheter av potentiell BNP. Denna effekt motverkas av
andra faktorer som stirker sparandet i samma storleksordning. En betydande
faktor som stirker sparandet 4r de regler som styr méanga vilfirdssystem och det
statliga budgetarbetet. De innebir bland annat att ménga transfereringar och
andra anslag inte riknas upp i takt med att ekonomin vixer och priserna dkar,
vilket far en atstramande effekt. Sammantaget beriknas det strukturella sparandet
6ka med 0,2 procentenheter av potentiell BNP och finanspolitikens inriktning kan
didrmed betraktas som neutral.

En neutral politik ligger i linje med ramverkets intentioner

Prognoserna for det strukturella sparandet 2019 indikerar ett sparande under
malet, men inom malintervallet. Om det strukturella sparandet avviker fran
maélnivan pi ett systematiskt sitt kommer overskottsmalet inte nas. Nir avvikelser
uppstar bor regeringen dirfor striva efter att fora tillbaka sparandet mot malnivan.
I ramverket anges att smi avvikelser inte bor resultera i omliggningar av
politiken, eftersom det kan skapa en osnskad ryckighet. Den finanspolitiska
inriktning som foreslas i budgeten for 2020 ligger ddrmed vil i linje med de
intentioner som finns i ramverket.

3.2 Tidigare granskningar har eftersokt regeringens syn
pa finanspolitikens avvigning

I tidigare granskningar har Riksrevisionen patalat att de ekonomiska
propositionerna i vissa fall saknat resonemang om hur finanspolitiken vigts av
i forhallande till konjunkturen. Detsamma giller resonemang om hur risker,
osikerheter och det ekonomiska liget med mycket laga rintor har beaktats vid
bedémningen av den aktiva finanspolitiken.*

Regeringen har tidigare framhallit att den aktiva finanspolitiken inte bér anvindas
for att forsoka korrigera mindre konjunktursvingningar. Ett bittre sitt att hantera
den typen av svingningar dr med hjilp av automatiska stabilisatorer. I normala
ldgen, da det strukturella sparandet ligger vid maélet, finanspolitikens inriktning 4r
neutral och det inte finns behov av stabiliseringspolitiska atgirder, diskuteras inte
négon avvigning av stabiliseringspolitiken i de ekonomiska propositionerna. Nir
det giller osikerheter har regeringen tidigare papekat att de beaktas med hjilp av
de alternativa scenarier f6r makroekonomin som finns redovisade i de

48 Riksrevisionen, Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket, 2017, s. 7-8.
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ekonomiska propositionerna, men ocksa med hjilp av de prognosjimférelser som
redovisas, se avsnitt 2.3.4

3.3 Regeringens redovisning av finanspolitikens inriktning

I budgetpropositionen fér 2020 stirks det strukturella sparandet med

0,2 procentenheter av potentiell BNP. Regeringen bedomer att finanspolitikens
inriktning for budgetaret 2020 i allt visentligt dr neutral och att detta 4r vil avvigt
i det rddande konjunkturliget.s

Med den aktiva finanspolitik som regeringen féreslar i de ekonomiska
propositionerna kan regeringen paverka utvecklingen av det strukturella
sparandet. Den aktiva finanspolitiken bestar av den effekt som redan beslutade
reformer och de i budgetpropositionen féreslagna reformerna har pa den
offentliga sektorns sparande. Nivafoérandringar till f6ljd av dndrade volymer

i transfereringssystemen, andrade skatteintikter till foljd av forindrade
makroekonomiska forutsittningar med mera riknas inte som aktiv finanspolitik.5!

I budgetpropositionen presenterar regeringen nya reformer f6r budgetaret 2020
som minskar det finansiella sparandet med 25 miljarder kronor.5? I budgeten fér
2020 ingar dven atgirder som beslutats tidigare och som beriknas minska
sparandet med ytterligare 3,4 miljarder kronor. Den aktiva finanspolitiken
beriknas dirmed fa en sammanlagd budgeteffekt pa -28,4 miljarder kronor.5

I regeringens redovisning framgar att den aktiva finanspolitikens expansiva effekt,
motsvarande 0,6 procent av potentiell BNP, motverkas av andra faktorer som
verkar i atstramande riktning, se tabell 6. Den frimsta faktorn 4r den s kallade
automatiska budgetforstirkningen som ryms inom kategorin 6vrigt. Begreppet
automatisk budgetforstirkning forklaras i faktaruta 4. Savil nettot av
kapitalinkomster och rinteutgifter som férindringen av sparandet

i alderspensionssystemet och kommunsektorn ger upphov till en mindre 6kning
av sparandet.>*

