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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedéomning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Transparensen i budgetpropositionen
for 2014 - Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
(RiR 2013:23).

Regeringen instimmer i stora delar i det som Riksrevisionen framhallit
avseende behovet av transparens och tydlighet i budgetpropositionen och
arbetar kontinuerligt med att utveckla innehallet i propositionen i den
riktning som Riksrevisionen rekommenderar.
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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 granskning som ligger till grund for
rapporten som behandlas i denna skrivelse har syftat till att bedoma
transparensen och tydligheten i regeringens redovisning av finans-
politiken i budgetpropositionen for 2014. Granskningen har resulterat i
rapporten Transparensen i budgetpropositionen for 2014 — Tillampningen
av det finanspolitiska ramverket (RiR 2013:23), se bilaga. Riksdagen
overlaimnade Riksrevisionens rapport till regeringen den 18 december
2013.

2 Den makroekonomiska utvecklingens
betydelse for overskottsmélet

2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen framhaller att den framatblickande analysen utgdr en
central del av uppfoljningen av 6verskottsmalet och att detta medfor att
grunderna for den makroekonomiska framskrivningen 1 budget-
propositionen har stor betydelse for uppfoljningen av Gverskottsmalet.
Vidare betonar myndigheten att den offentliga sektorns finanser, i forsta
hand inkomsterna i form av skatter, men dven manga utgifter, &r mycket
beroende av den samhéllsekonomiska utvecklingen och didrmed har ett
nira samband med den makroekonomiska utvecklingen.

Regeringens makroekonomiska prognoser for innevarande och nist-
kommande ar bygger enligt Riksrevisionen pa en renodlad konjunktur-
prognos, medan regeringen for de aterstdende tre aren i budgetens medel-
fristiga perspektiv anvénder en mer schablonmaéssig kalkyl, som vanligt-
vis utgér fran att ekonomin ska atervénda till sin potentiella niva i slutet
av berdkningsperioden. Myndigheten anfor att regeringens bedémning av
ekonomins potentiella produktion darmed spelar en stor roll for
budgetens makroekonomiska framskrivning.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att regeringen i budgetpropositionen
for 2014 antar att den forda politiken far en maérkbart storre effekt pa
ekonomins potentiella produktionsnivd &n vad andra bedémare som
regeringen jamfor sig med har gjort. En hogt bedomd potentiell niva far
tillsammans med antagandet om att ekonomin ska nirma sig den
potentiella nivdn inom berdkningsperioden enligt myndigheten till f61jd
att tillvixttakten blir hog under de sista aren i berdkningarna. Att den
offentliga sektorns finansiella sparande mot slutet av berdkningen ligger i
linje med den malsatta nivan ar enligt myndigheten dérfor till stor del ett
resultat av den antagna potentiella produktionsnivan.

Riksrevisionen konstaterar att det i budgetpropositionen tydligt redo-
visas hur regeringens antaganden forhéller sig till andra prognosinstituts
beddmningar av den makroekonomiska utvecklingen. Det framgar ocksa
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att antagandet om den hdga potentiella nivan bygger pa bedomningar av
politikens effekter pd ekonomins funktionsétt. Enligt myndigheten fram-
géar diaremot inte vilken effekt som beddmningen av potentiell BNP har
pa prognosen for det finansiella sparandet. Myndigheten anser att trans-
parensen i den framatblickande uppfoljningen av &verskottsmalet skulle
vinna pd om betydelsen av de makroekonomiska antagandena redo-
visades tydligare. Mot denna bakgrund rekommenderar myndigheten
regeringen att redovisa en kénslighetskalkyl for hur bedémningen av
potentiell BNP, och antagandet om ett slutet BNP-gap i berdknings-
periodens slut, paverkar uppfyllelsen av 6verskottsmalet.

2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Regeringen anser i likhet med Riksrevisionen att en transparent och
tydlig redovisning av finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna &r
viktig for att upprétthélla fortroendet for finanspolitiken. Av bl.a. denna
anledning strédvar regeringen stindigt efter att oka tydligheten i dessa
propositioner.

I budgetpropositionen for 2014 goérs en jamforelse mellan olika
bedomares prognoser for det strukturella sparandet. Skillnaderna mellan
prognoserna kan bl.a. bero pa olika beddmningar av potentiell BNP, som
Riksrevisionen pekat pad. Bedomingen av potentiell BNP och skillnader
mellan olika prognosmakare behandlas i1 det avsnitt av budget-
propositionen som beskriver den makroekonomiska utvecklingen. I
avsnittet redovisas tydligt hur regeringens antaganden forhéller sig till
andra bedomares. Regeringen anser dock att det i framtiden kan finnas
skél att forklara hur beddmningen av potentiell BNP paverkar upp-
fyllelsen av 6verskottsmalet.

3 Uppfdljningen av dverskottsmélet

3.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att regeringen enligt budgetlagen (2011:203)
ska redovisa hur Overskottsmélet uppnas. Myndigheten anfor att
regeringen uttalar sig om maluppfyllelsen pé flera stillen i budget-
propositionen, men anser att dessa uttalanden skiljer sig at och inte pa ett
tydligt sdtt anger om regeringen anser att dverskottsmalet dr uppnatt eller
inte. Enligt myndigheten tvingas ldsaren att géra en samlad bedomning
av flera olika uttalanden for att bilda sig en uppfattning om detta. Riks-
revisionen anser att transparensen i budgetpropositionen och
tillimpningen av det finanspolitiska ramverket skulle vinna pé ett samlat
uttalande fran regeringen som svarar pa frdgan hur Gverskottmalet
uppnéds. Mot denna bakgrund rekommenderar myndigheten regeringen



att redovisa ett samlat stillningstagande till hur 6verskottsmalet har upp-
natts och kommer att uppnas.

3.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Som Riksrevisionen konstaterar har regeringen i budgetpropositionen for
2014 uttalat sig om uppfyllelsen av dverskottsmalet. Bedomningar av
maluppfyllelsen gors dven 1 de ekonomiska vérpropositionerna.
Regeringen har vidare i propositionen En utvecklad budgetprocess (prop.
2013/14:173) bl.a. foreslagit att det i budgetlagen infors en bestimmelse
om att regeringen vid en bedomd avvikelse fran Overskottsmalet ska
redogora for hur atergang ska ske. Riksrevisionens iakttagelser, och den
foreslagna dndringen av budgetlagen, medfor att det finns anledning for
regeringen se over hur redovisningen av méluppfyllelsen och behovet av
atgérder sker (se vidare avsnitt 6).

4 Overskottsmalet och
stabiliseringspolitiken

4.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att regeringens finanspolitiska ramverk be-
skriver hur avvégningen mellan stabiliseringspolitik och uppfyllandet av
overskottsmalet ska hanteras i olika situationer. En viktig forutséttning
for resonemangen i det finanspolitiska ramverket dr enligt myndigheten
att utgangsldget infor avvigningen &r tydligt redovisat. Myndigheten
anser emellertid att regeringen inte klart tar stillning till om de offentliga
finanserna avviker fran dverskottsmalet eller inte.

For att redovisningen ska bli transparent bor enligt Riksrevisionen dven
de forutsittningar for budgetkalkylen som har stor betydelse for
beddmningen av om finanspolitiken &r expansiv eller &tstramande
redovisas pa ett tydligt sdtt. Myndigheten anser att dessa forutsdttningar
inte tydligt framgar av redovisningen i budgetpropositionen. I stillet
antar regeringen i sin budgetkalkyl normalt att en oférdndrad politik fors
efter det att de forslag som presenterats i budgeten genomforts, och att
detta implicerar en atstramande finanspolitik 1 berdkningsperiodens
bortre del.

Riksrevisionen anser mot denna bakgrund att det blir otydligt hur det
reformutrymme som bedoms finnas i budgetpropositionen for 2014
paverkar forutsittningarna for att dverskottsmalet ska uppnés i framtiden.
Den avvidgning av finanspolitiken som regeringen foreslar i budget-
propositionen for 2014 blir ddrmed enligt myndigheten ocksa svar att
tolka i forhallande till de utféstelser som regeringen har gjort i det finans-
politiska ramverket. Enligt myndigheten visar granskningen att
regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2014 inte tillrackligt
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tydligt beskriver hur den foreslagna finanspolitiken foljer intentionerna i
ramverket. Mot denna bakgrund rekommenderar myndigheten regeringen
att, utdver att redovisa reformutrymmet, tydligare redogora for andra an-
taganden som har stor betydelse for beddmningen av om finanspolitiken
ar expansiv eller dtstramande for varje enskilt &r under berdknings-
perioden. Av redovisningen bor enligt Riksrevisionen tydligt framgé
under vilka forutsédttningar som dverskottsmalet uppnas.

4.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Regeringen efterstrdvar att kontinuerligt forbdttra tydligheten och
transparensen 1 de ekonomiska propositionerna. Tydlighet och
transparens dr bédrande delar i det finanspolitiska ramverket som bidrar
till att finanspolitiken blir mer forutsdgbar och ddarmed trovardig.

Att &verskottsmalet dr formulerat som ett genomsnitt dver en
konjunkturcykel innebédr att det &r forenligt med intentionerna i det
finanspolitiska ramverket att det finansiella sparandet ligger under
1 procent av BNP nér resursutnyttjandet &r lagt. Dérigenom ar over-
skottsmalet forenligt med en finanspolitik som motverkar konjunktur-
sviangningar. Om sparandet inte tillits variera med konjunkturcykeln
skulle 6verskottsmalet motverka ett stabilt resursutnyttjande. Att malet ar
formulerat som ett genomsnitt forsvérar visserligen uppfoljningen, men
ar sédledes nodvéndigt for att inte finanspolitiken ska forstirka
konjunktursvangningarna.

En bedomning av dverskottsmélets uppfyllelse kan inte vara mekanisk
utan maste ske genom en samlad bedémning utifrén en rad faktorer och
indikatorer. Regeringen antar normalt i sina budgetkalkyler att inga
beslut om intékts- eller utgiftsfordndringar fattas éren efter budgetéret. 1
budgetpropositionen for 2014 anger regeringen att de offentliga in-
tikterna har en starkare koppling till tillvixten dn de offentliga utgifterna,
vilket 4r en anledning till att finanspolitikens inriktning ar atstramande i
budgetkalkylerna. Storleken pa denna budgetforstiarkande effekt varierar
dock fran é&r till ar med den makroekonomiska utvecklingen av framfor
allt 16ner och priser. Regeringen beskriver utforligt detta forhallande i
budgetpropositionen for 2014 (prop. 2013/14:1 Forslag till statens
budget, finansplan m.m. avsnitt 5.1 och 9.2).

5 Konjunkturens effekter pa de offentliga
finanserna
5.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att regeringen berdknar konjunkturens
effekter pd det finansiella sparandet med hjdlp av BNP-gapet och en
budgetelasticitet, som anger hur mycket de offentliga finanserna pa-



verkas av att ekonomin inte befinner sig i fullt resursutnyttjande.
Myndigheten konstaterar att regeringen i sina berdkningar anvénder en
av OECD uppskattad budgetelasticitet som baseras pa data fran 2003.
Riksrevisionen anser att forutsittningarna sedan dess har fordndrats och
att det saknas en kontinuerlig uppf6ljning av konjunkturens automatiska
effekter p4 de offentliga finanserna. Regeringen skulle darfor enligt
myndigheten kunna 6ka transparensen i sina budgetberdkningar genom
att redovisa och motivera antaganden och metoder rérande budget-
elasticiteten. Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att dverviga att berdkna och publicera en aktuell bedomning
av budgetelasticiteten, alternativt ge en utomstaende bedomare i uppdrag
att gora detta.

5.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser

Storleken pa den budgetelasticitet regeringen anvénder har, som Riks-
revisionen konstaterar i sin rapport, utvéirderats av externa bedomare vid
ett flertal tillfdllen, bl.a. av Finanspolitiska radet i radets rapport 2009,
utan att tydliga skil att dndra bedomningen framkommit. OECD och
Europeiska kommissionen anvénder liknande berdkningsmetoder for att
beddoma det strukturella sparandets storlek och budgetelasticiteter som
storleksméssigt ligger ndra den av regeringen anvinda elasticiteten.
Regeringen anser att det finns ett sérskilt virde att anvinda motsvarande
metoder som tillimpas av kommissionen eftersom finanspolitiken méste
forhalla sig till de grinser som finns for underskott i de offentliga
finanserna enligt stabilitets- och tillvaxtpakten respektive Sveriges s.k.
medelfristiga mal. Regeringen anser dock att det kan finnas skal att se
over metoden for att bedoma det strukturella sparandets storlek, men att
eventuella fordndringar i det avseendet maste uppfylla hogt stéllda krav
pa transparens och jamforbarhet.

6 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen strivar stindigt efter att ka tydligheten och transparensen i
de ckonomiska propositionerna i den riktning som Riksrevisionen
rekommenderar. I internationella sammanhang framhalls ofta Sveriges
tydliga och effektiva finanspolitiskaramverk som ett féredome.

Regeringen avser att fortsdtta arbetet med att fortydliga redovisningen i
de ekonomiska propositionerna i den riktning som Riksrevisionen fore-
slar, bl.a. genom att ytterligare tydliggéra kopplingen mellan be-
démningen av potentiell BNP samt prognosen for det strukturella- och
finansiella sparandet i det avsnitt som beskriver finanspolitikens dver-
gripande inriktning, samt att tydligare redovisa ett samlat stillnings-
tagande till hur 6verskottsmalet kommer att uppnas.
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Nér det giller beskrivningen av avvégningen mellan stabiliserings-
politiken och overskottsmalet vill regeringen framhalla att den har varit
tydlig med att det for ndrvarande behdver goras en avviagning mellan att
stotta ekonomin och att sikerstilla att sparandet ska ndrma sig 1 procent.
I budgetpropositionen for 2014 anfor dven regeringen att utgiftstaket och
overskottsmalet ska virnas och att 6verskott om 1 procent av BNP ska
uppnds nér resursutnyttjandet dr balanserat, samt att det kommer krivas
stor aterhallsamhet i finanspolitiken framdver for att astadkomma detta
(prop. 2013/14:1 Forslag till statens budget, finansplan m.m. avsnitt 5).
Regeringen avser dock fortsdtta utveckla redovisningen av finans-
politikens inriktning.

