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Regeringen instimmer i stora delar i det som Riksrevisionen framhallit
avseende redovisningen av potentiell BNP. Regeringen har redan
genomfOrt vissa atgdrder och strivar efter att oka tydligheten i den
riktning som Riksrevisionen rekommenderar.

Regeringen instimmer ddremot endast delvis i Riksrevisionens iakt-
tagelser avseende uppfoljningen av Overskottsmalet. P4 detta omrade
avser regeringen inte att vidta nagra atgdrder med anledning av Riks-
revisionens rekommendationer.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen granskar regelbundet de ekonomiska propositionerna med
utgdngspunkt i hur regeringen tillimpar det finanspolitiska ramverket.
Den granskning som ligger till grund for rapporten som behandlas i
denna skrivelse har syftat till att bedoma hur regeringen tillimpat det
finanspolitiska ramverket i budgetpropositionen for 2012. Granskningen
har resulterat i rapporten Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
— Regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2012 (RiR
2011:30), se bilaga. Riksdagen 6verlimnade Riksrevisionens rapport till
regeringen den 28 december 2011.

2 Regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket

2.1 Overskottsmalet

2.1.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar inledningsvis att regeringens bedomning av
reformutrymmet i budgetpropositionen foér 2012 ar mer strukturerad och
utforligt beskriven én tidigare. Presentationen foljer enligt myndigheten i
stort de principer och utgangspunkter som regeringen klargjort ska gélla
vid bedomningen av reformutrymmet. Samtidigt anser Riksrevisionen att
transparensen i redovisningen kan forbéttras ytterligare.

En viktig frdga vid tolkningen av de indikatorer som regeringen
anvinder for att f6lja upp Overskottsmélet &r enligt Riksrevisionen hur
risken for att konjunkturforloppen inte dr symmetriska ska hanteras.
Regeringen och andra beddmare menar att det ofta finns en asymmetri i
dessa forlopp, eftersom ldgkonjunkturer ar ldngre och djupare dn hog-
konjunkturer. Detta innebédr att de konjunkturjusterade indikatorer som
anvands vid avstdmningen mot overskottsmélet blir missvisande. Efter-
som regeringen inte redovisar hur stor asymmetri den rédknar med &r det
enligt Riksrevisionen oklart om de konjunkturjusterade indikatorerna kan
métas mot det beslutade malet.

Riksrevisionen patalar vidare att regeringen vid beddmningen av
reformutrymmet ldagger stor vikt vid osdkerheten om den framtida
ekonomiska utvecklingen och dérfor havdar att det i dagslaget ar extra
angeliaget med sdkerhetsmarginaler. I resonemanget om risker bortser
regeringen enligt Riksrevisionen fran att det redan finns en buffert
inbyggd i den niva man valt for dverskottsmalet, som enligt regeringens
skrivelse Ramverk for finanspolitiken (skr. 2010/11:79) &r satt just
utifrdn behovet av att kunna méta kraftiga nedgangar i konjunkturen utan
att riskera att 6kningen i skuldséttningen blir ohallbar.

Slutligen framhaller Riksrevisionen att regeringens ansats med en sam-
lad bedomning av reformutrymmet riskerar att leda till simre transparens
i finanspolitiken. Med en sddan bedomning &r det enligt Riksrevisionen
enkelt att motivera avsteg fran det finanspolitiska ramverket. Myndig-
heten menar att transparensen skulle forbattras om regeringen vid saddana
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avsteg tydligare skilde péd vad som beror pé berdkningsunderlaget —
inklusive bedémningen av den framtida ekonomiska utvecklingen — och
vad som beror pa politiska avvdgningar. Det reformutrymme som
regeringen kommer fram till vid den samlade beddmningen avser enligt
Riksrevisionen endast en delmidngd av det potentiella reformutrymme
som kan motiveras med utgangspunkt i dverskottsmélet och utgiftstaket.
Vidare framgar enligt myndigheten inte storleken pa den extra sékerhets-
marginal som regeringen anvander sig av. Riksrevisionen anser darfor att
det blir problematiskt att forsté vilka avvéigningar som gjorts och svart att
virdera rimligheten i regeringens beddmning.

Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen att regeringen, for
att ytterligare Oka transparensen i finanspolitiken, i kommande
ekonomiska propositioner redovisar ett berdknat potentiellt utrymme for
reformer eller budgetforstirkande atgérder med utgangspunkt i det
budgetpolitiska ramverket. Om regeringen beddomer att det behovs en
extra sdkerhetsmarginal for en negativ riskbild rekommenderar mynd-
igheten att dess effekt pa reformutrymmet kvantifieras. Vid
avstdmningen av det finansiella sparandet mot Overskottsmélet bor
regeringen enligt Riksrevisionen dven tydligt redovisa i vilken
omfattning ett asymmetriskt BNP-gap beaktas.

2.1.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Mot bakgrund av Riksrevisionens iakttagelser vill regeringen anfora
foljande.

Regeringen strévar stindigt efter att 6ka tydligheten i redovisningen av
de faktorer som paverkar beddomningen av finanspolitikens inriktning och
storleken pé reformutrymmet. Samtidigt dr det manga faktorer som stélls
mot varandra i beddmningen av reformutrymmets storlek, s& som vérdet
pa de indikatorer som anvinds for att folja upp 6verskottsmalet, det aktu-
ella konjunkturldaget, osédkerheten i beddomningen, eventuella asymmetrier
i konjunktursvéngningarna och risken for en vésentligt annan utveckling
an den som prognostiserats. Att kvantifiera effekten av alla dessa faktorer
skulle ge uttryck for en exakthet i beddmningen som inte finns i verklig-
heten. Det &r inte mdjligt att pa ett entydigt sétt redovisa hur varje
enskild faktor paverkar politikens utformning. I stéllet gors en samlad
beddmning av reformutrymmet utifrdn samtliga faktorer.

En faktor som végs in denna samlade bedomning &r hur mycket
djupare en lagkonjunktur kan forvéntas vara dn en hdgkonjunktur. Om
konjunkturcykeln inte &r symmetrisk péaverkar det bedomningen av
reformutrymmet. Risken for asymmetriska konjunkturcykler &r ett av
skalen till att det for ndrvarande bedéms vara nddvandigt med en extra
sikerhetsmarginal for att verskottsmalet ska uppnas. Ett annat skél ar att
dven konsekvensen av en annan utveckling dn den prognostiserade
beddms vara asymmetrisk, eftersom det offentliga sparandet sannolikt
forsdémras mer vid en mer ogynnsam utveckling i jadmforelse med den
forutsagda, &n det forbittras vid en mer gynnsam utveckling. Aven denna
asymmetri dr saledes ett skél for att anvénda en extra sédkerhetsmarginal.

Det faktum att det inte med exakthet gar att tillméita varje enskild
faktor som paverkar bedomningen av reformutrymmets storlek ett exakt
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kvantitativt viarde gor att det inte dr mdjligt att, som Riksrevisionen
rekommenderar, redovisa skillnaden mellan ett hypotetiskt reform-
utrymme, bestdimt enbart med utgédngspunkt i Overskottsmalet och
utgiftstaket, och ett annat reformutrymme som &ven tar hénsyn till dvriga
faktorer. Det dr regeringens uppfattning att reformutrymmets storlek
maste bedomas vid varje enskilt tillfille genom att ett antal komplexa
faktorer stills mot varandra, och att denna beddmning inte kan forenklas
till en enkel mekanisk formel. Regeringen anser att den beskrivning och
analys av olika faktorer som péverkar reformutrymmet som gors i
budgetpropositionen for 2012 (prop. 2011/12:1 Forslag till statens
budget, finansplan m.m. avsnitt 4.2.3) ger en god bild av vilka faktorer
som vigts in i beddomningen och hur avviigningen har gjorts. Aven
finansutskottet har anfort att redovisningen av bedomningen av reform-
utrymmet utvecklats avsevirt och inte sett ndgon anledning att rikta
kritik mot regeringens redovisning (bet. 2011/12:FiUl s. 162 f.).

2.2 Redovisningen av potentiell BNP

221 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att regeringens prognoser Over BNP-
utvecklingen och dess komponenter beskrivs utforligt i budget-
propositionen, men att utvecklingen och nivén pa potentiella variabler ar
sparsamt beskrivna. Myndigheten papekar dven att beddmningen av
potentiell BNP ar knapphéndigt motiverad, och att exempelvis nivan och
utvecklingen av potentiecll BNP i 16pande priser inte redovisas.
Riksrevisionen konstaterar vidare att &ven sma skillnader i beddmningen
av potentiell BNP kan fa stor betydelse for utformningen av finans-
politiken och vid beddmningen av utgiftstakets niva.

Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen regeringen att i
kommande ekonomiska propositioner redovisa en tabell med potentiell
BNP i fasta och I6pande priser, samt att forklara storre skillnader i
forhallande till foregdende proposition.

2.2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Bedomningen av potentiell BNP &r en viktig faktor for bedomningen av
reformutrymmet och utgiftstakets niva. Regeringen strivar darfor efter
att forbéttra redovisningen av potentiell BNP. Fran och med
budgetpropositionen for 2011 redovisas volymutvecklingen av potentiell
BNP och dess bestimningsfaktorer i tabellsamlingen avseende
makroekonomisk utveckling och offentliga finanser (prop. 2011/11:1
Forslag till statsbudget, finansplan m.m. bilaga 2). Vidare redovisas
fr.oom. 2011 ars ekonomiska vérproposition dven nivan péa potentiell
BNP i fasta priser och dess bestdmningsfaktorer (prop. 2010/11:100
bilaga 1).

Regeringen instdimmer i Riksrevisionens iakttagelse att beddmningen
av potentiell BNP &r knapphindigt motiverad. Regeringen vill dock i
sammanhanget framhalla att motiveringen har utvecklats. Beddmningen
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av potentiell BNP grundar sig dels pd en bedéomning av potentiellt
arbetade timmar, dels pa en beddmning av potentiell produktivitet. I
2011 é&rs ekonomiska vérproposition finns en sammanfattande
redovisning av de metoder och berdkningar som ligger till grund for
regeringens beddmning av potentiellt antal arbetade timmar
(prop. 2010/11:100 s. 96 f.). Sammanfattningen grundar sig pa rapporten
Hur ska utvecklingen av arbetsmarknadens funktionssétt beddmas? frén
Finansdepartementets ekonomiska avdelning, som publicerades pa
regeringens webbplats 1 samband med 2011 é&rs ekonomiska
varproposition. Rapporten beskriver i detalj metoden for att bedoma
potentiellt antal arbetade timmar.

3 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Overskottsmalet

Mot bakgrund av vad som ovan anfOrts avser regeringen inte att vidta
nagon atgird med anledning av Riksrevisionens iakttagelser angéende
uppfoljningen av 6verskottsmalet.

3.2 Redovisningen av potentiell BNP

Fran och med 2012 &rs ekonomiska varproposition innehdller de
ekonomiska propositionerna en tabell med potentiell BNP i fasta och
l6pande priser. Regeringen avser vidare att fr.o.m. budgetpropositionen
for 2013 mer utforligt beskriva beddmningen av potentiell BNP och dess
bestimningsfaktorer.
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Datum: 2011-12-16

Dnr: 31-2011-1072
RiR: 2011:30

Hiirmed dverlimnas enligt 9 [lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket

— regeringens redovisning i budgetpropositionen
for 2012

Riksrevisionen har granskat om inriktningen av finanspolitiken som den
presenteras i budgetpropositionen for 2012 har utformats i enlighet med

det finanspolitiska ramverket. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport.

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

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Bengt Lewin har varit féredragande. Revisionsdirektérerna Thomas Hagberg,
Krister Jensevik och Lena Unemo har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Bengt Lewin

For kdannedom:
Regeringen, Finansdepartementet
Finanspolitiska radet
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringens bedomning av reformutrymmet i
budgetpropositionen fér 2012 féljer det finanspolitiska ramverkets principer och om
redovisningen av bedémningen ir transparent.

Granskningens bakgrund

Motiv: Sedan slutet av 1990-talet styrs den svenska finanspolitiken av ett finanspolitiskt
ramverk med preciserade mal. Ramverket utformades mot bakgrund av den djupa
statsfinansiella krisen tidigare under decenniet. Det grundliggande syftet med
ramverket dr att sikerstilla stabiliteten och den langsiktiga hallbarheten i de offentliga
finanserna.