49 Skr.2017/18:203, s. 6-8.

50 Prop. 2019/20, avsnitt 1.3, s. 29.

51 Prop. 2019/20, avsnitt 8.1, s. 132.

52 Prop. 2019/20, avsnitt 8.1, s. 133.

53 Prop. 2019/20, avsnitt 8.2, s. 136.

54 Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.2, s. 135-136.
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Tabell 6 Finanspolitikens inriktning — arlig férandring av det strukturella sparandet,
procent av potentiell BNP

2020
Férindring av strukturellt sparande 0,2
Aktiv finanspolitik 0,6
Kapitalnetto* 0,2
Kommunsektorns sparande** 0,1
Pensionssystemets finanser¥* 0,1
Ovrigt 0,5
(Fordndring av BNP-gap) -0,7)

Anm.: *Intdkter fran rintor och utdelningar minus rintekostnader.
**Konjunkturjusterat sparande exklusive kapitalnetto.
Kélla: Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.2.

Faktaruta 4 Den automatiska budgetférstirkningen

Regeringens budgetberikning baseras pa antaganden om oférindrade regler utéver de
atgérder som foreslas i propositionen. Antagandet om oféridndrade regler far som
konsekvens, om inga nya atgarder féreslas, att utgifterna vixer langsammare an BNP.
Samtidigt tenderar skatterna att véxa i takt med BNP och didrigenom forstirks det
finansiella sparandet. Regeringen kallar detta den automatiska budgetforstérkningen.

Att utgifterna minskar i férhallande till BNP beror bland annat pa att i en del av de statliga
transfereringssystemen dr ersittningsnivaer och takkonstruktioner nominellt fastlagda tills
ett nytt beslut tas. Det finns dven en atstramande effekt i framskrivningen av
férvaltningsanslagen till statliga myndigheter. | den sa kallade pris- och l6neomrikningen
av myndigheternas anslag gors ett produktivitetsavdrag som motiveras med att en viss
rationalisering férvintas av verksamheterna.

I kommunsektorn &r utgdngspunkten att kommunerna och landstingen respekterar
balanskravet och strivar efter god ekonomisk hushallning. Det finns ddrmed en pa férhand
given relation mellan kommunsektorns inkomster och dess utgifter. Ett oférandrat
regelverk innebir att de genomsnittliga skattesatserna halls konstanta och att de generella
statsbidragen dr nominellt oférandrade. Prognosen for skatteunderlaget blir ddrmed
styrande fér budgetprognosen. Regeringens berakningsmetod innebér att nivan pa den
kommunala konsumtionen justeras om det behévs fér att na god ekonomisk hushallning.
Utgiftsprognosen dr ddrmed inte direkt kopplad till den befolkningsprognos som utgér
grund fér andra delar i budgeten.
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Riksrevisionens analys

Den finanspolitiska inriktningen for 2020 kan betraktas som neutral. Den aktiva
finanspolitiken 4r expansiv, men balanseras av den atstramande effekt’s som
budgetreglerna normalt beriknas ha pa det strukturella sparandet och som
framtrader i kategorin dvrigt i tabell 6. Riksrevisionen noterar ocksa att

i Konjunkturinstitutets prognos frdn oktober 2019 beriknas finanspolitiken 2020
vara svagt expansiv. Dir minskar det strukturella sparandet med

0,2 procentenheter av potentiell BNP. Med hinsyn taget till de osikerheter som
finns i berdkningarna ligger dock dessa férindringar inom felmarginalen.

Riksrevisionen bedémer att regeringens och expertmyndigheternas prognoser for
2019 indikerar att det strukturella sparandet ligger under malnivin, men inom
malintervallet, se avsnitt 2.1. Bade regeringens och expertmyndigheternas
prognoser for BNP-gapet tyder pa ett normalt resursutnyttjande 2019 och 2020.
Enligt principerna i ramverket finns det da inget behov av att forindra sparandet,
se faktaruta 5.

Om det strukturella sparandet systematiskt skulle avvika frain malnivan kommer
overskottsmalet inte att nds, trots att avvikelserna for varje enskilt ar inte uppvisar
nagon tydlig avvikelse fran éverskottsmalet. Nir det uppstar systematiska
avvikelser bor regeringen dirfor striva efter att aterfora sparandet mot malnivan.
For att forhindra att det uppstar systematiska avvikelser 4r det enligt
Riksrevisionens bedémning dérfor efterstrivansvirt att inrikta finanspolitiken s
att det strukturella sparandet aterfors mot mélnivan sa snart som mojligt.