Med detta anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r fardig-
behandlad.
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verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2013-12-06
DNR: 31-2013-1122
RIR 2013:23

Hiirmed overlimnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
fljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Transparensen i budgetpropositionen fér 2014
— Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket

Riksrevisionen har granskat transparensen och tydligheten i regeringens
redovisning av finanspolitiken i budgetpropositionen fér 2014. Granskningen
fokuserar pa tre frigor: om de makroekonomiska antagandena ir redovisade

sd att det tydligt framgar vilken betydelse de har f6r uppféljningen av
Gverskottsmalet, om regeringens uppféljning av éverskottsmalet 4r

transparent samt om regeringens avvigning mellan éverskottsmalet och
stabiliseringspolitiken 4r tydligt redovisad. Resultatet av granskningen redovisas
i denna granskningsrapport.

Foretridare for Finansdepartementet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt
limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Krister Jensevik har varit fsredragande. Revisionsdirektérerna Thomas Hagberg
och Lena Unemo samt revisionsledare Peter Johansson har medverkat vid den
slutliga handliggningen.

Claes Norgren Krister Jensevik

For kannedom:

Regeringen, Finansdepartementet
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat transparensen och tydligheten i regeringens redovisning
av finanspolitiken i budgetpropositionen f6r 2014. Granskningen fokuserar pa tre
fragor: dr de makroekonomiska antagandena redovisade si att det tydligt framgar vilken
Dbetydelse de har for uppféljningen av 6verskottsmilet, ir regeringens uppféljning av
Gverskottsmalet transparent samt dr regeringens avvigning mellan 6verskottsmalet och
stabiliseringspolitiken tydligt redovisad?

Granskningens bakgrund

Motiv: De senaste arens svaga ekonomiska utveckling i omvirlden har ocksé paverkat
den svenska samhillsekonomin. De offentliga finanserna har férsimrats under

den djupa och langvariga lagkonjunktur som pagatt sedan fem 4ar tillbaka. I ett
internationellt perspektiv har Sverige hittills klarat sig vil under den ekonomiska
krisen, vilket bland annat anses bero pd att Sverige sedan mitten av 19g9o-talet haft ett
finanspolitiskt ramverk. Ramverket inférdes som ett resultat av den statsfinansiella
kris Sverige drabbades av i borjan av 199o-talet och det syftar till att sikerstilla en
stabil och langsiktigt hallbar finanspolitik. Trovirdigheten f6r de mal som ingar i
ramverket férutsitter en transparent, tydlig och konsekvent redovisning av grunderna
for finanspolitiken.

Riksrevisionen har sedan 2008 dterkommande granskat de ekonomiska propositionerna,
framfor allt med avseende pa hur regeringen tillimpat det finanspolitiska ramverket samt
transparensen i redovisningen av finanspolitiken. Den nu genomférda granskningen
utgor en del av detta fortlspande arbete.

Syfte: Granskningens 6vergripande syftet har varit att granska transparensen och
tydligheten i regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2014. Granskningen
stiller foljande revisionsfragor:

e Ar de makroekonomiska antagandena redovisade sa att det tydligt framgér vilken
betydelse de har for uppfoljningen av 6verskottsmalet?

o Ar regeringens uppf6ljning av éverskottsmalet transparent?

o Arregeringens redovisning av avvigningen mellan éverskottsmalet och
stabiliseringspolitiken tydlig?
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Genomférande: Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier och tar

sin utgangspunkt i budgetlagen (2011:203) och dess bestimmelser rérande

de budgetpolitiska malen samt regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for
finanspolitiken. Skrivelsen syftar till att ssmmanfatta det finanspolitiska ramverket
och den praxis som gradvis utvecklats sedan detta inférdes. Kompletterande
utgangspunkter for granskningen ir internationellt vedertagna redovisningsprinciper
for offentliga finanser.

Granskningens resultat

Uppfoliningen av Gverskottsmalet vilar till stor del pa regeringens antaganden
om politikens effekter

Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska uppga
till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. De offentliga inkomsterna,
som till storsta del utgérs av skatter, ir mycket beroende av den samhillsekonomiska
utvecklingen. Aven manga utgifter pa den offentliga budgeten har ett nira samband
med den makroekonomiska utvecklingen. En central del av uppfsljningen av
Gverskottsmalet utgors av en framétblickande analys. Dirfor blir ocksa grunderna

f6r den makroekonomiska framskrivningen i budgetpropositionen av betydelse for
uppfoljningen av 6verskottsmalet.

I budgetpropositionerna bygger prognoser fér innevarande och nistkommande ar

pa en renodlad konjunkturprognos. Den syftar till att beskriva den mest sannolika
utvecklingen av BNP, sysselsittning, loner och priser m.m. For de aterstiende tre

aren i budgetens medelfristiga perspektiv brukar en mer schablonmissig kalkyl géras.
Vanligtvis utgdr man ifran att ekonomin ska atervinda till sin potentiella niva i slutet av
berikningsperioden. Dirmed spelar regeringens bedémning av ekonomins potentiella
produktion en stor roll fér budgetens makroekonomiska framskrivning.

I budgetpropositionen for 2014 gor regeringen en bedémning som innebir att den
forda politiken far en mirkbart storre effekt pa ekonomins potentiella produktionsniva
4n vad andra prognosmakare bedémer. Skillnaden mellan det ridande konjunkturliget
och den potentiella nivin kallas f6r BNP-gap. Regeringens bedémning innebir att
BNP-gapet i budgetpropositionen ar stérre an de BNP-gap som andra bedémare
beraknat och som regeringen jamfor sig med. En hogt bedémd potentiell niva
tillsammans med antagandet om att ekonomin ska nirma sig den potentiella nivin
inom berikningsperioden far till f6ljd att tillvixttakten blir hog under de sista dren i
berikningarna. Det innebir i sin tur att det finansiella sparandet i berikningen stirks
mot slutet av perioden s att det uppgar till 6ver 1 procent av BNP 2017. Att sparandet
mot slutet av berikningen ligger i linje med den malsatta nivin ir siledes till stor del
ett resultat av den antagna potentiella produktionsnivin.
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Nir den makroekonomiska framskrivningen redovisas i budgetpropositionen framgar
det tydligt hur regeringens antaganden forhaller sig till andra prognosinstituts
bedémningar. Dir framgar ocksa att antagandet om den héga potentiella nivin bygger
pa bedomningar av politikens effekter pd ekonomins funktionsitt.

I uppfoljningen av 6verskottsmalet hanvisar regeringen till att det finansiella sparandet
nar den malsatta nivan i slutet av prognosperioden. Av redovisningen framgér det
diremot inte vilken effekt som bedomningen av potentiell BNP har pa prognosen for det
finansiella sparandet. Osikerheten i beddmningen av den potentiella nivan diskuteras
inte i det sammanhanget. Transparensen i den framéatblickande uppféljningen av
overskottsmalet skulle vinna pa om betydelsen av de makroekonomiska antagandena
redovisades tydligare.

Regeringen gor inget samlat uttalande kring hur éverskottsmalet nds

Enligt budgetlagen ska regeringen redovisa hur 6verskottsmalet har uppnatts och
kommer att uppnis. Regeringen redovisar skrivningar kring méluppfyllelsen pé flera
stillen i budgetpropositionen. Dessa skrivningar skiljer sig emellertid &t och aterger
inte pa ett tydligt sitt huruvida regeringen anser att 6verskottsmalet dr uppnitt eller
inte. En lisare tvingas till att géra en samlad bedémning av flera olika uttalanden for
att bilda sig en uppfattning kring detta. Transparensen i budgetpropositionen och
tillimpningen av det finanspolitiska ramverket skulle vinna pa ett samlat uttalande fran
regeringen som svarar pa fragan hur éverskottmalet uppnas.

Redovisningen av avvigningen mellan stabiliseringspolitik och Gverskottsmal
dr otydlig

For att inte tvinga fram en procyklisk finanspolitik har éverskottsmalet formulerats

s3 att det ska uppnas 6ver en konjunkturcykel. Hur avvigningen mellan
stabiliseringspolitik och uppfyllandet av Gverskottsmalet ska hanteras i olika situationer
Dbeskrivs i regeringens finanspolitiska ramverk. Granskningen visar att regeringens
redovisning i budgetpropositionen for 2014 inte tillrickligt tydligt beskriver hur den
foreslagna finanspolitiken foljer intentionerna i ramverket.

En viktig forutsittning for resonemangen i det finanspolitiska ramverket ir att
utgingslaget infor avvigningen ir tydligt redovisad. Regeringen tar emellertid ingen
Klar stillning till om de offentliga finanserna avviker fran 6verskottsmalet eller inte.
For att redovisningen ska bli transparent bor dven alla antaganden som budgetkalkylen
férutsitter och som har stor betydelse fér om finanspolitiken 4r expansiv eller
atstramande redovisas pd ett tydligt sitt. [ budgeten framgir tydligt hur stort utrymme
som de foreslagna reformerna tar i ansprik. Men i budgetkalkylen antas ocksd, som
brukligt ir, att en of6rindrad politik fors efter det att de forslag som presenterats i
budgeten genomforts. Innebérden av detta blir i praktiken att kalkylen implicerar en
atstramande finanspolitik i berakningsperiodens bortre del.
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I uppféljningen av 6verskottsmalet hinvisar regeringen till att det finansiella
sparandet nar den malsatta nivin forst mot slutet av berikningsperioden. Det framgar
emellertid inte tydligt att de antaganden som gjorts avseende en framtida dtstramning
av finanspolitiken ar en betydelsefull férutsittning fér denna utveckling. Darfor

blir det ocksa otydligt om det reformutrymme som féreslas i budgetpropositionen

for 2014 forutsitter framtida besparingar for att verskottsmalet ska nas. For en
utomstdende ir det svart att relatera reformutrymmet till vad som kommer att krivas
for att Gverskottsmalet ska uppnads i framtiden. Den avvigning av finanspolitiken som
regeringen foreslar i budgetpropositionen foér 2014 blir dirmed ocksa svir att tolka i
relation till de utfistelser som regeringen gjort i det finanspolitiska ramverket.

Budgetelasticiteten behéver utvirderas

I granskningen har Riksrevisionen gitt igenom budgetelasticitetens betydelse for de
strukturella och konjunkturjusterade indikatorerna som anvinds vid uppf6ljningen av
overskottsmalet.

Det finansiella sparandet paverkas av konjunkturen utan att riksdagen fattar beslut
om indrade intikter eller utgifter. Exempelvis minskar sparandet automatiskt om
konjunkturen viker och fler minniskor blir arbetslosa eftersom skatteintikterna

da minskar och de offentliga utgifterna for arbetsloshet kar. Regeringen beraknar
konjunkturens effekter pa det finansiella sparandet med hjilp av BNP-gapet och

en budgetelasticitet. BNP-gapet anger hur mycket resursutnyttjandet i ekonomin
avviker fran ett tinkt lige med fullt resursutnyttjande. Detta métt multipliceras
med budgetelasticiteten for att fi storleken pa konjunkturens effekt pa de offentliga
finanserna. Budgetelasticitet kan dirfor séigas vara ett matt pa hur kinsligt det
offentliga sparandet ir f6r konjunkturforindringar. Syftet med de strukturella och
konjunkturjusterade indikatorerna ar att beskriva vilket finansiellt sparandet som skulle
uppnis vid ett fullt resursutnyttjande i ekonomin.

Den uppskattade budgetelasticitet som regeringen anvinder i sina berikningar bygger
pa en berikning gjord av OECD som baseras pd data fran 2003. Nir mattet beriknades
beaktades bara delar av den konjunkturberoende arbetsmarknadspolitikens utgifter.
Dirtill har riksdagen sedan dess beslutat om reformer som kan ha paverkat relationen
mellan konjunkturutvecklingen och utvecklingen av de offentliga finanserna.
Budgetelasticiteten har visserligen uppskattats av andra bedomare sedan OECD:s
berikning publicerades forsta gingen, men det saknas en kontinuerlig uppféljning

av konjunkturens automatiska effekter pa de offentliga finanserna. Regeringen skulle
darfor kunna oka transparensen i budgetberdkningarna genom att redovisa och
motivera antaganden och metoder rérande budgetelasticiteten.
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Rekommendationer till regeringen

® Regeringen bor redovisa en kiinslighetskalkyl for hur bedémningen av potentiell
BNP och antagandet om ett slutet BNP-gap i berdkningsperiodens slut paverkar
maluppfyllelsen av 6verskottsmalet. Detta 4r sdrskilt viktigt om regeringens
bedémning av potentiell BNP skiljer sig fran 6vriga bedomares.

® Regeringen bér redovisa ett samlat stillningstagande om hur 6verskottsmalet har
uppntts och kommer att uppnas.

o Utdver att redovisa reformutrymmet bor regeringen éven tydligare redovisa
andra antaganden som har stor betydelse f6r om finanspolitiken ir expansiv eller
atstramande for varje enskilt ar under berikningsperioden. Av redovisningen bér
det tydligt framga under vilka férutsittningar som overskottsmalet uppnas.

® Regeringen bor 6verviga att berakna och publicera en aktuell bedémning av
budgetelasticiteten, alternativt ge i uppdrag till en utomstiende bedémare att géra
detta.
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Inledning

Bakgrund och motiv till granskning

Den ekonomiska utvecklingen i omvirlden ir fortsatt svag. Forra drets akuta
kris inom euroomréadet har visserligen avstannat, men tillvixten i euroomradet
ar fortsatt begrdnsad. Utvecklingen i tillvixtlinder sasom Kina och Indien har
avtagit och ett antal av de sa kallade tillvixtlinderna har borjat uppvisa tecken
pa ekonomisk oro med sjunkande vixelkurser och ¢kad inflation. I USA har
forvisso konjunkturstatistiken bérjat uppvisa ndgot positivare siffror men
sammantaget ir liget for virldsekonomin fortfarande mycket osikert. Det ir
dirfor inte forvanande att dven den svenska ekonomin vixer langsamt och att
utsikterna for en starkare konjunktur skjutits allt lingre fram i tiden.