Riksrevisionen har i ett antal granskningar fokuserat pa hur de svenska regeringarna
tillimpat det finanspolitiska ramverket. Sedan 2008 har de ekonomiska propositionerna
aterkommande granskats, frimst utifrin detta perspektiv. Granskningen av
budgetpropositionen fér 2012 4r en del av detta aterkommande arbete.

Syfte: Det 6vergripande syftet 4r att granska om inriktningen av finanspolitiken som
den presenteras i budgetpropositionen for 2012 har utformats i enlighet med det
finanspolitiska ramverket. Diskussionen fors i forsta hand med utgangspunkt fran
regeringens redovisade bedémning av reformutrymmet.

Genomforande: Granskningen tar sin utgangspunkt i regeringens skrivelse 2010/11:79
Ramverk for finanspolitiken och undersoker om regeringen i budgetpropositionen

har foljt skrivelsens principer i utformningen och redovisningen av finanspolitiken.
Granskningen fokuserar mer specifikt pa regeringens bedémning av det sa kallade
reformutrymmet, vilket spelar en avgérande roll f6r finanspolitikens utformning.
Reformutrymmet 4r det utrymme i statens budget som kan tas i ansprék for att
genomfora budgetférsvagande dtgirder, alternativt behovet av budgetférstirkning.
Aven om beddmningen av reformutrymmet i viss utstrickning 4r en politisk
avvigning, maste bedémningen vara férenlig med finanspolitikens 6vergripande mal
och principer.

Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket 9 RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Regeringen bedémer att 15 miljarder kronor ir ett vil avvigt reformutrymme f6r det
kommande budgetaret, med utgangspunkt i verskottsmalet for offentlig sektor och
med hinsyn taget till osikerheten i bedomningen, riskbilden, konjunkturliget och
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens bedomning av reformutrymmet i
budgetpropositionen fér 2012 4r mer strukturerat och utforligt beskriven in tidigare.
Presentationen féljer i stort de principer och utgangspunkter man tidigare klargjort
ska gilla vid bedomningen av reformutrymmet. Samtidigt kan transparensen i
redovisningen forbittras ytterligare.

Utformningen av 6verskottsmalet, som ett genomsnitt "6ver en konjunkturcykel”,
stiller hoga krav pa vilka indikatorer som anvinds vid avstimningen mot mélet och pa
tolkningen av dessa. En transparent redovisning blir dirfor central for férstaelsen av
den féreslagna finanspolitiken.

En viktig fraga vid tolkningen ir hur man ska hantera risken for att
konjunkturférloppen inte ir symmetriskt fordelade kring den lingsiktiga potentiella
produktionsnivin i ekonomin. Regeringen — och andra bedémare — menar att det
finns en sddan asymmetri, med tyngdpunkt pa lingre och djupare lagkonjunkturer in
motsvarande hogkonjunkturer. Detta skulle i s fall betyda att de konjunkturjusterade
indikatorer som anvinds vid avstimningen mot éverskottsmalet blir missvisande.
Eftersom regeringen inte redovisar hur stor asymmetri man riknar med 4r det oklart
om de konjunkturjusterade indikatorerna alls kan mitas mot enprocentsmélet.

I bedémningen av reformutrymmet ligger regeringen stor vikt vid osikerheten om den
framtida ekonomiska utvecklingen och argumenterar for att det nu ir extra angeliget
med sikerhetsmarginaler. I resonemanget om risker bér man emellertid ha i dtanke

att det redan finns en buffert inbyggd i den nivd man valt fér 6verskottsmalet. Denna
buffert ir avsedd just for att "kunna méta kraftiga nedgingar i konjunkturen utan att
Skningen i skuldsittningen riskerar att bli ohallbar” och ir ett av de centrala motiven
for overskottsmalet.

Riksrevisionen menar att regeringens ansats med en “samlad bedomning” av
reformutrymmet riskerar att leda till simre transparens i finanspolitiken. Med en
samlad bedomning ir det enkelt att motivera avsteg fran det finanspolitiska ramverket.
Transparensen skulle forbittras om sidana avsteg tydligare skilde pa vad som beror

av berikningsunderlaget — inklusive bedémningen av den framtida ekonomiska
utvecklingen — och vad som beror pa politiska avvigningar. Det reformutrymme som

1

Skr. 2010/11:79 5. 19.
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regeringen kommer fram till i den samlade bedomningen avser endast en delmingd
av det potentiella reformutrymme som dr mojligt med utgingspunkt i Gverskottsmalet
och utgiftstaket. Storleken pa den extra sikerhetsmarginal som regeringen riknar med
framgar inte. Dirfor blir det problematiskt att férsta vilka avvigningar som gjorts och
svart att virdera rimligheten i regeringens bedomning.