Prognoserna for det strukturella sparandet ir osikra. I ramverket papekas dirfor
att det inte dr rimligt att sma malavvikelser leder till en omliggning av politiken.
Det skulle ge en ryckighet i politiken som inte dr énskvird.>s Den foreslagna
inriktningen av finanspolitiken 2020 som stirker sparandet med

0,2 procentenheter ligger siledes vil i linje med intensionerna i ramverket.

Riksrevisionen noterar ocksa att regeringens kommentar till finanspolitikens
inriktning 4r kortfattad och att det ligger i linje med vad regeringen anser ir
nodvindigt nir sparandet ligger vid malet och resursutnyttjandet dr normalt.

55 Ekonomistyrningsverket, Automatisk diskretiondr finanspolitik — Férklaringar till férandringen
av det konjunkturjusterade sparandet, 2013.
5 Skr.2017/18:207,s. 15.
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Faktaruta 5 lllustration av finanspolitikens inriktning 2020

Figur 1 illustrerar regeringens prognoser fér strukturellt sparande och BNP-gap for
budgetaren 2019 och 2020. | figuren finns dven expertmyndigheternas prognoser for
2019 som upprittades strax innan budgetpropositionen, se tabell 3 och 4.

Figur 1 BNP-gap och strukturellt sparande 2019 och 2020

Under malet Inom malintervall Over malet
45 g
1 4
Bra tider/
hégt resursutnyttjande
KI 2019
13 ® BP2019
& 2 Esv2019° 5 )
80 ®3p 2020 Normala tider/
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o
-1,5
3 6
Daliga tider/
lagt resursutnyttjande
-4,5 >
-1,17 -0,17 0,83 1,83

Strukturellt sparande

Anm.: De numrerade rutorna i figuren motsvarar olika situationer till vilka det finns
handlingsregler angivna i det finanspolitiska ramverket, jamfor med tabell 1.
Kdlla: Prop. 2019/20:1, Konjunkturinstitutet 2019 och Ekonomistyrningsverket 2019.

Figuren ovan visar strukturellt sparande pa den horisontella axeln och BNP-gap pa den
vertikala axeln. Den vertikala korridor som utgér frén intervallet -0,17 och 0,83 pa den
horisontella axeln representerar de virden som Riksrevisionen anvinder fér att bedéma
om det foreligger tydliga avvikelser fran 6verskottsmalet, se faktaruta 1. Om det
strukturella sparandet ligger utanfér denna korridor avviker det saledes fran malnivan med
mer 4n 0,5 procent av potentiell BNP. Den horisontella korridoren som utgar fran
intervallet -1,5 och 1,5 pa den vertikala axeln representerar i sin tur det intervall som

i ramverket definieras som normalt resursutnyttjande, det vill séga ett BNP-gap pa

+/-1,5 procent av potentiell BNP.

De numrerade rutorna i figuren motsvaras av de typsituationer som finns angivna
i ramverket och som beskriver hur avvikelser fran dverskottsmalet ska hanteras i olika
konjunkturlagen, se tabell 1.
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4 Skuldankaret

Kapitlet behandlar tva frigor: om regeringens uppf6ljning av skuldankaret ir
transparent och om den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld avviker fran
skuldankarets niva. Kapitlet inleds med Riksrevisionens bedémning. Direfter
foljer ett avsnitt dir regeringens uppféljning av skuldankaret i 2019 ars
ekonomiska varproposition analyseras. Berikningarna i virpropositionen har dven
jamforts med prognoser som gjorts vid senare tillfillen av regeringen,
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.

4.1 Sammanfattning

Riksrevisionen bedémer att det inte finns avvikelser frin skuldankarets niva.
Regeringens prognoser for skuldkvoten 2019 och 2020 ligger inom det
toleransintervall som anges i det finanspolitiska ramverket, det vill siga 35 procent
av BNP +/- 5 procentenheter. De senaste prognoserna for skuldutvecklingen fram
till och med 2021 pekar mot att denna situation kommer att besta nir
skuldankaret f6ljs upp nista gdng i 2020 ars ekonomiska varproposition.
Riksrevisionen konstaterar dven att uppfsljningen av skuldanakaret i 2019 ars
ekonomiska varproposition ir transparent.