De offentliga finanserna har férsimrats under de senaste iren, vilket ir foga
forvanande med tanke pa den ekonomiska utvecklingen. I ett internationellt
perspektiv framstar de offentliga finanserna diremot som nagot av ett
foredome. En bidragande orsak till detta ar att Sverige sedan mitten av
199o0-talet haft ett finanspolitiskt ramverk som syftat till att sikerstilla en stabil
och langsiktigt hallbar finanspolitik. Trovirdigheten fér ramverket generellt,
och i synnerhet for 6verskottsmalet, har méjliggjort att regeringen kunnat
lita de offentliga finanserna forsvagas for att pa si sitt bidra till att mildra
konjunktursvingningarna. Denna trovirdighet 4r viktig att virna, sdrskilt
under tider da regeringen av konjunkturella skil maste lata det finansiella
sparandet avvika fran 6verskottsmalets méalnivd om 1 procent av BNP.

Riksrevisionen har dterkommande granskat de ekonomiska propositionerna,
framf6r allt med avseende pd hur regeringen tillimpat det finanspolitiska
ramverket samt transparensen i redovisningen av finanspolitiken. Aven
andra fragor har uppmirksammats, exempelvis regeringens ramverk for
sysselsittningspolitiken. Den nu genomférda granskningen ir en del av den
fortlopande granskningen av tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.
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1.2 Syfte och revisionsfragor

Det 6vergripande syftet har varit att granska transparensen och tydligheten i
regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2014. Granskningen har
inriktats mot féljande revisionsfragor:

e Ar de makroekonomiska antagandena redovisade sa att det tydligt framgar
vilken betydelse de har fér uppfoljningen av 6verskottsmalet?

o Arregeringens uppf6ljning av éverskottsmalet transparent?

o Arregeringens redovisning av avvigningen mellan éverskottsmalet och
stabiliseringspolitiken tydlig?

1.3  Granskningens utgangspunkter och bedémningsgrunder

Granskningen av budgetpropositionen for 2014 tar sin utgdngspunkt i
budgetlagen (2011:203) och dess bestimmelser rérande de budgetpolitiska
malen. Ett viktigt komplement till denna &r regeringens skrivelse 2010/1:79,
Ramverk fér finanspolitiken. Den syftar till att sammanfatta det finanspolitiska
ramverket, och dd dven den praxis som gradvis utvecklats sedan detta infordes.
Till detta kommer dven radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november

201 om krav pi medlemsstaternas budgetramverk som ska omsittas i
nationell lagstiftning senast 31 december 2013. Eventuella férindringar i

den nationella lagstiftningen som féranleds av radets direktiv har utretts av
Budgetprocesskommittén (Fi 2012:10). Kompletterande utgangspunkter for
granskningen ir internationellt vedertagna redovisningsprinciper for offentliga
finanser fran Internationella valutafonden (IMF) och OECD. De dokument
som omnimnts hir och som utgér underlaget fér bedémningsgrunderna
sammanfattas i Bilaga 1.

1.3.1  Vilka krav kan stdllas pa regeringens redovisning i
budgetpropositionen?
Att redovisningen av finanspolitiken ir transparent ar grundliggande ur
demokratisk synvinkel men ir ocksd avgorande fér fértroendet for finanspolitiken.
Samtidigt 4r det viktigt att det finns en balans sd att inte strivan efter transparens
leder till orimligt hga krav pa detaljrikedom och dokumentation.

Med utgdngspunkt i ovan redovisade dokument anser Riksrevisionen att
redovisningen i budgetpropositionen av finanspolitikens inriktning bor vara
begriplig och ticka in relevant information som behdovs for att en oberoende
utvirdering av regeringens samlade bedémning ska vara méjlig. Detta innebar
bland annat att det med hjilp av de specificerade férutsittningar som presenteras
i budgetpropositionen ska ga att virdera rimligheten i regeringens bedémningar.
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1.4

15

Granskningens genomférande och avgrinsning

Granskningen avser budgetpropositionen fér 2014 och baseras pa
dokumentstudier.

Rapportens disposition

I kapitel 2 behandlas regeringens redovisning av den makroekonomiska
utvecklingen. Regeringens uppfoljning av 6verskottsmalet granskas i kapitel 3.

I kapitel 4 analyseras regeringens redovisning av avvigningen mellan
stabiliseringspolitik och att uppfylla verskottsmalet. I kapitel 5 bersrs fragor
rorande regeringens redovisning av budgetelasticiteten. I rapportens avslutande
kapitel presenteras granskningens slutsatser och rekommendationer.
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2.1

Den makroekonomiska utvecklingens
betydelse for verskottsmalet

Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
ska uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. De
offentliga inkomsterna, som till storsta del utgérs av skatteinkomster, dr mycket
beroende av den samhillsekonomiska utvecklingen. Aven ménga utgifter pa
den offentliga budgeten har ett nira samband med den makroekonomiska
utvecklingen. Utgifterna for arbetsmarknadspolitiken dr kanske det tydligaste
exemplet pa detta. Overskottsmalet f6ljs upp bade i ett bakatblickande och

i ett framatblickande perspektiv. Grunderna f6r den makroekonomiska
framskrivningen &r dirfér relevant att analysera da den framétblickande
uppfoljningen granskas.

Metodbeskrivning av konsekvensberikningarna i
budgetpropositionerna

Det medelfristiga perspektivet i budgetprocessen forutsitter en framskrivning
av den samhillsekonomiska utvecklingen drygt fyra ar framat i tiden.! Den
makroekonomiska bedomningen utgér grund for de berdkningar som redovisas
i budgetpropositionen avseende offentliga sektorns inkomster och utgifter.

Berikningarna for innevarande och nistkommande ar bygger pa en

renodlad konjunkturprognos. Den syftar till att beskriva den mest sannolika
utvecklingen av BNP, sysselsittning, 16ner, priser m.m. For de dterstiende tre
aren i budgetens medelfristiga perspektiv brukar en mer schablonmissig kalkyl
goras utan uttrycklig ambition att finga konjunkturutvecklingen. Vanligtvis
utgdr man ifrén att ekonomin ska dtervinda till ett neutralt konjunkturlige

i slutet av berdkningsperioden. I det medelfristiga makroperspektivet

liggs tonvikten pa bedomning av ekonomins potentiella utbudssida och
produktionskapacitet snarare dn pi efterfragan i ekonomin.

Metodvalet har att géra med att osikerheten i konjunkturprognoser tenderar
att bli mycket stor pa medelling sikt. Dirfor viljer de flesta prognosinstitut
att 6vergi till en mer utbudsstyrd prognosmetodik ett och ett halvt till tva ar

Budgetlagen kréver att budgetens berdkning ska omfatta innevarande &r och de tre
nistkommande aren. Regeringen har sedan 2010 ars ekonomiska varproposition valt att lagga till
ett ar i kalkylen.
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in i prognosperspektivet. Regeringen ir siledes inte ensam om denna typ av
metodansats; bide Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket anvinder
liknande metoduppligg.

2.2 Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2014

2.2.1 KOHjUHktHI’pI’OgHOSBH 2013—2014
I budgetpropositionen beskriver regeringen hur den finansiella krisen och
den efterfoljande skuldkrisen fatt lingtgaende konsekvenser for svensk
ekonomi. Efter den djupa konjunkturnedgingen 2009 aterhimtade sig
ekonomin tillfilligt under tva r, men direfter foljde ater en férsimring av det
internationella konjunkturliget. Den internationella utvecklingen under forsta
halvaret i &r var fortsatt svag. Under sommaren har emellertid regeringen och
andra prognosmakare sett indikationer pd att fortroendet for ekonomin i viktiga
exportlinder ir pa vig tillbaka. En nagot starkare utveckling kan dirmed anas
i omvirlden, men i r blir den svenska tillvixten lag. Efterfrigan i omvirlden
vintas ater oka nista ar men tillvixttakten blir aterhallen och det ar frimst
hushallens konsumtion som bidrar till en 6kad tillvixttakt.
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2.2.2

Tabell 2.1 Regeringens makroekonomiska prognos i budgetpropositionen fér 2014

Férsérjningsbalansen, procentuell férindring och fasta priser

Genomsnitt
Niva 2012 1998-2012 | 2013 2014 2015 2016 2017
BNP, kalenderkorr. 3567 2,6 1,2 2,6 3.3 3,5 3,1
Hushallens
konsumtionsutgifter 1718 2,5 2,1 3,1 3,9 3,6 3,1
Offentliga
konsumtionsutgifter 956 1,2 1,0 1,1 0,2 0,7 0,6
Fasta
bruttoinvesteringar 669 39| —24 43 6,9 6,7 43
Lagerinvesteringar? -1 0,0 0,4 -0,1 0,0 0,0 0,0
Nettoexport? 220 0,4 0,0 0,0 03 0,6 0,4
Export 1736 49| -23 3,0 6,8 7.7 6,2
Import 1516 45| -2,7 3.3 71 7.4 6.1
BNP-gap® 1,2 -3,5| -30 —2,1 —-1,0| -0,2

# Bidrag till BNP-tillvéixten, procentenheter.

b BNP-gapet visar skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP i procent av potentiell BNP.
Killa: prop. 2013/14:1. Budgetpropositionen for 2014.

I budgetpropositionen foér 2014 jimférs den prognos som ligger till grund fér
budgetberikningen med jimférbara prognoser frin andra prognosinstitut.
Slutsatsen som dras avseende konjunkturprognosen for 2013—2014 ir att
budgetprognosen ar timligen lik 6vriga prognoser i samma tidsspann.

Resursutnyttjandet och BNP-gapet

I utgingsliget bedomer regeringen att ekonomin befinner sig langt under

sin potentiella produktionsnivé. Att det finns lediga resurser i den svenska
ekonomin ir en bedémning som delas av andra prognosinstitut. Diremot rader
det olika uppfattning om hur langt ifran fullt resursutnyttjande som ekonomin
befinner sig. Ett sitt att mita resursutnyttjandet 4r det sa kallade BNP-gapet
som utgér skillnaden mellan faktisk BNP och potentiell BNP. Regeringen

gor den klart hogsta bedomningen av den potentiella nivan. Fér innevarande
ar bedésms BNP-gapet till 3,5 procentenheter. Att olika prognosinstitut gér
olika bedémningar framgir tydligt i budgetpropositionen f6r 2014. Dir
jamfors BNP-gapet pa overgripande niva med flera prognosinstitut, se tabell
2.2. Eftersom konjunkturprognoserna var relativt lika vid tillfillet forklaras
huvuddelen av skillnaderna i BNP-gap av olika bedémningar av den potentiella
produktionsnivén.
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Tabell 2.2 BNP-gap

2012 2013 2014
Regeringen (BP 14) —2,7 =35 —3,0
Konjunkturinstitutet (aug 2013) -1,9 -2,4 -1,9
Europeiska kommissionen (maj 2013) -1,3 -1,6 =11
Riksbanken (sep 2013) -1,1 -1,6 -0,8
IMF (sep 2013) —0,4 -1,0 —0,7
OECD (maj 2013) 1.4 2,7 —2,9
Regeringen (VP 13) 2,2 =35 33

Kélla: prop. 2013/14:1 och prop. 2012/13:100.

Under sommaren 2013 uppmirksammade IMF att bedémningarna av den
svenska ekonomins potentiella niva uppvisade stor spinnvidd.> Detta tolkades
som ett matt pd stor osikerhet och darfér ville man bidra till debatten med
alternativa berdkningar. I sin landrapport i september 2013 presenterade IMF
tre metodmissigt olika berdkningar av det svenska BNP-gapet. Berikningen
fér 2013 resulterade i ett BNP-gap som varierade mellan —o,5 och —1,6 procent
beroende pa berikningsmetod. Medelvirdet fér de tre metoderna blev

-1 procent, det vill siga betydligt mindre negativt 4n regeringens bedémning.

Metoderna for att bedoma potentiell BNP skiljer sig at mellan olika
prognosinstitut. Det forsvarar jimforelser av resultaten pa en mer detaljerad
niva. Regeringens och Konjunkturinstitutets metoder paminner emellertid om
varandra, vilket gor en jimférelse majlig. Regeringen presenterar en sadan
jamférelse i budgetpropositionen. Jaimforelsen visar att det frimst 4r olika
bedomningar av potentiellt arbetade timmar som férklarar skillnaderna i BNP-
gapet. Denna skillnad beror i sin tur pa olika bedémningar av vilka effekter
som olika arbetsmarknadsreformer har haft och kommer att fa for ekonomins
funktionssitt. De reformer som bedoms ha storst effekt ir jobbskatteavdragen,
forindringar i arbetsloshetsforsikringen, sjukforsikringen och HUS-avdraget.
Regeringen framhiller vidare att bedomningarna bygger pa forskningsresultat,
men att kunskapen om effekternas storlek, och sirskilt i vilken takt de slar
igenom, dr mycket osiker.

IMF (2013). Sweden. 2013 Article IV consultation. September 2013. IMF Country Report No. 13/277.

HUS-avdraget omfattar hushallsnara tjanster (RUT) och tjinster for reparation och underhall
samt om- och tillbyggnad av bostad (ROT). Skattereduktion medges med halva arbetskostnaden
men sammanlagt hégst 50 0oo kronor per person och ar.
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Konsekvensberdkningens medelfristiga perspektiv 2015-2017

Béde regeringens och Konjunkturinstitutets* medelfristiga beridkning bygger
pa att BNP-gapet i det ndrmaste sluts i kalkylens sista ar. Eftersom regeringen
gor den hogsta bedomningen av BNP-gapet i utgangsliget sa har den 4ven

den hogsta tillvixttakten i det medelfristiga perspektivet. Om den berdknade
tillvixttakten for 2016—2017 jamfors med Konjunkturinstitutets motsvarande
bedsmning blir skillnaden per ar ungefir o,5 procentenheter, se tabell 2.3.
Skillnaden kan i huvudsak férklaras med att regeringen kalkylerar med en klart
hégre tillvixttakt for hushéllens konsumtion och export.