Vidare har Riksrevisionen funnit att dven sma skillnader i prognosen for potentiell
BNP? kan f4 stor betydelse f6r uppféljningen av finanspolitiken och for méjligheten
att forsta de avvigningar som leder fram till bedémningen av reformutrymmet under
det foreslagna utgiftstaket. Prognosen over potentiell BNP ir knapphindigt motiverad
i budgetpropositionen. Riksrevisionen anser att det ir av stor vikt for éverskidligheten
och transparensen i redovisningen av finanspolitiken att de variabler som anvinds i
bedémningar och motiveringar av den foreslagna politiken redovisas pé ett tydligt och
Klart sitt.

Rekommendationer

For att ytterligare dka transparensen i finanspolitiken bor regeringen i kommande
ekonomiska propositioner redovisa ett beriknat potentiellt utrymme f6r reformer eller
budgetforstirkande atgirder med utgangspunkt i det budgetpolitiska ramverket. Om
regeringen bedémer att det behovs en extra sikerhetsmarginal for att hantera risker,
bor dess effekt pa reformutrymmet kvantifieras. Vid avstimningen av det finansiella
sparandet mot dverskottsmalet bér regeringen tydligt redovisa i vilken omfattning ett
asymmetriskt BNP-gap beaktas.

Regeringen bor i kommande ekonomiska propositioner redovisa en tabell med
potentiell BNP i fasta och 16pande priser. Storre differenser mot foregaende proposition
bor forklaras.

2 Potentiell BNP &r den niva pa den samlade produktionen som ir forenlig med stabil inflation.

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket 11 RIKSREVISIONEN
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Inledning

Bakgrund och motiv till granskningen

Den europeiska skuldkrisen och oron pa de finansiella marknaderna har okat
riskerna fér en svagare utveckling av de offentliga finanserna 4ven i Sverige.
Den ekonomiska oron har iterigen visat pa vikten av en vil avvigd finanspolitik
och att medborgarna har god insyn i och tilltro till den politik som fors.

Sedan slutet av 1990-talet styrs den svenska finanspolitiken av ett finanspolitiskt
ramverk med preciserade mal. Ramverket utformades mot bakgrund av den
djupa statsfinansiella krisen tidigare under decenniet. Det grundliggande

syftet med ramverket ir att sikerstilla stabiliteten och den lingsiktiga
hallbarheten i de offentliga finanserna. Centralt for stabiliteten i ekonomin ar
att medborgarna och finansmarknaderna har fértroende fér den statsfinansiella
situationen. Detta férutsitter att regeringen presenterar en tydlig, fullstindig
och konsekvent redovisning av grunderna for finanspolitiken i de ekonomiska
propositionerna.

Regeringen har sedan férra mandatperioden arbetat med en 6versyn av det
finanspolitiska ramverket. Oversynen utmynnade viren 2011 i regeringens
skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken. Skrivelsen syftar framfor

allt till att sammanfatta det finanspolitiska ramverket och dirigenom stirka
fortroendet for att utformningen av finanspolitiken ir langsiktigt héllbar och att
den redovisas pa ett transparent sitt. Riksdagen har stillt sig bakom innehallet
i skrivelsen och betonar att ett finanspolitiskt ramverk aldrig blir mer effektivt
an dess tillimpning.*

Riksrevisionen har i ett antal granskningar fokuserat pa hur de svenska
regeringarna tillimpat det finanspolitiska ramverket. Sedan 2008 har de
ekonomiska propositionerna dterkommande granskats, frimst utifran detta
perspektiv. Granskningen av budgetpropositionen f6r 2012 4r en del av detta
aterkommande arbete.