Faktaruta 6 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld

Utfallet for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld, den sa kallade Maastricht-
skulden, beriknas av SCB och levereras in till Eurostat i enlighet med bestimmelserna

i stabilitets- och tillvaxtpakten. | skuldmattet ingar hela den offentliga sektorns skulder
minus interna skulder mellan staten, kommunsektorn och alderspensionssystemet.
Prognoser for skuldkvotens utveckling beror dels pa hur det finansiella sparandet och sa
kallade stock-flow-fériandringar bidrar till bruttoskuldens utveckling, dels pa den nominella
BNP-utvecklingen. | stock-flow ingar exempelvis férsaljningsinkomster och extraordinara
utdelningar fran bolag med statligt dgande, vilka minskar skulden men inte paverkar det
finansiella sparandet.

4.2 Regeringens uppféljning av skuldankaret

12019 ars ekonomiska varproposition féljer regeringen upp prognoserna for 2019
och 2020 ars skuldkvot. Regeringen bedémer i propositionen att den
konsoliderade bruttoskuldens andel av BNP ligger inom skuldankarets
toleransintervall dessa ar, se figur 2. For utfallsaret 2018 gors ingen bedémning
eftersom skuldankaret borjade gilla frin och med 2019.57 Riksrevisionen

57 Prop. 2018/19:100, avsnitt 4.2.
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konstaterar att uppfsljningen ir tillrickligt heltickande och tydlig for att en extern
bedomare ska kunna avgéra om skuldankaret nis.

4.2.1 Skuldkvoten i de senaste prognoserna

Enligt berakningarna i budgetpropositionen for 2020 kommer skuldkvoten
alltjamt halla sig inom toleransintervallet nir regeringen foljer upp skuldankaret
12020 ars ekonomiska varproposition.’® Dirmed torde det inte bli aktuellt med
en sirskild skrivelse till riksdagen om avvikelser fran skuldankaret.

Figur 2 Uppféljning av skuldankaret, procent av BNP
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Killa: Prop. 2018/19:100 och prop. 2019/20:1.

Pa ytterligare nagra ars sikt beriknas skuldkvoten sjunka till en niva nira eller
strax under 30 procent. Dessa prognoser utgar dock frin att inga nya
finanspolitiska beslut fattas av riksdag, regering eller kommuner. De regler som
tillimpas i den statliga budgetprocessen har en atstramande effekt pa sparandet
i det medelfristiga perspektivet, vilket férklarats i faktaruta 4. Med tillkommande
politiska beslut kommer 6verskotten i det medelfristiga perspektivet sannolikt att
bli ligre och skuldnivan dirmed hogre.

Sedan den ekonomiska varpropositionen har ocksd Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket presenterat prognoser som visar att inga avvikelser fran
skuldankaret foreligger.’ Baserat pd detta kan Riksrevisionen konstatera att
prognoserna for skuldkvoten 2019-2021 ligger inom det toleransintervall som
anges i det finanspolitiska ramverket.

%8 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.5.
59 Konjunkturinstitutet, Konjunkturliiget — Oktober 2019, 2019, s. 10. Ekonomistyrningsverket,
Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna september 2019, 2019, s. 14.
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5 Utgiftstaket

Kapitlet behandlar tva frigor: om regeringens uppfoljning av utgiftstaket dr
transparent och om forslaget till niva for utgiftstak 2022 4r motiverat enligt
intentionerna i ramverket. Kapitlet inleds med en sammanfattning av analysens
resultat och de iakttagelser som gjorts. Direfter féljer ett avsnitt som kort
sammanfattar resultatet av tidigare granskningar. Avslutningsvis analyseras
uppféljningen och férslaget till nytt utgiftstak i budgetpropositionen fér 2020.

5.1 Sammanfattning

Riksrevisionen konstaterar att det foreslagna utgiftstaket for 2022 ger ett rimligt
stod for att uppnd overskottsmaélet. Redovisningen i budgetpropositionen f6ljer
den praxis som anges i det finanspolitiska ramverket. Skilen for regeringens
forslag till utgiftstak 2022 tar dock inte avstamp i en redogorelse for regeringens
syn pa hur offentliga utgifter och skatteuttaget bor utvecklas pa lingre sikt.

En sadan redogorelse skulle gora redovisningen mer transparent.