Tabell 2.3 Konjunkturinstitutets prognos i augusti 2013

Férsérjningsbalansen, procentuell férindring och fasta priser

Konjunkturinstitutet aug 20139 Diff. Bp 2014 — Konj aug 2013

2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

BNP, kalenderkorr. 1,1 2,6 33| 29 2,6 01| o0]| 00| 06 0,5

Hushallens
konsumtionsutgiﬂer 2,4 3,3 2,9 2,6 2,4 | —0,3| —0,2 1,0 1,0 0,7

Offentliga
konsumtionsutgifter 1,1 0,8 1,2 13 1,5 | —on 03| -1,0| —0,6 | —0,9

Fasta brutto-
investeringar —2,6 5,1 8,2 71 5,0 02| -08| 13| 04| —0,7

Lagerinvesteringar’ | 0,4 | -0 | o,0| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00

Nettoexport? -0,2| —0,1| 00| —-0,1| 00| 02| 01| 03| 07| 04
Export -2,0 3,9 5,9 6,3 56| —0,3| —0,9 0,9 1,4 0,6
Import -1,8 4,6 6,6 7.3 61| -09| 1,3 0,5 0,1 0,0

BNP-gap® —2,4| -1,9| 08| 02| 01| -11| 17| -1,3| -0,8| —0,3

# Bidrag till BNP-tillvéixten, procentenheter.
b BNP-gapet visar skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP i procent av potentiell BNP.

9 Konjunkturinstitutets delkomponeneter i férsérjningsbalansen &r kalenderkorrigerade vilket inte 4r
fallet med motsvarande virde i budgetpropositionen fér 2014.

Kiilla: Konjunkturinstitutet (2013b), prop. 2013/14:1 samt egna bercikningar.

4 Konjunkturinstitutet (2013b). Konjunkturliiget augusti 2013.
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2.2.4 Risker och alternativa scenarier

Regeringen framhiller att den medelfristiga kalkylen forutsitter en
internationell konjunkturuppgang. Den menar vidare att liget fortfarande

ar osdkert i framfor allt OECD-linderna och att en konjunkturuppgang lingt
ifran kan garanteras. Konsumtionstillvixten bland hushallen ir ocksa en viktig
férutsittning. Regeringen menar att bada dessa férutsittningar ir omgirdade
med risker och att utvecklingen kan bli bade bittre och simre. Regeringens
samlade bedémning ir dock att riskerna fér en simre utveckling dominerar.

For att beskriva konsekvenserna av de risker regeringen ser presenteras tvd
alternativa scenarier i budgetpropositionen. I det forsta scenariot analyseras
vad en internationell rinteuppging skulle innebéra. Scenariot beskriver en
betydligt simre ekonomisk utveckling och vad det skulle betyda for budgeten.
BNP-gapet sluts aldrig i detta scenario utan i slutaret 2017 ir gapet fortfarande
stort, hela —2 procentenheter. I det andra scenariot beskrivs en klart bittre
utveckling 4n huvudscenariot med en starkare omvirldsefterfragan och ett
hogre konsumentfértroende. Hir sluts BNP-gapet redan 2016 och i slutret ir
gapet +0,8 procentenheter.

2.3 Analys av regeringens redovisning

2.3.1  Ett nytt inslag i redovisningen dr jimforelser med andra prognosinstitut
En nyhet i budgetpropositionen fér 2014 ir att regeringen pé ett mycket
noggrant och tydligt sitt jaimfor och forklarar skillnaderna mellan sina
egna och andras prognoser och bedomningar. Detta ¢kar transparensen i
budgetdokumentet. Vidare r de alternativa scenarier som presenteras i bide
budgetpropositioner och varpropositioner viktiga verktyg for att analysera olika
osikerheter i den framtida utvecklingen.

2.3.2  BNP-gapet och ett berikningsantagande far helt avgérande
konsekvenser for beslutsunderlaget

Regeringens bedémning av ekonomins potentiella produktion ar klart hégre
4n de uppskattningar som 6vriga prognosinstitut gor. Skillnaden mellan
regeringens och Konjunkturinstitutets BNP-gap kan hirledas till effekterna

av olika arbetsmarknadsreformer. Regeringen bedémer siledes att de aktuella
reformerna forbittrar ekonomins funktionssitt i en stérre utstrickning dn

vad Konjunkturinstitutet anser. Av metodbeskrivningen i inledningen av detta
kapitel framgar att bedémningen av ekonomins potentiella produktion spelar
stor roll for budgetens konsekvensberikning. Kalkylen bygger pa ett antagande
om att ekonomin atervinder mot sin potentiella niva i kalkylens bortre del. De
offentliga finanserna ir starkt beroende av den makroekonomiska utvecklingen
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och dirfér blir antagandet om ekonomins potentiella nivi ocksa helt avgérande
for budgetprognosen i det medelfristiga perspektivet.

Overskottsmalet utvirderas framatblickande och med hjilp av
konjunkturjusterade indikatorer. Berikningen av de konjunkturjusterade
indikatorerna gérs med hjilp av det uppskattade BNP-gapet och en
budgetelasticitet, se vidare kapitel 5. Dirmed spelar bedémningen av
ekonomins potentiella niva och det medelfristiga perspektivet en avgérande
roll for uppfoljningen av 6verskottsmalet. Uppfoljningen av 6verskottsmalet
baseras dirmed till stora delar pi ett berdkningsunderlag.

Tre ar med nedrevideringar av den medelfristiga prognosen

Sedan 2008 har den svenska ekonomin vuxit i en betydligt ligre takt 4n sin
potentiella trend och produktionen har sedan 2009 befunnit sig lingt under
sin potentiella niva. Sedan tre ar tillbaka har utsikterna for en stark efterfrigan
i det korta perspektivet varit timligen begrinsade. Ur ett prognosperspektiv
innebir detta att tvd dr in i prognosen, det vill siga nistkommande ar, ir BNP-
gapet fortfarande stort. For att sluta gapet eller komma nira den potentiella
nivan under prognosperioden maste darfor tillvixttakten 6ka markant under
den andra halvan av perioden. Efterhand som tiden gatt och utsikterna for

en 6kad efterfragan uteblivit har regeringen tvingats skjuta fram tidpunkten
f6r nir ekonomin ndr sin potentiella niva, se figur 2.1. I 2010 ars ekonomiska
varproposition utokades prognoshorisonten fran tre till fyra ar, vilket littade
upp berikningssituationen nigot.
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Figur 2.1 Regeringens berikningar av BNP-utvecklingen i budgetpropositionen
for 2011 till 2014
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn, prop. 2010/11:1, prop. 2011/12:1, prop. 2012/13:1 och
prop. 2013/14:1.

Det medelfristiga perspektivet utgor grund foér den framatblickande
uppfoljningen av 6verskottsmalet. Mot denna bakgrund finns det anledning att
i 6kad utstrickning dven analysera utsikterna och rimligheten i den prognos
som liggs for perioden bortom den rena konjunkturprognosen.
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Regeringens uppféljning av
overskottsmalet

Regeringens metoder fér uppféljning av 6verskottsmalet

Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i offentlig sektor ska
uppg till 1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. Malets formulering som
ett genomsnitt 6ver en icke-definierad tidsperiod gér att detta blir svart att
folja upp. Over ren har regeringar utvecklat en uppsittning indikatorer for att
kunna avlisa méluppfyllelsen. Enligt regeringen ska 6verskottsmalet ses som
ett "framatblickande riktmirke”, eller "ankare f6r finanspolitiken”, och ska
darfor frimst foljas upp i ett framatblickande perspektiv, dven om det ocksa ir
viktigt att gora en bakétblickande analys.

Ett tiodrigt tillbakablickande medelvirde anvinds for att avgéra om det har funnits
nigra systematiska fel i finanspolitiken som riskerar att minska sannolikheten
for att mélet ska nas i framtiden. Vid analysen av det tiodriga medelvirdet tar
regeringen hinsyn till konjunkturliget under den aktuella perioden.

For den framatblickande utvirderingen anvinder regeringen sig av en uppsittning
indikatorer. Forutom prognosen 6ver det faktiska finansiella sparandet anvinds

ett sjudrigt centrerat glidande medelvirde och det strukturella sparandet. Det sjuariga
medelvirdet utgir ifrdn sparandet for aktuellt dr samt tre ar framat respektive tre ar
bakét i tiden. Aven hir tar regeringen hénsyn till konjunkturliget under perioden.
Det strukturella sparandet dr tinkt att visa arligen hur stort det finansiella sparandet
skulle ha varit vid ett normalt konjunkturlige.

Regeringen understryker att det ir viktigt att héinsyn tas till konjunkturen

vid uppféljningen av 6verskottsmalet och di den framtida finanspolitiken
utformas. Finanspolitiken ska, s linge den lingsiktiga hallbarheten inte
ifragasitts, stodja stabiliseringspolitiken, det vill siga de offentliga finanserna
ska bidra till att motverka konjunktursvingningarna.
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3.2 Regeringens uppféljning av éverskottsmalet i
budgetpropositionen fér 2014

Regeringen inleder sin uppfoljning av 6verskottsmalet med att analysera

om systematiska fel finns i den tidigare férda finanspolitiken. Det tioariga
medelvirdet for dren 2003-2012 uppgar till 0,7 procent av BNP, det vill siga
nagot under den malsatta nivan. Eftersom resursutnyttjandet under perioden
i genomsnitt varit negativt drar regeringen emellertid slutsatsen att inga
systematiska fel kan upptickas.

Tabell 3.1 Uppféljning av éverskottsmalet i budgetpropositionen fér 2014

Procent av BNP repektive potentiell BNP

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Finansiellt sparande -0,6 —1,2 -1,5 -0,4 0,4 1,1
Bakatblickande tioarssnitt 0,7
Konjunkturjusterat? 1,5
Sjuarsindikator -0,8 -0,6 -0,4
Konjunkturjusterat® 1,1 0,8 0,7
Strukturellt sparande 0,6 0,5 0,2 0,8 1,0 1,2
BNP-gap -2,7 -3,5 -3,0 —2,1 -1,0 —0,2
Sjuarssnitt -3,2 —2,4 -2,0
Bakatblickande tioarssnitt -1,2

2 Konjunkturjusteringen gérs genom att indikatorvardet minskas med BNP-gapet under
motsvarande period multiplicerat med elasticiteten o,55.

Killa: prop. 2013/14:1. Budgetpropositionen for 2014.

Direfter genomfors en framatblickande analys ur vilken det framgar att
sjudrsindikatorn och det strukturella sparandet visar att det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn ligger under den mélsatta nivin 2012—2014.
Aren direfter stirks det finansiella sparandet gradvis och mot slutet av
perioden 6verstiger sparandet 1 procent av BNP. Den gradvisa forstirkningen
av sparandet beror dels pé att konsekvensberidkningen férutsitter en kraftig
konjunkturuppging i det medelfristiga perspektivet, vilket stirker de offentliga
finanserna, dels pa att kalkylen bygger pa en ofériandrad politik efter det att de
atgirder som foreslds i budgetpropositionen f6r 2014 genomforts.

Kalkylen i budgetpropositionen bygger vanligtvis pa ett antagande om
oforandrad politik efter det att de férslag som presenteras i budgeten inforts.
Det betyder i praktiken att kalkylen ofta innehéller en atstramande finanspolitik
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3.3.2

i berikningens bortre del. Denna effekt uppstir di manga utgifter pa budgeten
inte automatiskt indexeras och dirfér tenderar att 6ka i en lingsammare takt in
skatteintidkterna, som vixer mer i takt med BNP. Ekonomistyrningsverket har
uppskattat effekterna av en oférindrad politik till att det finansiella sparandet
stirks med i genomsnitt 0,4-0,5 procent av BNP per ar.s

Analys av regeringens redovisning

Vad sdger budgetlagen?

Enligt 9 kap. 2 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen redovisa hur
Gverskottsmaélet uppnas. I forfattningskommentaren till nimnda paragraf
anges att redovisningen ”ska avse savil hur malet har uppnétts som hur det
beriknas uppnés”®. Enligt budgetlagen ska regeringen séiledes tva ginger per ar
uttala sig om hur dverskottsmalet har uppndtts och kommer att uppnis.

Regeringen dr otydlig i sitt stillningstagande

Som visades ovan gér regeringen forst en bakatblickande analys av
maluppfyllelsen. Aven om regeringen fér fram att dverskottsmalet fraimst

ir framatblickande s kan den bakatblickande analysen svara mot den del

av lagens krav som avser hur malet har uppnitts. Regeringen konstaterar

att det finansiella sparandet var i linje med Gverskottsmalet 2003-2012

om hinsyn tas till konjunkturen. Nir det giller fragan hur mélet kommer

att nas framgent dterfinns skrivningar kring detta pa ett flertal stillen i
budgetpropositionen, men det saknas ett samlat och tydligt stillningstagande. I
avsnitt 5.3 i budgetpropositionen, "Framdtblickande analys av méluppfyllelsen”,
konstaterar regeringen endast att sparandet ligger under den mélsatta

nivin 2012-2015, men att sparandet senare gradvis férstirks och overstiger 1
procent av BNP mot slutet av perioden. Skrivningarna svarar inte pa fragan
om huruvida overskottsmaélet uppnis eller inte. I en faktaruta i finansplanen
skriver regeringen att "det maste géras en atskillnad mellan att uppfylla
Sverskottsmalet och att uppnéd den malsatta nivin pa sparandet om 1 procent
av BNP”. I samma faktaruta dterfinns emellertid pastdendet att den "férda
finanspolitiken dir sparandet nir den malsatta nivin férst mot slutet av
prognosperioden, dr dirmed forenlig med dverskottsmalet och ramverket for
finanspolitiken” (Riksrevisionens kursivering)’. Nagon tydlig och samlad
bedémning av regeringen om hur 6verskottmalet uppnas finns dock inte, utan

5 Ekonomistyrningsverkets kalkyl presenteras i Finanspolitiska radet (2011), s. 78-79.
6 Prop. 2009/10:100 avsnitt 4.3.1, 5. 94.