3 Bet. 2010/11:FiUg2.
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Granskningen tar sin utgdngspunkt i skrivelsen Ramverk for finanspolitiken och
undersdker om regeringen i budgetpropositionen har f6ljt skrivelsens principer
i utformningen och redovisningen av finanspolitiken. Granskningen fokuserar
mer specifikt pa regeringens bedomning av det s kallade reformutrymmet,
vilket spelar en avgérande roll fér finanspolitikens utformning.

Syfte och revisionsfragor

Det Gvergripande syftet ir att granska om inriktningen av finanspolitiken
som den presenteras i budgetpropositionen fér 2012 har utformats i enlighet
med det finanspolitiska ramverket. Diskussionen férs i forsta hand med
utgangspunkt frin regeringens redovisade bedémning av reformutrymmet.
Mot den bakgrunden stiller vi féljande revisionsfragor:

1) Har regeringen i bedémningen av reformutrymmet i budgetpropositionen
for 2012 foljt det finanspolitiska ramverkets principer?
2) Ar redovisningen av reformutrymmet transparent?

Granskningens utgangspunkter och bedomningsgrunder

Viktiga utgangspunkter for granskningen ir principer som regeringen
tillkannagivit i tidigare propositioner och i skrivelsen 2010/11:79 Ramverk for
finanspolitiken. Kompletterande utgangspunkter dr budgetlagen (2011:203) och
internationellt vedertagna redovisningsprinciper for offentliga finanser fran
IMF, OECD och IPSASB.

Skrivelsen Ramverk for finanspolitiken

Regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken syftar till att
sammanfatta det finanspolitiska ramverket och dirigenom stirka fortroendet
for utformningen av finanspolitiken. Den syftar ocksa till att i vissa delar
precisera ramverket och regeringens tillimpning av det. I skrivelsen

skiljer regeringen pa det finanspolitiska ramverket och det budgetpolitiska
ramverket. Det budgetpolitiska ramverket omfattar 6verskottsmalet for

den offentliga sektorns sparande, utgiftstaket for statens primira utgifter

och alderspensionssystemets utgifter kombinerat med en stram statlig
budgetprocess samt ett kommunalt balanskrav. Det budgetpolitiska ramverket
ar, enligt skrivelsen, “en central del av det finanspolitiska ramverket”.

Det finanspolitiska ramverket omfattar dirutéver “ett antal principer

som finanspolitiken utformas efter och som syftar till att finanspolitiken

ska vara langsiktigt hallbar och transparent”, exempelvis principer for
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hur finanspolitiken bér utformas ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.
Regeringen framhaller att finanspolitiken omfattar flera olika mal och

medel samt att finanspolitikens utformning dven 4r beroende av politiska
overviganden. Men, framhiller regeringen, det finns ett antal grundliggande
principer som finanspolitiken bor folja for att vara lingsiktigt hallbar och
transparent.

Delar av skrivelsen ska enligt regeringen ses som en institutionalisering av de
delar av ramverket som inte ir reglerade i lag, det vill siga av den praxis som
gradvis utvecklats inom finanspolitiken sedan mitten av 1990-talet.

Skrivelsen innehaller bland annat féljande delar:

— En beskrivning av den ekonomiska politikens 6vergripande mal och det
finanspolitiska ramverkets roll i den politiska beslutsprocessen.

— En beskrivning av det budgetpolitiska ramverkets olika delar och motiv
samt regeringens principer for dess tillimpning.

- Principer for hur finanspolitiken bor utformas ur ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv.

- Ett avsnitt om extern utvirdering av finanspolitiken samt principer for
Sppenhet och tydlighet om finanspolitiken.

Skrivelsen slar bland annat fast att "For att det finanspolitiska ramverket ska
vara styrande for politiken och finanspolitiken vara méjlig att félja upp, ir det
viktigt att redovisningen av finanspolitiken 4r transparent och heltickande.
Medborgarna ska ha méjlighet att ha insyn i finanspolitikens alla aspekter.”