5.2 Tidigare granskningar har efterfragat motiv till de
féreslagna utgiftstaken

Riksrevisionen har tidigare papekat att utgiftstaken varit s hogt satta att de

i praktiken inte utgér nigon begrinsning for utgifterna.©® Riksrevisionen har dven
efterlyst en motivering av hur forslag till nya utgiftstak sitts med utgangspunkt

i regeringens syn pa hur de offentliga utgifterna och skatteuttaget bor utvecklas pa
lingre sikt.6! Liknande kritik har framforts av Finanspolitiska radet.¢2

I ett tillkinnagivande till regeringen har riksdagen anfort att utgiftstakets nivd bor
sittas sd att det aterfar sin styrande effekt.®* Regeringen svarade pa
tillkinnagivandet i den ekonomiska varpropositionen for 2018 och bedomde att
utgiftstaket for det tredje tillkommande budgetaret (2021) borde minska som
andel av potentiell BNP jimfort med 2020.6

I riksdagens budgetbeslut fér 2019 sinktes de tidigare faststillda utgiftstaken
kraftigt for 2019 och 2020. Beslutet innebar ocksa ett visentligt ligre utgiftstak

60 Riksrevisionen, Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket, 2017. Riksrevisionen,

Granskning av budgetpropositionen fér 2017, 2016.
61 Riksrevisionen, Granskning av budgetpropositionen fér 2017, 2016.
62 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2018, 2018.
Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska rddets rapport 2019, 2019.
Bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349.
64 Prop. 2017/18:100, avsnitt 5.3.

6.
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2021 jamfort med regeringens forslag. Taket sinktes med 66 miljarder kronor.s
Efter regeringens forslag i varindringsbudgeten f6r 2019 héjdes sedan nivan for
2021 med 9 miljarder kronor.5 Finanspolitiska rddet ansag i den rapport som
publicerades varen 2019 att det alltjimt &r oklart vilka motiv som ligger bakom
forslagen till en viss niva pa utgiftstaken.s”

5.3 Regeringens uppfoljning av utgiftstaket

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna utgér
budgeteringsmarginalen. Enligt det finanspolitiska ramverket ska denna skillnad

i férsta hand fungera som en buffert om utgifterna skulle utvecklas annorlunda in
beriknat till f6ljd av konjunkturutvecklingen, se faktaruta 7.

I budgetpropositionen for 2020 bedomer regeringen att budgeteringsmarginalerna
ar tillrickligt stora for att hantera den osikerhet som finns i utgiftsprognoserna
2019-2021. Budgeteringsmarginalen bedéms nu bli mindre 2019, 2021 och 2022
jamfort med den prognos som redovisades i 2019 ars ekonomiska varproposition.
For 2020 4r prognosen oférindrad.¢

Tabell 7 Utgiftstak, takbegridnsade utgifter och budgeteringsmarginal, miljarder kronor
om inget annat anges

2019 2020 2021 2022

Faststallda och féreslagna utgiftstak 1351 1392 1443 1502
Takbegrinsade utgifter 1315 1352 1387 1409
Budgeteringsmarginal 36 40 56 93
Budgeteringsmarginal, procent av takbegransade utgifter 2,8 3,0 4,0 6,6
Budgeteringsmarginal, procent av BNP 0,7 0,8 1,0 1,7
Finansiellt sparande, procent av BNP 0,4 0,3 0,4 1,2

Kdlla: Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.

Forslaget till niva pa utgiftstaket 2022 ir oforindrat jaimfort med bedémningen
12019 ars ekonomiska varproposition, med undantag fér tekniska justeringar.
De tekniska justeringarna innebir en hojning av de tidigare faststillda
utgiftstaken for 2020 och 2021 och den féreslagna nivan 2022 med 4 miljarder
kronor respektive ar.s

65 Bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62.

6 Prop. 2018/19:99,s. 11.

67 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2019, 2019.
68 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.

6 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.
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Faktaruta 7 Riktlinjen for budgeteringsmarginalens minsta storlek

Regeringen anvinder sig av en riktlinje fér budgeteringsmarginalens minsta storlek.
Riktlinjen finns dven angiven i det finanspolitiska ramverket och innebir att utrymmet bér
uppga till minst 1 procent av de takbegrinsade utgifterna fér innevarande ar, minst

1,5 procent fér det féljande éret (t + 1), minst 2 procent fér det andra féljande aret (t + 2)
och minst 3 procent fér det tredje tillkommande aret (t + 3).