7 Prop. 2013/14:1 Férslag till statens budget m.m. s.16.
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skrivningarna i finansplanen och i kapitel 5 skiljer sig ét till formulering och,
moijligen, till innehdll.

3.3.3 BNP-gapet spelar en avgérande roll for resultatet av uppfoljningen

Som framgick i kapitel 2 4r den starka tillvixten under de sista dren i
budgetpropositionens prognoser en f6ljd dels av berikningsantagandet

att ekonomin ska dterviinda till ett neutralt konjunkturlige i slutet av
berakningsperioden, det vill siga att BNP-gapet ska slutas, dels att regeringens
bedomning av arbetsmarknadsreformernas effekter pd ekonomins potentiella
produktion ger ett stort BNP-gap i utgangsliget. Dessa antaganden ir
emellertid behiftade med stor osikerhet vilket innebir att det finns en

stor nedatrisk i prognosen, bade f6r det finansiella sparandet och fér det
strukturella sparandet. Regeringen papekar ocksa att nedatriskerna dominerar i
prognosen.

Av detta foljer att om effekterna av arbetsmarknadsreformerna pa ekonomins
potentiella produktionsnivé skulle bli mindre 4n vad som bedomts eller

om effekterna uppkommer senare i tid, uppfylls inte verskottsmalet i

det framatblickande perspektivet. Annorlunda uttryckt: En bedomning i
budgetpropositionen att finanspolitiken 4r i linje med 6verskottsmalet ir
avhingig de dynamiska effekter som regeringens arbetsmarknadsreformer
beriknas ge upphov till. Om man dirtill ligger det faktum att prognosen
bygger pa oférindrad politik under de kommande fyra aren framstir
maluppfyllelsen som mycket osiker.
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Overskottsmalet och stabiliseringspolitiken

Regeringens syn pa hur avvikelser fran éverskottsmalet
ska hanteras

For att inte tvinga fram en procyklisk finanspolitik har éverskottsmalet
formulerats s att det ska uppnas 6ver en konjunkturcykel. Hur avvigningen
mellan stabiliseringspolitiken och uppfyllandet av 6verskottsmalet ska hanteras i
olika situationer beskrivs i regeringens finanspolitiska ramverk.® Principerna for
hur olika beslutssituationer ska hanteras utgar ifran storleken pa avvikelsen fran
overskottsmalet och det rddande konjunkturliget. I ramverket presenteras en
stiliserad bild av hur finanspolitiken ska inriktas i olika situationer, se figur 4.1.

Figur 4.1 Hantering av avvikelser fér éverskottsmélet med hinsyn tagen till
konjunkturliget

Bedémd maluppfyllelse

Over verskottsmalet | linje med Under
Sverskottsmalet  Sverskottsmalet

Saldoférsvagande

° atgarder nar konjunk- Saldoférstarkande
e Hogt turen férsimras Ingen atgird atgarder i snabb takt
©
B Saldoférsvagande Saldoférstirkande
§ Normalt | atgdrder i mattlig takt | Ingen atgérd atgarder i mattlig takt
2
2 Saldoférstirkande
I atgarder nir
Saldoférsvagande konjunkturen
Lagt atgarder i snabb takt Ingen atgird férbattras

Killa: Regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk for finanspolitiken.

Figuren ovan ska enligt regeringen ses som just en stilistisk beskrivning

av olika beslutssituationer. I praktiken kan situationen vara sidan att

andra omstindigheter 4n de som beskrivs ovan ocksd maste beaktas vid
hanteringen av avvikelser frin malet. Regeringen skriver ocksa féljande: "Det
dr dock viktigt att det finns klara principer fér stabiliseringspolitiken sa att

8 Regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk for finanspolitiken.
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stabiliseringspolitiska argument inte anvinds for att motivera avsteg fran
dverskottsmélet som gors av andra skil.”®

Regeringens syn pa stabiliseringspolitiken

Det finanspolitiska ramverket beskriver dven regeringens syn pa
stabiliseringspolitiken.*

Den viktigaste uppgiften for finanspolitiken inom det stabiliseringspolitiska
omradet dr att uppritthalla ett lingsiktigt fortroende for de offentliga
finanserna. Att finanserna ir langsiktigt hallbara 4r en viktig forutsittning for
att Riksbanken ska kunna uppritthalla prisstabilitet.

Vid normala efterfragestorningar bidrar penningpolitiken till att stabilisera bade
inflationen och efterfrigan i ekonomin. Vid dessa tillfillen behévs normalt
ingen aktiv finanspolitik for stabiliseringspolitiska syften. Diremot stabiliseras
konjunkturen av de automatiska och semiautomatiska stabilisatorer som finns
inbyggda i det offentliga regelverket.

Vid mycket stora efterfrigestorningar och utbudsstrningar menar regeringen att
finanspolitiken kan fylla en roll fér att stétta penningpolitiken. Tidigare kriser
visar dock att kraftiga konjunkturnedgingar inte gir att motverka helt utan

att de offentliga finanserna 4ventyras. Finanspolitiken kan dock bidra till att
begrinsa kraftiga konjunkturnedgangars negativa effekter. Regeringen skriver
féljande: "De stabiliseringspolitiska atgirderna ska utformas pd ett sadant sitt
att de inte dventyrar att det finansiella sparandet dtergar till en nivé i linje med
dverskottsmalet nir resursutnyttjandet normaliseras.”

Temporiira dtgirder kan 6vervigas for att stabilisera konjunkturen, men da ar
det viktigt att sikerstilla att dessa atgirder verkligen blir temporira.

Permanenta dtgdrder kan anvindas i stabiliseringspolitiska syften forutsatt att
det finns budgetutrymme. Regeringens syn ir att i dessa fall ska i forsta hand
atgirder viljas som bidrar till att stirka ekonomins funktionssitt.

9 Regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk fér finanspolitiken, s. 25.
'° Ibid.
" 1bid, s. 7.
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4.3.2

Analys av regeringens redovisning i budgetpropositionen
for 2014

Regeringen dr otydlig med vilken beslutssituation som rider

Analysen i avsnitt 3.3.2 visar att det dr svart att tolka hur regeringen stiller sig
till frigan om huruvida 6verskottsmalet uppnas eller inte. Dirfor blir det ocksd
svért att tolka i vilken beslutssituation regeringen anser att man befinner sig
jamfort med matrisen i figur 4.1.

En tolkning som kan goras ir att regeringen anser att vi befinner oss i den
centrala rutan lingst ned i matrisen. Det vill siga resursutnyttjandet 4r lagt och
det finansiella sparandet 4r i linje med malet. Tolkningen gérs utifrén att den
finanspolitik som férs i det ndrmaste 4r neutral. De aktiva tgirder som foreslas
i budgeten 4r av samma storleksordning som de automatiska atstramningar
som finns inbyggda i budgetreglerna. Som vi tidigare férklarade uppstir

denna atstramande effekt av att manga utgifter inte automatiskt indexeras upp.
Utgifterna tenderar dérfor att 6ka i en ligre takt &n inkomsterna.

En annan tolkning ir att regeringen anser att vi befinner oss i den nedre hogra
rutan i matrisen. Det vill siga resursutnyttjandet dr lagt samtidigt som det
finansiella sparandet ligger under den malsatta nivin. Denna tolkning baseras

pa att regeringen menar att sparandet ligger under malet fram till och med

2015 och forst direfter stirks, sa linge inga nya reformer genomférs.” Eftersom
budgetreglerna automatiskt innebir en atstramande finanspolitik frin och med
2015 skulle siledes en atstramande politik krivas lingre fram for att nd malet 2017.

En f6ljd av denna otydlighet ir att regeringens stillningstagande blir oklart
avseende utgingsliget infér avvigningen mellan att uppné 6verskottsmalet och
bedriva stabiliseringspolitik.

Avviigningen mellan stabiliseringspolitiken och uppfyllandet av
dverskottsmadlet dr otydlig

En forutsittning for att det finansiella sparandet i regeringens kalkyl ska
ligga i linje med malet 4r att en atstramande politik fors lingre fram.

De atstramningar som nu ligger i kalkylen bestar fraimst av utgifter pa
statens budget som inte indexeras upp automatiskt. Om det reala virdet
ska uppritthallas i den offentliga verksamheten maste dessa utgifter
riknas upp. D4 kommer nya prioriteringar att krivas for att det finansiella
sparandet ska atervinda och vara i linje med mélnivin. Det innebir att
regeringen 2014 anvinder ett si pass stort reformutrymme for att stédja
konjunkturiterhimtningen att framtida besparingar krivs for att uppna

2 Prop. 2013/14:1, Férslag till statens budget m.m. s. 184.
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overskottsmalet. Informationen framkommer indirekt vid en analys av
regeringens berikningar® och skrivningar i budgetpropositionen. Regeringen
viljer att uttrycka det som att "bedomningen bygger pa en oforindrad
finanspolitik™# och att det "krivs en stor aterhallsamhet i finanspolitiken
framover”s.

Om regeringen skulle redovisa denna typ av viktig information pa ett mer
transparent sitt skulle forstaelsen stirkas for vilka férutsittningar som
ligger till grund for kalkylerna. Aven méjligheterna att utvirdera den foérda
finanspolitiken skulle 6ka.

For berakning se prop. 2013/14:1 Férslag till statens budget m.m. tabell 5.1 5. 181 samt férklaring
av tabell s. 182.

£

Prop. 2013/14:1, Férslag till statens budget m.m. s. 184.
Ibid, s. 196.
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Konjunkturens effekter pa de offentliga
finanserna

Strukturellt sparande

Berikningar av det strukturella sparandet utgar frén att de offentliga finanserna
bestdr av en strukturell och en konjunkturell del, dir det konjunkturella
sparandet kan fangas genom s.k. automatiska stabilisatorer. De automatiska
stabilisatorerna 4r kontracykliska och anger hur det finansiella sparandet
paverkas vid konjunkturfériandringar utan att riksdagen beslutat att indra den
offentliga sektorns intikter eller utgifter. Exempelvis minskar det finansiella
sparandet automatiskt om konjunkturen viker och fler minniskor blir
arbetslésa, eftersom skatteintikterna di minskar och de offentliga utgifterna
for arbetsloshet okar.

De automatiska stabilisatorernas storlek beriknas med hjilp av BNP-gap och
budgetelasticitet. BNP-gapet anger hur mycket resursutnyttjandet i ekonomin
avviker fran ett lige med fullt resursutnyttjande, och detta matt multipliceras
med budgetelasticiteten for att fa storleken pa de automatiska stabilisatorerna.
Budgetelasticitet kan sigas vara ett matt pa hur kinsligt det offentliga sparandet
ar for konjunkturforindringar. Méttet anger hur mycket det offentliga sparandet
paverkas om resursutnyttjandet dndras och beror exempelvis pa ersittningen
fran arbetsloshetsforsikringen och pa skatternas storlek och utformning.*®

Det matt pa budgetelasticiteten som regeringen anvinder beriknades i en
rapport som OECD publicerade 2005. I rapporten studeras det konjunkturella
sparandet for flera OECD-linder och budgetelasticiteten for Sverige beriknades
till 0,55.7 Det betyder att det automatiska sparandet forindras 0,55 procent av
BNP om BNP-gapet forindras med en procentenhet.

Det finns risker forknippade med att 6verskatta eller underskatta kraften i de
automatiska stabilisatorerna genom att missbedéma budgetelasticiteten. Om
budgetelasticiteten 6verskattas i analysen 6verskattas ocksa den kontracykliska
kraften i finanspolitiken. I en ligkonjunktur kan en felbedémning av de

'® Redogérelsen ovan bygger pa uppgifter i Boije, Robert (2004), s. 5-11; Finanspolitiska radet
(2009), s. 51-56; (2011), 5. 45-63.

"7 Girouard, Nathalie & Christophe André (2005), s. 22.
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automatiska stabilisatorernas verkan fa till foljd att det strukturella sparandet
dverskattas. Om budgetelasticiteten dr missvisande kan prognoser av

det framtida sparandet komma att visa sig vara alltfér optimistiska eller
pessimistiska dven om BNP-gapet utvecklar sig som prognostiserats.

I tabell 5.1 redovisas en kinslighetsanalys f6r hur ett konjunkturjusterat
sparande paverkas av olika antaganden om budgetelasticiteten. Kalkylen utgar
ifran regeringens prognos for 2013 i budgetpropositionen, dir det finansiella
sparandet uppgdr till 1,2 procent av BNP och BNP-gapet antas vara —3,5
procent. I kalkylen varieras budgetelasticiteten med 0,1 procentenhet kring
regeringens nuvarande bedémning.

Tabell 5.1 Budgetelasticitetens betydelse fér berikningen av det konjunkturjusterade

sparandet

Konjunkturj Finansiellt Budget-

sparande (S) sparande (F) elasticitet (€) BNP-gap (A)
0,4 -1,2 0,45 -3,5
0,7 -1,2 0,55 35
1,1 -1,2 0,65 =35

S=F-€ A

S, Foch A i procent av BNP.

Kailla: prop. 2013/14:1. Budgetpropositionen fér 2014 samt egna berikningar.

Av tabell 5.1 framgar att vid stora BNP-gap far relativt sma férindringar
av budgetelasticiteten stor betydelse for vilket resultat som erhalls d det
konjunkturjusterade sparandet beriknas.