Budgetlagen

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

Budgetlagen innehiller ett antal specifika bestimmelser om innehallet i
budgetpropositionen. Regeringen ska i budgetpropositionen exempelvis limna
forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande budgetéret (2 kap. 2 §) samt
redovisa en berakning av hur utgifterna férdelas pa utgiftsomraden for det
andra och tredje tillkommande budgetaret (2 kap. 3 §). Regeringen ska vidare
redovisa prognoser 6ver statens inkomster och utgifter, statens lanebehov

4 Prop. 2010/11:40 s. 135-136.
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och utgifterna under utgiftstaket. Prognoserna ska omfatta det innevarande
budgetaret och de tre dirpé foljande dren och baseras pé vil specificerade
forutsattningar (9 kap. 3 ). Regeringen ska forklara visentliga skillnader
mellan budgeterade belopp och beriknat utfall f6r det innevarande budgetaret
(9 kap. 1 § andra stycket). I forarbetena till budgetlagen understryks dven vikten
av att prognoserna i dokumenten ir utformade s att jimforelser kan goras
med den prognos som limnades i det senaste budgetdokumentet.® Vidare ska
regeringen i budgetpropositionen limna en redovisning av de resultat som
uppnatts i verksamheten i férhallande till de mal som riksdagen har fattat
beslut om (10 kap. 3 §).

Utover dessa specifika bestimmelser stiller budgetlagen inga krav pa hur
informationen i budgetpropositionen ska utformas.

Internationella redovisningsprinciper

Internationella valutafondens (IMF) ”Fiscal Transparency Code” ir en
uppsittning principer for transparens pa det finanspolitiska omradet.®
Principerna 4tfoljs av ett stort antal kriterier som ska vara uppfyllda for att
motsvara grundliggande krav pa en 6ppen budgetprocess och offentligt
tillgidnglig information etc. Liknande principer anvinds av OECD.’

Ett annat exempel pd internationellt vedertagna principer ir de standarder for
finansiell rapportering i den offentliga sektorn som publiceras av International
Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB). Enligt dessa bor
informationen i finansiell rapportering bland annat vara relevant och troget
aterge de ekonomiska forhallanden som den utger sig for att representera.®

5 SOU 2010:18 s. 283 samt prop. 2010/11:40 s. 129.

o

IMF (2007). Manual on Fiscal Transparency.

7 OECD (2002) OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting,
Volume 1, No. 3, 2002.

IPSASB (2010) Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by Public Sector
Entities, Exposure Draft 1.
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Definition av "fiscal transparency”

Openness toward the public at large about government structure and functions, fiscal
policy intentions, public sector accounts, and projections. It involves ready access

to reliable, comprehensive, timely, understandable, and internationally comparable
information on government activities so that the electorate and financial markets can
accurately assess the government’s financial position and the true costs and benefits
of government activities, including their present and future economic and social
implications.

(Kopits, George, och Jon Craig, 1998, Transparency in Government Operations, IMF
Occasional Paper No. 158 (Washington: International Monetary Fund), s. 1).

P4 gemensam europeisk niva har nyligen ett ridsdirektiv antagits med

krav pd medlemsstaternas budgetramverk, som en del av ett paket med
lagstiftningsatgirder for att stirka den ekonomiska styrningen i EU och
euroomréidet. Senast den 31 december 2013 ska medlemsstaterna ha infort
de lagar och andra férfattningar som ir nédvindiga for att f6lja direktivet.’

I direktivet framhalls 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 4r realistiska, vilket bor
innebira allmin tillging inte endast till de officiella makroekonomiska
prognoserna och budgetprognoserna som utarbetas fér den finanspolitiska
planeringen, utan 4ven till de metoder, antaganden och relevanta parametrar
som dessa prognoser bygger pa.”

Oberoende utvirdering ska vara mojlig

Att redovisningen av finanspolitiken 4r transparent 4r grundliggande

ur demokratisk synvinkel men ocksa avgérande for fortroendet for
finanspolitiken. Samtidigt ar det viktigt att det finns en balans s att inte
strivan efter transparens leder till orimligt héga 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 behévs for att en
oberoende utvirdering av regeringens samlade bedémning ska vara méjlig.

9 Radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav pa medlemsstaternas
budgetramverk.
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Detta innebir bland annat att det med hjilp av de specificerade férutsittningar
som presenteras i budgetpropositionen ska g att virdera rimligheten i
regeringens bedomningar.