5.3.1 Skilen for regeringens forslag till utgiftstak 2022

Regeringen framhaller att utgiftstakets niva &r ett politiskt beslut. Olika regeringar
kommer att ha olika syn pa vilken niva som ir limplig f6r de offentliga utgifterna.
Enligt regeringen gér det dirfor inte att reducera ett beslut om nivan till

en berikning enligt en i forvig bestimd formel. I den fortsatta redogérelsen av de
skil som ligger till grund for forslaget, beskrivs den foreslagna nivan 2022 med
utgangspunkt i de faktorer som redovisas i ramverket, se avsnitt 1.3.4.7

Regeringen redovisar till exempel utvecklingen av utgiftstaket och prognosen f6r
takbegrinsade utgifter i férhallande till BNP. Ett resonemang fors ocksa om det
maximala utrymmet for mojliga utgiftsokningar i budgeten for 2022, med hinsyn
tagen till riktlinjen for budgeteringsmarginalens minsta storlek. I sammanhanget
understryker regeringen att reformer pa utgiftssidan kan genomféras forst efter
avstimning mot 6verskottsmalet, med hinsyn tagen till eventuella
inkomstforindringar. Utgiftstaket i férhallande till overskottsmalet beskrivs

i generella termer, men regeringens syn pa de faststillda eller foreslagna nivierna
i férhallande till 6verskottsmaélet framgér inte.”!

Riksrevisionens analys

Riksrevisionen konstaterar att utover formuleringen att det 4r ett politiskt beslut
att bestimma utgiftstakets niva, dr det svart att i budgetpropositionen utlisa
ett tydligt motiv till den foreslagna nivin pa utgiftstaket 2022.

Regeringens berikningar av de takbegrinsade utgifterna fér 2022 innebar — med
hinsyn tagen till riktlinjen f6r budgeteringsmarginalens minsta storlek — att det
finns ett maximalt utrymme for utgiftsékningar fram till och med
budgetpropositionen fér 2022 pa motsvarande cirka 1,3 procent av BNP.
Regeringens prognos for den offentliga sektorns finansiella sparande detta ar
uppgdr till 1,2 procent.”2 Om utgifterna blir s héga som budgeteringsmarginalen
medger, skulle det finansiella sparandet, allt annat lika, krympa till nira noll.

I ett sidant scenario behovs séledes cirka en tredjedels procent av BNP

i inkomstforstirkningar om 6verskottsmalet ska nas. Detta framstar som fullt

70 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.
71 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.
72 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.2.

36 RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:153
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

rimligt. I tidigare budgetpropositioner har budgeteringsmarginalerna ofta varit sa
stora att motsvarande jimforelse mellan féreslagna utgiftstak, 6verskottsmalet och
eventuellt finansieringsbehov inte varit meningsfull eller realistisk.

Riksrevisionen konstaterar att det foreslagna utgiftstaket f6r 2022 ger ett rimligt
stod for att uppna éverskottsmalet, samt att regeringen i sin redogorelse for
forslaget forhaller sig till de faktorer som utgor praxis enligt ramverket.
Riksrevisionen delar uppfattningen att det inte gar att reducera ett beslut om
utgiftstakets niva till en berikning enligt en i f6rvig bestimd formel. Likvil
upprepar Riksrevisionen bedémningen fran tidigare granskningsrapporter, att
skilen for regeringens forslag till ny niva pd utgiftstaket bor ta sin utgngspunkt
iregeringens syn pa avvigningen mellan offentliga utgifter och skattepolitikens
langsiktiga inriktning. Om sidana skil presenteras i samband med att regeringen
foreslar nivder for utgiftstaken blir redovisningen mer heltickande och tydlig.
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6 Balanskravet

Kapitlet behandlar frigan om regeringens uppfoljning av det kommunala
balanskravet ir transparent. I det inledande avsnittet sammanfattas analysens
resultat och de iakttagelser som gjorts. Direfter foljer ett avsnitt som analyserar
uppféljningen av det kommunala balanskravet i budgetpropositionen for 2020.

6.1 Sammanfattning

Riksrevisionen bedomer att regeringens redovisning ar transparent utifran syftet
att balanskravet ska f6ljas upp fér kommunsektorn som helhet. Baserat pa
regeringens redovisning kan Riksrevisionen konstatera att kommunsektorn
beriknas uppfylla balanskravet 2019-2020.

6.2 Regeringens uppfoljning av balanskravet

Det kommunala balanskravet dr tinkt att understodja 6verskottsmalet pd si sitt att
kommuner och landsting med vilskotta finanser bidrar till att 6verskottsmalet
nés. [ ramverket framhaller regeringen att den dirfor noga foljer den
kommunalekonomiska utvecklingen och redovisar denna i den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen.”