5.2  Svart att aterspegla konjunkturens effekter

Att berikna de automatiska stabilisatorernas styrka med hjilp BNP-gap och
budgetelasticitet brukar kallas aggregerad metod. Huruvida metoden ir den
bast lampade for berdkningar av det strukturella sparandet ir en fraga som

har diskuterats. En central punkt fér den diskussionen ir att OECD:s och
regeringens metod att berikna de automatiska stabilisatorerna inte fangar
konjunkturférindringars si kallade sammansittningseffekter. Beroende pa vad
som driver konjunkturutvecklingen behéver inte utvecklingen av varje enskild
skattebas och utgiftsbas félja BNP-utvecklingen.

Ett exempel som brukar anféras ir att en konjunkturnedging som orsakas av
ett efterfragefall f6r exportniringarna inte behover fi samma genomslag pa de
automatiska stabilisatorerna som om den drivits av ett inhemskt efterfragefall.
Ett annat exempel ir att den aggregerade metoden inte heller fingar férindrade
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konsumtionsménster vid konjunktursvingningar. Givet att varor och tjinster
ir beskattade med olika skattesatser kan dndrade konsumtionsménster paverka
skatteintikterna pa sitt som inte fingas upp med den aggregerade metoden.®

Ytterligare en tinkbar sammansittningseffekt ir arbetsloshetens fordelning
6ver inkomstskikten. Vid berikning av budgetelasticiteten tas hinsyn till
skattenivaer och till den genomsnittliga marginalskatten. Marginalskatten
skiljer sig at i olika inkomstligen och genomsnittet berdknas med hjilp av
inkomstférdelningen.”

Denna metod fingar dock inte effekterna av att arbetsléshet kan férdelas
olika mellan inkomstskikten. Om marginalskatterna ir ligst fér dem med
lagst inkomst och om denna grupp ocksa har stérst risk for arbetsléshet, blir
budgetelasticiteten i sjilva verket mindre 4n vad berikningarna anger.

For att motverka den typen av problem kan disaggregerade metoder anvindas.
En disaggregerad metod beriknar de automatiska stabilisatorernas styrka
med hjilp av trendanalys av respektive skattbaser och utgiftsbaser (sisom
arbetsléshet).>> Det brukar framhallas att en sddan metod bittre fingar upp
konjunkturella sammansittningseffekter. I en uppfoljning av 6verskottsmalet
som gjordes av en arbetsgrupp inom finansdepartementet 2010 foreslogs att
regeringen skulle 6verviga om inte en disaggregerad metod skulle anvindas
som komplement till den aggregerade metoden.>

Regeringens redovisning

Regeringen har i tidigare propositioner papekat att det finns olika metoder att
berikna det strukturella sparandet, och att dessa metoder har sina respektive
svagheter och styrkor. I 201 ars ekonomiska varproposition visar regeringen
hur resultaten av olika metoder att berikna det strukturella sparandet kan
skilja sig at. Regeringen uttrycker att den aggregerade metoden inte fingar
upp sammansittningseffekter men att sidana skillnader kan fingas upp
med disaggregerade metoder, dir varje enskild skattebas miits var for sig.
Regeringen hinvisar samtidigt till att den aggregerade metoden 4r enkel att
anvinda och att den anvinds av organisationer sdsom OECD och IMF.>

£l

Boije, Robert (2004), s. 17-18; Finansdepartementet (2010), s. 198; Finanspolitiska radet (2012),
s. 70-73.
9 Se t.ex. Flodén, Martin (2009) om den svenska inkomstskatten.

Fér en redogérelse for disaggregerade metoder, se Boije, Robert (2004), s. 15-23;
Finansdepartementet (2010), s. 209-211.

Finansdepartementet (2010), s. 210. Se dven Finanspolitiska radet (2012), s. 73-75.

N
N

Prop. 2010/11:100, avsnitt 10, s. 197, se dven 2011/12:1, 5. 189.
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5.4 Budgetelasticitetens berikning

Givet att regeringen fortsatt beridknar det strukturella sparandet med hjilp

av aggregerad metod kan det finnas skil for den att redovisa berikningarna
av budgetelasticiteten. Det finns fragor knutna till berikningarna av
budgetelasticiteten dir regeringen inte redovisat sin stindpunkt eller tydligt
motiverat sina antaganden. Nedan behandlas tvé frigor. Den ena giller hur
mattet ska foljas upp med hinsyn till tidigare riksdagsbeslut och den andra
giller vilka utgifter respektive intikter som ska inkluderas i berikningarna av
budgetelasticiteten.

5.4.1  Fordndring éver tid?
OECD beriknade den svenska budgetelasticiteten med uppgifter frin 2003.
Sedan dess har exempelvis jobbskatteavdragen inférts och skattekvoten i
Sverige har sjunkit sedan 2005. Det finns ett forhallandevis starkt samband
mellan budgetelasticiteten och den offentliga sektorns storlek i ett land.>
Dirtill har ersittningsnivaerna i arbetsloshetsforsikringen sinkts, samtidigt
som relativt firre omfattas av férsikringen. Om skatterna minskar och
utgifterna for arbetsléshet sjunker kan ocksa budgetelasticiteten minska.

Regeringen anger i 20m drs ekonomiska varproposition att budgetelasticiteten
ir 0,55 och "ligger i linje med OECD:s senaste berdkningar”. Dirutéver

har regeringen inte redovisat nagon uppféljning av budgetelasticiteten. De
berikningar som andra bedémare gjort ger ingen entydig bild av hur mattet
utvecklats.

Mot bakgrund av riksdagsbesluten om jobbskatteavdrag i inkomstskatten och
forindrad arbetsloshetsforsikring tog Finanspolitiska ridet dr 2009 initiativ
till en undersékning om huruvida budgetelasticiteten forindrats under aren.
Berakningarna giller perioden 1998-2009 och utgick frin samma metoder
som anvindes i den aktuella OECD-studien. Undersokningen visade inte att
budgetelasticiteten paverkats i stor utstrickning under perioden. Resultatet
var att den fortsatt 14g nira OECD-mittet. Att jobbskatteavdragen inte paverkat
elasticiteten i hogre grad forklaras av att marginalskatten samtidigt stigit.

Den minskning av budgetelasticiteten som foljer av sinkt inkomstskatt har
motverkats av h6jd marginalskatt.>

Skatteverket (2012), s. 99. | budgetpropositionen fér 2014 bedémer regeringen att skattekvoten
uppgar till mellan 44 och 45 procent under aren 2012-2017, se prop. 2013/14:1, Férslag till statens
budget m.m. s. 540.

IS

Girouard, Nathalie & Christophe André (2005), s. 25; Finanspolitiska radet (2009), s. 54.

Prop. 2010/11:100, avshitt 10, 5. 196.

&

Flodén, Martin (2009), s. 56, 10-12.
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5.4.2

Konjunkturinstitutet (KI) beriknar konjunkturens effekt pa de offentliga
finanserna med en annan metod® och finner att budgetelasticiteten sjunkit
6ver tid och idag dr ligre 4n regeringens och OECD:s bedémningar.

KI beriknar att budgetelasticiteten uppgar till 0,4 perioden 2007-2012

och till 0,8 perioden 1995—-2006. Konjunkturinstitutet hianvisar till

att sjunkande skattekvot och sinkt effektiv bruttoersittningsgrad fran
arbetsloshetsersittningen har bidragit till att budgetelasticiteten sjunkit.?®

Vad ska riiknas in?

Ytterligare en aspekt av budgetelasticitetens berdkningar 4r fragan om vilka
utgifter som limpligen bér tas i beaktande. Sddana fragor kan exempelvis gilla
hur stark utgifternas koppling till konjunkturférindringar ska vara for att de
ska inkluderas i berdkningarna.

Ett exempel ir de offentliga utgifterna for aktiv arbetsmarknadspolitik.

OECD har i tidigare beridkningar inkluderat offentliga sektorns utgifter

for aktiv arbetsmarknadspolitik, sdsom subventionerade anstillningar och
fortidspensioner. Dessa utgifter ingdr dock inte i berdkningarna av det matt som
OECD publicerade 2005 och som anvinds av regeringen. Skilet var bland annat
att det i vissa fall saknades nationella uppgifter om utgifter for subventionerade
anstillningar och fortidspension. I rapporten understryker forfattarna att detta
kan betyda att budgetelasticiteten underskattas fér vissa linder.>

Att det har betydelse fér budgetelasticiteten huruvida dessa utgifter inkluderas
i berdkningarna eller inte, illustreras av den ovan nimnda rapporten till
Finanspolitiska radet. Dir presenteras 4ven en alternativ berikning av
budgetelasticiteten dir utgifter for aktiv arbetsmarknadspolitik inkluderas. Nir
dessa utgifter inkluderas dkar budgetelasticiteten och mattets férindring under
den studerade tidsperioden blir storre.>®

Regeringen redogor inte for distinktionen mellan utgifter som borde eller

inte borde inkluderas i berdkningen av budgetelasticiteten. Det kan noteras

att regeringen inte betraktar den offentliga sektorns utgifter for aktiv
arbetsmarknadspolitik som helt oberoende av de konjunkturella svingningarna
i ekonomin. I budgetpropositionen talar regeringen om bade automatiska och
semiautomatiska stabilisatorer. Till de semiautomatiska stabilisatorerna riknar
den utgiftsskningar som "regelmissigt beslutas nir arbetslosheten dkar av
konjunkturella skil”. Regeringen tilligger att de framtida utgifter som féljer av

27 Se Finansdepartementet (2010), s. 209 och dir anférd hinvisning.

28 Konjunkturinstitutet (2013a), s. 48-49.

29 Girouard, Nathalie & Christophe André (2005), s. 20, sérskilt fotnot 27.

3% Flodén, Martin (2009), s. 17.
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det nya forslaget om korttidsarbete, ocksd kan riknas till de semiautomatiska
stabilisatorerna.®

5.4.3 Kommunernas utgifter
Ett annat exempel pa frigan om vad som bér ingd i berdkningarna av
budgetelasticiteten ir kommunernas utgifter. Finanspolitiska radet har
diskuterat hur kommunernas balanskrav kan paverka berikningarna
av budgetelasticiteten. Ridet papekar att kommunerna, som en {6ljd av
balanskravet i det finanspolitiska ramverket, kan tvingas agera procykliskt vid
en konjunkturnedging. Tankegangen tar utgangspunkt i att kommunernas
ekonomi visentligen 4r beroende av intikter fran inkomstskatten. Vid en
konjunkturnedging dir intikterna minskar kan kommunerna tvingas
agera procykliskt for att uppnd balanskravet, antingen genom att minska
volymerna i sin verksambhet eller genom att hoja skatterna. Av det skilet, menar
Finanspolitiska radet, gar det att ifragasitta om de utgifter som kommunerna
finansierar sjilva ska ingd som en del av budgetelasticiteten. Detta giller
snarare vid utstrackta och djupa konjunkturnedgiangar dn vid korta och sma
nedgingar.3?

Regeringen har i andra sammanhang uttryckt att det finns risk for

att kommunerna agerar pro-cykliskt under en lagkonjunktur. Under
lagkonjunkturen 2009 antog riksdagen ett regeringsforslag om ett
tillfilligt konjunkturstsd till kommunerna. I samband med detta aviserade
regeringen att den skulle se Gver balanskravet for kommunerna.® Ar 2010
tillsatte regeringen en offentlig utredning om hur "procykliska variationer i
kommunernas ekonomi kan forhindras” 34

I juni 2012 antog riksdagen ett regeringsforslag om att inféra kommunala
resultatutjimningsreserver. Dessa ger kommunerna méjlighet att avsitta en del
av det 6verskott som kan uppsté vissa ar for att anvanda det i senare lige. Lagen
ar utformad for att kommunerna retroaktivt ska kunna reservera en del av
Gverskottet fran 2010. Regeringen gér bedémningen att férslaget kan férstirka
de automatiska stabilisatorerna eftersom reserverna gor att kommunerna inte
har samma behov att minska sina utgifter vid en konjunkturnedging. Det kan
ocksd innebira att behovet av diskretioniira dtgirder minskar.

Prop. 2013/14:1 Férslag till statens budget m.m. s. 181.

%

Finanspolitiska radet (2011), s. 56-63.

Betidnkande 2008/09: FiU21, s. 37-38.

®

Regeringens dir. 2010:29, s. 1.

Prop. 2011/12:172, 5. 16, 39.
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Séavitt gir att utlisa av budgetpropositionen har detta inte utmynnat i att
regeringen riknat om budgetelasticiteten.

Sammanfattande iakttagelser

Detta avsnitt har berort regeringens uppféljning av det strukturella sparandet
med hjilp av budgetelasticitet och BNP-gap. I avsnittet konstaterar vi att
ansatsen ir forknippad med en del metodfragor. Sirskilt fokus riktas pa fragor
om uppfoljning av budgetelasticiteten och antaganden om vilka utgifter som
borde ingd nir mattet beriknas.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att regeringen inte redovisar mattet
tydligt i arets budgetproposition. Regeringen har inte heller kommenterat
mattet genom att lyfta upp och behandla fragor knutna till dess berikning,
exempelvis hur det bér f6ljas upp med hinsyn till den politik som riksdagen
beslutar om och pa vilken grund vissa, men inte andra, utgifter ska inga i
berdkningen.
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6.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksdagen har beslutat att det finansiella sparandet i offentlig sektor ska
uppg till i genomsnitt 1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. Eftersom
dverskottsmalet dr uttryckt som ett genomsnitt ver en icke definierad
tidsperiod stills stora krav pd en tydlig och transparent redovisning av
maluppfyllelsen. Enligt budgetlagen ska regeringen tva ganger per ar redovisa
hur 6verskottsmalet uppnas. I denna granskning av budgetpropositionen

for 2014 har Riksrevisionen behandlat fyra olika aspekter kring regeringens
uppfoljning av 6verskottsmalet:

e de makroekonomiska antagandenas betydelse for berikningarna av
maluppfyllelsen, i synnerhet antagandet kring ekonomins potentiella
produktionsniv

e regeringens redovisning och analys av maluppfyllelsen

e regeringens redovisning kring avvigningen mellan att uppnd
Gverskottsmalet och att bedriva stabiliseringspolitik

e konjunkturens effekt pa de offentliga finanserna, det vill siga
berikningen av budgetelasticiteten.