Regeringen bedomer i budgetpropositionen fér 2020 att kommunsektorn som
helhet uppfyllde balanskravet med god marginal utfallsaret 2018. Sektorn bedéms
dven klara balanskravet under hela prognosperioden 2019-2022.7 I en tidigare
granskningsrapport om regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
rekommenderade Riksrevisionen regeringen att f6lja upp det kommunala
balanskravet utifrin balanskravsresultatet i stillet for kommunsektorns resultat
fore extraordinira poster.’s Riksrevisionen konstaterar att regeringen nu anvinder
balanskravsresultatet i redovisningen av utfall. For prognosaren anvinder
regeringen alltjimt resultatet fore extraordinira poster eftersom man inte anser att
det vore meningsfullt att bedéma framtida virden for extraordinira poster,
justeringar for realisationsvinster och realisationsforluster samt insittningar och
uttag ur resultatutjimningsreserverna.’s

I regeringens prognos for kommunsektorns finanser antas sektorn bedriva

en utgiftspolitik som &r forenlig med balanskravet givet de skatteintikter och
statsbidrag som sektorn har. Det finns dirmed en pé forhand given relation
mellan kommunsektorns inkomster och dess utgifter. Ett oférandrat regelverk

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

74 Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.3.

75 Riksrevisionen, Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket, 2017.
76 Skr.2017/18:203, s. 5.

38 RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:153

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

innebir att de genomsnittliga skattesatserna halls konstanta och att de generella
statsbidragen dr nominellt oférindrade. Prognosen for skatteunderlaget blir
ddrmed styrande f6r prognosen. Regeringens berikningsmetod innebir bland
annat att nivin pd den kommunala konsumtionen justeras om det behovs for att
god ekonomisk hushallning ska foreligga i kommunsektorn.””

Tabell 8 Kommunsektorns finansiella sparande och resultat, miljarder kronor

2018 (utfall) 2019 2020 2021 2022

Finansiellt sparande -35 -39 42 42 42
Procent av BNP -0,7 -0,8 -0,8 -0,8 -0,8
Balanskravsresultat 8

Resultat fére extraordindra poster 15 14 15 17 17
Procent av skatter och generella statsbidrag 1,8 1,7 1,7 1,8 1,8

Kélla: Prop. 2019/20:1, avsnitt 5.3 och bilaga 2.

Regeringens uppfoljning av balanskravsresultatets utfall och bedsmningen for
prognosaren fokuserar pa kommunsektorn som helhet. For utfallsaret anges dven:

e Resultatutjimningsreservernas storlek fér kommunsektorn som helhet
(17 miljarder kronor 2018, varav kommunerna stod fér knappt
16 miljarder kronor).

e Hur manga kommuner och landsting som har avsatt medel till
en resultatutjimningsreserv (154 kommuner och 6 landsting).

e Antal kommuner och landsting som redovisade ett negativt
balanskravsresultat 2018 (72 kommuner och 6 landsting) samt hur manga
av dessa som anférde synnerliga skil for att inte behova aterstilla hela eller
delar av det negativa resultatet (8 kommuner och 1 landsting).

o Antalet kommuner och landsting som hade ett negativt resultat kvar att
aterstilla vid utgangen av 2018 (35 kommuner och 6 landsting, totalt knappt
1 miljard kronor respektive 3 miljarder kronor).

e Den hogsta respektive ligsta andelen kommuner som redovisat positiva
balanskravsresultat under perioden 20142018 (96 respektive 75 procent).

77 Prop. 2019/20:1, avsnitt 8.5.
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Riksrevisionens bedémning

Baserat pa denna information kan Riksrevisionen konstatera att kommunsektorn
som helhet beriknas uppfylla balanskravet 2019-2020. Regeringens prognoser
baseras pé att kommunsektorn anpassar sina utgifter till oférindrade skattesatser
och generella statsbidrag. Den slutliga nivan pa statsbidragen faststills normalt

i beslutet om statens budget for ndstkommande ar. Att det kommunala
balanskravet uppfylls 2021-2022 kan séiledes betraktas som

ett beridkningsantagande.