Uppféljningen av 6verskottsmalet vilar till stor del pa
regeringens antagande om politikens effekter

Som visats i granskningen gor regeringen i budgetpropositionen ett antagande
om den férda politikens effekter pa den svenska ekonomins potentiella
produktionsniva som ir méirkbart stérre 4n andra prognosmakares. Detta far
till effekt att det sa kallade BNP-gapet 2013 i regeringens berikningar ir storst
bland de bedomare som regeringen jimfor sig med. De makroekonomiska
berikningarna for de sista aren i budgetpropositionen bygger pa antagandet
att BNP-gapet sluts, det vill siga att resursutnyttjandet i ekonomin kommer att
nirma sig balans i kalkylens slut. Tillsamman med en hégt bedomd potentiell
BNP far detta antagande till f6ljd att tillviixttakten i ekonomin blir hog de sista
aren i berikningarna. Det far i sin tur den effekten att det finansiella sparandet
stirks i slutet av beridkningsperioden s att det uppgar till éver 1 procent av
BNP 2017. Att sparandet mot slutet av berikningen ligger i linje med den
malsatta nivan dr saledes till stor del ett resultat av den antagna potentiella
produktionsnivéin.
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Nir den makroekonomiska framskrivningen redovisas i budgetpropositionen
framgar det tydligt hur regeringens antaganden férhiller sig till andra
prognosinstituts bedémningar. Dir framgar ocksa att antagandet om den hoga
potentiella nivan bygger pa bedomningar av politikens effekter pa ekonomins
funktionsitt.

Nir regeringen démer av den forda finanspolitiken mot Gverskottsmalet,
hinvisar den till att det finansiella sparandet och det strukturella sparandet
nar den mélsatta nivan i slutet av prognosperioden. Av redovisningen framgar
det diremot inte vilken effekt som bedomningen av potentiell BNP har pa
prognosen for det finansiella sparandet. Osikerheten i bedémningen av

den potentiella nivin diskuteras inte i det sammanhanget. Bedémningen

av ekonomins potentiella niva har stor betydelse fér den framatblickande
uppféljningen av 6verskottsmalet, da berikningen bygger pa ett antagande om
att denna niva kommer att uppnas i slutet av berikningsperioden.

6.1.1  Rekommendation

Regeringen bor redovisa en kinslighetskalkyl fér hur bedémningen av

potentiell BNP och antagandet om ett slutet BNP-gap i berikningsperiodens
slut paverkar maluppfyllelsen av 6verskottsmalet. Detta ar sarskilt viktigt om
regeringens bedémning av potentiell BNP skiljer sig frin évriga bedémares.

6.2 Regeringen gor inget samlat uttalande kring hur
6verskottsmalet nas

Enligt budgetlagen ska regeringen redovisa hur éverskottsmalet har

uppndtts och kommer att uppnis. Regeringen redovisar skrivningar kring
maluppfyllelsen pa flera stillen i budgetpropositionen. Dessa skrivningar
skiljer sig emellertid at och aterger inte pa ett tydligt sitt huruvida

regeringen anser att Gverskottsmalet dr uppnitt eller inte. Transparensen

i budgetpropositionen och tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
skulle vinna pd ett samlat uttalande fran regeringen som svarar pa fragan hur
overskottmaélet uppnis.

6.2.1  Rekommendation

Regeringen bér redovisa ett samlat stillningstagande om hur 6verskottsmalet
har uppnatts och kommer att uppnas.
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6.3.1

6.4

Redovisningen av avvigningen mellan stabiliseringspolitik
och overskottsmal &r otydlig

Riksrevisionen har analyserat regeringens redovisning av avvigningen mellan
att uppfylla 6verskottsmalet och att bedriva stabiliseringspolitik. Granskningen
visar att redovisningen inte tillrickligt tydligt beskriver hur regeringens
féreslagna finanspolitik foljer intentionerna i det finanspolitiska ramverket.

En viktig forutsittning for att kunna utvirdera politiken 4r att utgangsliget
infér avvigningen tydliggors. For att utgangsliget ska klarliggas krivs att
regeringen tydligt tar stillning till om de offentliga finanserna avviker fran den
malsatta nivan.

En annan viktig férutsittning ir att reformutrymmet samt andra viktiga
forutsittningar i kalkylen redovisas pa ett tydligt sitt. Vilket budgetutrymme
som foreslas anvinds till nya reformer framgar tydligt. Men i budgetkalkylen
antas att en oforandrad politik fors efter det att de forslag som presenterats

i budgeten genomforts. Inneborden av detta blir i praktiken att kalkylen
implicerar en atstramande finanspolitik i berdkningsperiodens bortre del. T
uppfoljningen av 6verskottsmaélet hinvisar regeringen till att det finansiella
sparandet nar den malsatta nivin forst mot slutet av berikningsperioden.
Det framgér emellertid inte tydligt att de beridkningsantaganden som gjorts
avseende en framtida dtstramning av finanspolitiken ir en betydelsefull
forutsittning for denna utveckling. Dirfor blir det ocksa otydligt om det
reformutrymme som foreslas i budgetpropositionen for 2014 férutsitter
framtida besparingar for att 6verskottsmalet ska nas. For en utomstiende gar
det inte att relatera reformutrymmet till vad som kommer att krivas for att
uppnd 6verskottsmalet. Avvigningen blir dirmed svar att tolka i relation till det
finanspolitiska ramverket.

Rekommendation

Utover att redovisa reformutrymmet bor regeringen 4ven tydligare redovisa
andra antaganden som har stor betydelse fér om finanspolitiken ir
expansiv eller atstramande for varje enskilt dr under berikningsperioden.
Ay redovisningen bor det tydligt framga under vilka férutsittningar som
Gverskottsmaélet uppnas.

Budgetelasticiteten behover utvarderas

I granskningen har Riksrevisionen gjort en genomgang av budgetelasticitetens
betydelse for de strukturella och konjunkturjusterade indikatorerna

som anvinds vid uppf6ljningen av 6verskottsmalet. Den uppskattade
budgetelasticitet som regeringen anvinder i sina berdkningar bygger
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pa en berikning gjord av OECD som baseras pa data frin 2003. Nir

mittet beriknades beaktades bara delar av den konjunkturberoende
arbetsmarknadspolitikens utgifter. Dirtill har riksdagen sedan dess genomfoért
reformer som kan ha paverkat relationen mellan konjunkturutvecklingen och
utvecklingen av de offentliga finanserna. Budgetelasticiteten har visserligen
uppskattats av andra bedémare sedan OECD:s berikning publicerades forsta
gingen, men det saknas en kontinuerlig uppf6ljning av konjunkturens
automatiska effekter pa de offentliga finanserna. Regeringen skulle dirfor
kunna ¢ka transparensen i budgetberikningarna genom att redovisa och
motivera antaganden och metoder som rér budgetelasticiteten.

6.4.1 Rekommendation

Regeringen bor éverviga att beridkna och publicera en aktuell bedémning av
budgetelasticiteten, alternativt ge i uppdrag till en utomstiende bedémare att
gora detta.
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Bilaga 1 Granskningens utgangspunkter och
bedémningsgrunder

Budgetlagen

Regeringens befogenheter och skyldigheter pa finansmaktens omrade regleras, férutom
i regeringsformen och riksdagsordningen, i budgetlagen (2011:203). Budgetlagen
reformerades 2011 i syfte att stirka ramverket for statens budget. Forindringarna avsig
bland annat att klargéra befogenhetsfordelningen mellan riksdagen och regeringen pa
finansmaktens omréide, 6ka transparensen och stirka budgetdisciplinen.®

Budgetlagen innehaller ett antal specifika bestimmelser om innehallet i
budgetpropositionen. Regeringen ska bland annat, om riksdagen beslutat om ett
Gverskottsmal, vid minst tva tillfillen under aret for riksdagen redovisa hur malet
uppnas (9 kap. 2 §). Regeringen ska vidare redovisa prognoser 6ver statens inkomster
och utgifter, statens lanebehov och utgifterna under utgiftstaket. Prognoserna ska
omfatta det innevarande budgetiret och de tre dirpa féljande dren och baseras pa vil
specificerade forutsittningar (9 kap. 3 §). Regeringen ska vidare forklara visentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och beraknat utfall for det innevarande
budgetaret (9 kap. 1 § andra stycket). I forarbetena till budgetlagen understryks dven
vikten av att prognoserna i dokumenten ir utformade sa att jimférelser kan géras med
den prognos som limnades i det senaste budgetdokumentet.”

Skrivelsen Ramverk for finanspolitiken

I skrivelsen 2010/11:79, Ramverk for finanspolitiken, redogér regeringen for det
finanspolitiska ramverket. Syftet med skrivelsen ir, enligt regeringen, att sammanfatta
det finanspolitiska ramverket for att dirigenom stiirka fortroendet fér att utformningen
av finanspolitiken ar langsiktigt hallbar och transparent. Skrivelsen syftar dven till att
precisera vissa delar av ramverket och regeringens tillimpning av detta. En bred politisk
férankring av det finanspolitiska ramverket kan enligt regeringen minska osikerheten
om den framtida utformningen av de delar av finanspolitiken som ramverket omfattar
och pi s vis skapa en stabilare makroekonomisk utveckling. Enligt skrivelsen syftar det

3 Prop. 2010/11:40 s. 135-136.

37 SOU 2010:18 s. 283 samt prop. 2010/11:40 s. 129.
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finanspolitiska ramverket dven "till att 6ka trovirdigheten att Sverige uppfyller kraven i
EU:s stabilitets- och tillviixtpakt samt i det da [Riksrevisionens anmirkning] kommande
EU-direktivet om nationella budgetpolitiska ramverk”.

I skrivelsen framhaller regeringen att finanspolitiken omfattar flera olika mal och
medel och att finanspolitikens utformning 4ven ir beroende av politiska 6verviganden.
Enligt regeringen finns det dock ett antal grundliggande principer som finanspolitiken
bor folja for att vara langsiktigt hallbar och transparent. Dessa principer utgér det
finanspolitiska ramverket och bestar enligt skrivelsen av f6ljande delar:

o ett budgetpolitiskt ramverk bestiende av ett 6verskottsmal fr den offentliga
sektorn, ett utgiftstak for statens och dlderspensionssystemets utgifter samt ett
kommunalt balanskrav kombinerat med en stram statlig budgetprocess

o principer f6r hur finanspolitiken bor utformas ur ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv

e principer for hur statliga ingripanden pa finansmarknaderna bér ske for att virna
de offentliga finanserna

e principer f6r en tydlig och transparent redovisning av finanspolitiken.

Enligt skrivelsen ar det budgetpolitiska ramverket en central del av det finanspolitiska
ramverket och ska anvindas for att skapa bittre férutsittningar for att na de 6vergripande
malen for finanspolitiken utan att dventyra de offentliga finanserna. I skrivelsen redogor
regeringen fér de budgetpolitiska mélens reglering i lagstiftningen samt motiv fér dessa,
men dven for hur regeringen tillimpar méalen och hanterar avvikelser.

I skrivelsen anger regeringen att det ir viktigt att redovisningen av finanspolitiken

ir transparent och heltickande. Detta for att det ska vara moijligt att f6lja upp
finanspolitiken och fér att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken.
Regeringen slir fast i skrivelsen att medborgarna ska ha méjlighet att ha insyn i
finanspolitikens alla aspekter.

Radets direktiv om krav pa medlemsstaternas budgetramverk
och Budgetprocesskommitténs slutsatser

Radsdirektivet med krav pa medlemsstaternas budgetramverk antogs den 8 november
201 Enligt direktivet ska medlemsstaterna senast den 31 december 2013 ha infort de
lagar och andra férfattningar som idr nédvindiga for att folja direktivet. I direktivet
framhills vikten av 6ppenhet och insyn for att kunna kvalitetssikra uppgifter om de
offentliga finanserna. Som ett av skilen for att anta direktivet anges bland annat att
"6ppenhet och insyn ir avgorande for att sikerstilla att de prognoser som anvinds for
budgetpolitiken ér realistiska, vilket bor innebara allmin tillgang inte endast till de
officiella makroekonomiska prognoserna och budgetprognoserna som utarbetas for
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den finanspolitiska planeringen, utan &ven till de metoder, antaganden och relevanta
parametrar som dessa prognoser bygger pd”.

I delbetinkandet Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32)

av Budgetprocesskommittén (Fi 2012:10) gér kommittén den évergripande
bedémningen att det svenska budgetramverket, genom lagstifining eller genom
praxis, uppfyller EU-direktivets krav pa samtliga omraden, med undantag for kravet pa
redovisning av regelbundna, objektiva och fullstindiga utvirderingar av regeringens
markoekonomiska prognoser och budgetprognoser. Kommittén foreslar dirfor tilligg i
budgetlagen med avseende pa dessa punkter.

I slutbetinkandet fran Budgetprocesskommittén "En utvecklad budgetprocess — 6kad
tydlighet och struktur” (SOU 2013:73) féreslis ytterligare férindringar i den nationella
lagstiftningen med syftet att 6ka transparensen i redovisningen. Rérande uppféljningen
av overskottsmalet foreslir kommittén att det i budgetlagen inférs en bestimmelse om
att regeringen vid en bedomd avvikelse fran malet idven redogér for hur en atergang till
malet ska ske. Kommittén foreslar dven att det i budgetlagen skrivs in att regeringen,
vid sin redovisning till riksdagen av hur malet uppnas, beaktar effekterna av beslutade
och foreslagna budgetpolitiska atgirder. Regeringskansliet bereder fér nirvarande
forslagen.

Internationella redovisningsprinciper

IMEF:s "Fiscal Transparency Code”® och OECD:s "Best Practices for Budget
Transparency” ir exempel pé internationella vedertagna redovisningsprinciper fér
transparens pé det finanspolitiska omridet. IMF:s "Fiscal Transparency Code” dr
uppdelad pa fyra omraden: tydliga roller och tydligt ansvar, 6ppen budgetprocess,
offentligt tillginglig information samt férsikran om integritet. Inom dessa fyra
omraden anges kriterier som ska vara uppfyllda fér att motsvara kravet pd transparens.
En 6ppen budgetprocess innebir bland annat, enligt IMF:s principer, att finanspolitiska
mal och regler ska vara klart uttalade, enkla och vildefinierade. IMF:s principer

anger ocksd att finanspolitisk transparens kriver offentlig tillging till information.
Medborgarna ska, menar IMF, ha tillging till fullstindig information om regeringens
mial och finansiella aktiviteter och detta ska redovisas pi ett sitt som underlittar
utvirdering och ansvarsutkravande. Vidare ska finansiella data uppfylla kravet pa
kvalitet och vara konsistenta.

OECD:s "Best Practices for Budget Transparency” innehéller liknande principer som
IMEF:s "Fiscal Transparency Code”. Enligt OECD definieras budgettransparens som

3% IMF (2007), Manual on Fiscal Transparency.

39 OECD (2002), OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting, Volume 1, No. 3,
2002.
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"fullstindig redovisning av all relevant finanspolitisk information i tid och pi ett
systematiskt sitt” (OECD 2002, Riksrevisionens éversittning). Budgeten ska enligt
OECD:s principer bland annat innehalla fullstindig information om utgifter och
intdkter och explicit redovisning av de huvudsakliga ekonomiska antagandena som
budgeten baseras pa.

IMF:s definition av finanspolitisk transparens

IMF definierar finanspolitisk transparens som &ppenhet gentemot allménheten om
finansmaktens struktur och funktioner, skattepolitikens intentioner samt berikningar och
prognoser fér den offentliga sektorns stillning. Detta férutsitter god tillgang till tillférlitlig,
heltickande, aktuell, begriplig och internationellt jamférbar information om offentlig
verksamhet, sa att viljarna och de finansiella marknaderna korrekt kan bedéma statens
finansiella stillning och de verkliga kostnaderna och férdelarna med statlig verksamhet,
inklusive dess nuvarande och framtida ekonomiska och sociala konsekvenser (Kopits 1998,
Riksrevisionens éversittning).+

OECD:s definition av budgettransparens

IMF definierar budgettransparens som fullstindig redovisning av all relevant finanspolitisk
information i tid och pa ett systematiskt sitt (OECD 2002, Riksrevisionens dversittning).4'

4% Kopits, George, och Jon Craig, 1998, Transparency in Government Operations, IMF Occasional Paper No.
158, 5. 1.

k-3

OECD (2002), OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting, Volume 1, No. 3,
2002,5.7.
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Bilaga 2 Anvinda termer och begrepp

Arbetade timmar

Det totala antalet arbetade timmar i ekonomin.

Automatiska stabilisatorer

Automatiska stabilisatorer dr de offentliga finansernas automatiska reaktioner pa
konjunkturens vixlingar. I en lagkonjunktur férsvagas de offentliga finanserna
automatiskt genom att inkomsterna fran skatter och avgifter minskar och utgifterna fér
de sociala trygghetssystemen okar. Detta leder till att hushéllens konsumtionsutgifter
kan hallas uppe, vilket dimpar konjunkturnedgingen. Det omvinda giller i en
hogkonjunktur. De offentliga finanserna stirks och begrinsar uppgingen i hushallens
inkomster, vilket dimpar konjunkturuppgingen.

BNP-gap

BNP-gap ir skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP (se nedan). BNP-gapet ir ett matt
pa det totala resursutnyttjandet i ekonomin och uttrycks vanligen i procent av potentiell
BNP. Niir BNP-gapet ir positivt 6verstiger efterfragan den niva som ir langsiktigt hallbar i
forhallande till tillgingliga resurser, vilket skapar inflationstryck i ekonomin. Nir gapet ar
negativt ar efterfragan lig och det finns lediga resurser i ekonomin.

Bruttonationalprodukt (BNP)

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

Budgetelasticitet

Budgetelasticiteten ir ett matt pa hur det finansiella sparandet paverkas av en
forandring i konjunkturen. Regeringen riknar med en budgetelasticitet pa o,55. Det
innebir att om konjunkturen férsimras (férbittras) med 1 procent av BNP, det vill
sidga att BNP-gapet 6kar (minskar) med 1 procentenhet, sa forsimras (férbittras) det
finansiella sparandet med 0,55 procent av BNP.
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Budgetpolitiska ramverket

Budgetpolitiska ramverket omfattar dverskottsmalet for den offentliga sektorns
sparande, utgiftstaket for statens primira utgifter och alderspensionssystemets utgifter
kombinerat med en stram statlig budgetprocess samt ett kommunalt balanskrav.

Budgettransparens (definition som anvinds av OECD)

OECD definierar budgettransparens som ”fullstindig redovisning av all relevant
finanspolitisk information i tid och pé ett systematiskt sitt”.

Europeiska unionens rad

Europeiska unionens rid ir den EU-institution dir féretridarna for medlemslindernas
regeringar mots, det vill siga samtliga medlemslinders ministrar med ansvar for ett
visst omrade. Ridets sammansittning och hur ofta det sammantrider varierar beroende
pé vilka fragor som behandlas. Exempelvis samlas ekonomi och finansministrarna

en ging i manaden till ett ridsméte som tar upp ekonomiska och finansiella

fragor — Ekofinradet. I radets uppgifter ingar bland annat att anta lagstiftningsakter
(férordningar, direktiv etc.), bidra till att samordna medlemslindernas politik, utforma
den gemensamma utrikes och sikerhetspolitiken enligt Europeiska radets strategiska
riktlinjer, ingé internationella avtal pd unionens vignar och anta unionens budget
tillsammans med Europaparlamentet.

Finansiellt sparande

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

Finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket omfattar utéver det budgetpolitiska ramverket (se

ovan) ett antal principer som finanspolitiken utformas efter och som syftar till att
finanspolitiken ska vara langsiktigt hallbar och transparent. Till dessa hor principer
for hur finanspolitiken bér utformas ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv, principer
for hur statliga ingripanden pa finansmarknaderna bér ske fér att virna de offentliga
finanserna samt principer for en tydlig och transparent redovisning av finanspolitiken.

Finanspolitisk transparens (definition som anvinds av IMF)

IMF:s definition av finanspolitisk transparens ir féljande: "6ppenhet gentemot
allminheten om finansmaktens struktur och funktioner, skattepolitikens intentioner
samt berdkningar och prognoser fér den offentliga sektorns stillning. Detta forutsitter
god tillgang till tillforlitlig, heltickande, aktuell, begriplig och internationellt jimforbar
information om offentlig verksambhet, sa att viljarna och de finansiella marknaderna
korrekt kan bedéma statens finansiella stillning och de verkliga kostnaderna och
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fordelarna med statlig verksamhet, inklusive dess nuvarande och framtida ekonomiska
och sociala konsekvenser.”

Medelfristigt perspektiv

I de ekonomiska propositionerna publiceras vanligtvis en framskrivning av den
makroekonomiska utvecklingen och de offentliga finanserna i ett treirigt perspektiv.
Framskrivningen omfattar en prognos for innevarande och nistkommande ar och en
"kalkyl” for de dirpa foljande tva aren. Regeringen har sedan 2010 ars ekonomiska
varproposition valt att lgga till ytterligare ett ar i framskrivningen, det vill siga
“kalkylen” har f6rlingts med ett ar.

Offentlig sektor

Offentliga sektorn definieras i nationalrikenskaperna som summan av staten,
kommunsektorn (kommuner och landsting) och pensionssystemet.

Potentiell BNP

Potentiell BNP ir produktionsnivin vid ett normalt utnyttjande av
produktionsresurserna i ekonomin. Det innebir att produktionen kan uppratthallas
pa denna niva utan att trycket uppat pa priser och 16ner blir si starkt att Riksbankens
inflationsmal pa 2 procent 6verskrids.

Sjuarsindikatorn

Sjuarsindikatorn dr for ett givet ar (t) medelvirdet av den offentliga sektorns
finansiella sparande ar t—3 till ar t+3 justerat for storre engéngseffekter och effekten av
extraordinira nivder pd hushéllens kapitalvinster. Uttrycks i procent av BNP.

Strukturellt sparande (strukturellt saldo, konjunkturjusterat sparande)

Strukturellt sparande ir det finansiella sparandet vid ett "normalt” konjunkturlige.

Det strukturella sparandet justeras dven for vissa storre engangseffekter och effekten av
extraordinira nivder pd hushallens kapitalvinster.

Sysselsatta

Personer som under en viss vecka (referensveckan) utférde nagot arbete (minst en
timme) antingen som avlénade arbetstagare, som egna foretagare eller oavlénade
medhjilpare i foretag tillhérande make/maka eller annan medlem av samma hushall.

Overskottsmal (saldomal)

Overskottsmalet ir ett évergripande mal for finanspolitiken. Overskottsmalet innebir
att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara 1 procent av BNP i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

Alla Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pa
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2012 201211
2012:2
201233
2012:4
201235

2012:6

201217
2012:8
2012:9

2012:10
2012:11
2012:12
201213
2012:14

2012115
2012:16

2012:17

201218
2012:19
2012:20
2012:21
2012:22
2012:23

2012:24

2012:25

Klimatrelaterade skatter — Vem betalar?

Svensk klimatforskning — Vad kostar den och vad har den gett?
DO och diskrimineringsfrigorna

Att styra sjdlvstindiga ldrositen

Besparingar i forsvarets materielférsorjning. Regeringens
genomférandegrupp 2008

Regelforenkling for foretag — regeringen ir fortfarande lingt frin
malet

Infrastrukturplanering — pa vig mot klimatmaélen?

Citybanans regionala medfinansiering

Effektivitetsmitning som metod for att jimféra
arbetsformedlingskontor

Statens forsiljningar av apotek

Den nordiska stridsgruppen — Nordic Battlegroup 2011
Tandvéirdsreformen 2008 — nér den alla?

Skattekontroll av foretag — urval, volymutveckling och uppf6ljning
Trafikverkets upphandling av vigar och jirnvigar

—leder den till hég produktivitet?

Staten pd spelmarknaden — nir man malen?

Vem tar ansvar? — Statens tillsyn av information pa
tjinstepensionsmarknaden

Godkind? — Skolinspektionens prévningar av ansokningar frin
enskilda som vill bli skolhuvudmin

Bemanningen av marinens och flygvapnets stiende insatsférband
SBAB - mervirde, mangfald och konkurrens?

Statens insatser inom ambulansverksamheten

Statens satsningar pa transportinfrastruktur — valuta fér pengarna?
Mer att férenkla! Administration i strukturfondsprojekt

Borjan pa nigot nytt — Etableringsférberedande insatser for
asylsokande

Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2013

— tydlig och transparent?

Den kommunala ekonomin och héllbara offentliga finanser
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Etablering genom féretagande — ir statens stéd till foretagare
effektiva for utrikes fédda?
Utslippshandel for att begrinsa klimatférindringen — fungerar det?

20131 Svensk rymdverksamhet — en strategisk tillgang?

Statliga myndigheters skydd mot korruption

Staten pd elmarknaden — insatser fér en fungerande eléverféring
Mer patientperspektiv i virden — ir nationella riktlinjer en metod?
Staten pé telekommarknaden

Ungdomars vig till arbete — individuellt stéd och matchning mot
arbetsgivare

Bostadstilligget och dldreforsérjningsstodet till pensionirer

- nar férmanerna fram?

Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
Sverige i Arktiska radet — effektivt utbyte av medlemsskapet

P4 vig ut i virlden - statens frimjandeinsatser for export

Statens kunskapsspridning till skolan

Skattekontroll — en fraga om fortroendet for offentlig forvaltning
Landsbygdsprogrammet — fran jordbruksstod till landsbygdsstod?
Sjunde AP-fonden — svarar férvaltningen av premiepensionen mot
spararnas krav?

Krinkt eller diskriminerad i skolan — 4r det ndgon skillnad?
Statens tillsyn éver skolan — bidrar den till férbittrade
kunskapsresultat?

Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstillningar fér nyanlinda?

Tagforseningar — orsaker, ansvar och atgarder

Klimat for pengarna? Granskningar inom klimatomradet 2009-2013
Statens satsningar pa nationella kvalitetsregister — leder de i ritt
riktning?

Statens hantering av riksintressen — ett hinder fér bostadsbyggande
Forsvarsmaktens formaga till uthalliga insatser

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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En transparent och tydlig redovisning av finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna
ar ytterst en fraga om fortroendet for statsfinanserna. Dirmed ir det en viktig grund for
langsiktigt héllbara statsfinanser. Riksrevisionen har granskat om regeringens
redovisning av finanspolitiken i budgetpropositionen fér 2014 ir transparent och tydlig.

Granskningen har fokuserat pd tre frigor: uppféljningen av Gverskottsmailet, de
makroekonomiska antagandena om ekonomins potentiella produktionsniva och den
finanspolitiska avviigningen mellan att na 6verskottsmalet och att stabilisera konjunkturen.

Riksrevisionen konstaterar i granskningen att regeringens redovisning kan utvecklas i
flera avseenden fér att bli mer tydlig och transparent. Exempelvis ir det inte tydligt hur
mycket prognoserna for att uppna 6verskottsmalet beror pa regeringens antaganden om
effekterna av dess egen arbetsmarknadspolitik. Riksrevisionen menar dirfor att
regeringens redovisning kan forbittras och férdjupas.

Regeringen bor fortsitta sitt arbete med att férbattra och utveckla uppféljningen och
redovisningen till riksdagen. Det dr ocksd viktigt att presentationen i propositionerna
gors mer pedagogisk och littillganglig.
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