Det bor noteras att balanskravet anger en miniminivi, men for att uppna
kommunallagens krav pa god ekonomisk hushallning behover resultatet i regel
vara hogre. Sedan nigra ar tillbaka gor regeringen dock inte nagon bedomning

i budgetpropositionerna av huruvida kommunsektorns resultat motsvarar de
riktlinjer som kommunerna och landstingen faststillt for god ekonomisk
hushallning. Sammantaget bedomer Riksrevisionen att regeringens redovisning
4r transparent utifran syftet att balanskravet fér kommunsektorn som helhet ska
foljas upp.

40 RIKSREVISIONEN

48



Skr. 2019/20:153
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Referenslista

Litteratur

Ekonomistyrningsverket, Automatisk diskretiondr finanspolitik — Forklaringar till
fordndringen av det konjunkturjusterade sparandet, Ekonomistyrningsverket, 2013.

Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna
september 2019, Ekonomistyrningsverket, 2019.

Ekonomistyrningsverket, Prognos — Statens budget och de offentliga finanserna
november 2019, 2019.

Finansdepartementet, Metod for berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor
april 2019, Fi2019/01486/E2, Finansdepartementet, 2019.

Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2018,
Finanspolitiska radet, 2018.

Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2019,
Finanspolitiska radet, 2019.

Konjunkturinstitutet, Konjunkturldgget — Juni 2019, Konjunkturinstitutet, 2019.
Konjunkturinstitutet, Konjunkturldget — Oktober 2019, Konjunkturinstitutet, 2019.

Konjunkturinstitutet, Uppdatering av konjunkturbilden — Augusti 2019,
Konjunkturinstitutet, 2019.

Riksrevisionen, Granskning av budgetpropositionen for 2017, RiR2016:27,
Riksrevisionen, 2016.

Riksrevisionen, Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket, RiR2017:32,
Riksrevisionen, 2017.

Utredningar

Ds 2010:4, Utvirdering av Gverskottsmalet.

Mattson, 1. och Hakansson, M., Vigar mot en starkare uppfoljning av overskottsmalet,
Underlagsrapport till Kommittén om dversyn av malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande, Fi 2015:06, 2016.

SOU 2016:67, En ¢versyn av éverskottsmalet.

RIKSREVISIONEN 41

49



Skr. 2019/20:153

Bilaga

50

DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET — REGERINGENS TILLAMPNING 2019

Riksdagstryck

Finansutskottets betinkande 2016/17:FiU20, Riktlinjer for den ekonomiska politiken.
Finansutskottets betinkande 2018/19:FiU1, Statens budget 2019 Rambeslutet.

Prop. 2018/19:100, 2019 érs ekonomiska varproposition.

Prop. 2018/19:99, Vardndringsbudget for 2019.

Prop. 2019/20:1, Budgetpropositionen for 2020.

Skr. 2017/18:203, Riksrevisionens rapport om tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket.

Skr. 2017/18:207, Ramverket for finanspolitiken.

Lagar
Budgetlagen (2011:203).
Kommunallagen (2017:725).

42 RIKSREVISIONEN



Skr. 2019/20:153

Bilaga

DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET — REGERINGENS TILLAMPNING 2019

Det finanspolitiska ramverket syftar till att sikerstilla en langsiktigt hallbar och
transparent finanspolitik. Det innehéller bland annat fyra budgetpolitiska mal:
Gverskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och det kommunala balanskravet.

Riksrevisionen har i granskningen utgatt frin de ekonomiska propositioner som
regeringen presenterat under 2019. Var 6vergripande slutsats ir att regeringen
foljer ramverket och att redogorelsen i propositionerna i huvudsak uppfyller de
krav som kan stillas pa en transparent redovisning. Redovisningen indikerar
att de budgetpolitiska malen kommer att nis 2019 och 2020. Den inriktning
av finanspolitiken som regeringen foreslar i budgetpropositionen fér 2020 kan
betraktas som neutral och ir linje med ramverkets intentioner.

Det finns dock ett antal insatser som kan forbittra uppfoljningen av 6verskotts-
malet och utgiftstaket. Regeringen bor utveckla redovisningen i de ekonomiska
propositionerna si att skillnaderna mellan regeringens och expertmyndig-
heternas prognoser for strukturellt sparande och BNP-gap forklaras tydligare.
Det behover ocksa klarldggas i vilket ssammanhang och hur det bakatblickande
attadrssnittet ska anvindas i uppfoljningen av overskottsmaélet. Nir regeringen
foreslar nya utgiftstak bor de motiveras med regeringens syn pa hur de offentliga
utgifterna och skatteuttag ska utvecklas pa lingre sikt.
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