Granskningens genomférande och avgrinsningar

Mot bakgrund av reformutrymmets centrala roll i finanspolitiken fokuserar
granskningen pa om regeringens redovisade bedémning av reformutrymmet
ir transparent och foljer principerna i regeringens skrivelse Ramverk for
finanspolitiken. Reformutrymmet ir det utrymme i statens budget som kan tas
i ansprak for att genomféra budgetférsvagande atgirder, alternativt behovet
av budgetforstirkning. Aven om bedémningen av reformutrymmet i viss
utstrickning ir en politisk avvigning, maste bedémningen vara férenlig med
finanspolitikens 6vergripande mél och principer.

Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier.

Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en bakgrund till regeringens utgangspunkter vid bedémningen
av reformutrymmet enligt skrivelsen Ramverk for finanspolitiken och
sammanfattar bedémningen av reformutrymmet i budgetpropositionen f6r
2012. I kapitel 3 stills regeringens redovisning i budgetpropositionen mot
de principer och utgdngspunkter som regeringen har klargjort ska gilla vid
bedémningen av reformutrymmet. Utvecklingen sedan budgetpropositionen
for 2011 beskrivs kort i kapitel 4, varefter slutsatser och rekommendationer
presenteras i kapitel 5. Vissa termer och begrepp som anvinds i rapporten
forklaras i bilaga 1.
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Reformutrymmet

Utgangspunkter fér regeringens bedémning

Regeringens bedémning av reformutrymmet eller behovet av
budgetforstirkande dtgirder utgar fran en framatblickande analys av

hur finanspolitiken férhaller sig till verskottsmalet.’® Forutom denna
grundforutsittning tar regeringens bedomning av reformutrymmet ocksa
hinsyn till

- Dbehovet av en tillricklig budgeteringsmarginal under utgiftstaket

- konjunkturliget och Riksbankens arbete med att uppritthalla prisstabilitet

- reformernas utformning

— riskbilden i den ekonomiska utvecklingen

— osikerheten i gillande prognoser och i bedémningen av de offentliga
finansernas lingsiktiga hallbarhet.

Med hinsyn till dessa faktorer och med utgangspunkt i ett antal indikatorer for
analys av dverskottsmalet gér regeringen en “samlad bedémning” av utrymmet
for reformer eller behovet av budgetférstirkande atgirder. I den samlade
bedomningen ir regeringens utgdngspunkt att sa tydligt som méjligt redovisa
de faktorer den tar hinsyn till eftersom "en transparent redovisning gor det
mojligt for externa granskare att virdera denna bedomning”."* Skrivelsen
Ramverk for finanspolitiken framhaller att den samlade bedémningen inte

kan goras mekaniskt eftersom det skulle riskera att leda till allvarliga fel i
finanspolitiken. Nagon kvantifiering eller viktning av faktorernas bidrag till
reformutrymmet sker inte, men skrivelsen betonar osikerheten och riskbilden
som sirskilt viktiga faktorer vid bedomningen.

Till riskbilden hor ocksd méjligheten att konjunkturférloppen inte dr
symmetriskt fordelade kring den langsiktiga potentiella tillvixttakten i
ekonomin. Detta kan innebira att de offentligfinansiella underskott som
uppstar under en djup ligkonjunktur inte vigs upp av de 6verskott som
uppstar under efterféljande hégkonjunktur.

© Skr. 2010/11:79 s. 5 och s. 9 samt prop. 2008/09:100 s. 156.

" Skr. 2010/11:79 5. 23.
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Vad ar reformutrymme?

"Reformutrymme = Summan av permanenta skattesznkningar och offentliga
utgiftsékningar som riksdagen kan ta aktiva beslut om och som ir férenliga med
malet att den offentliga sektorn ska ha ett dverskott pa 1 procent av BNP éver en
konjunkturcykel”

Kdlla: Finanspolitiska radet (2011).

Finanspolitiska radet (2011) har visat att det i avsaknad av aktiva beslut om
regelférandringar i t.ex. skatte- och transfereringssystemen automatiskt uppstar ett
utrymme fér reformer 6ver tiden. Anledningen till detta &r att skatteintakterna pa sikt
stiger snabbare dn de offentliga utgifterna. Skatteintakterna okar i takt med skattebaserna
och dirmed ekonomin i stort, medan en stor del av de offentliga utgifterna skar
langsammare dn nominell BNP eftersom de inte 4r [6neindexerade eller i vissa fall inte
ens prisindexerade. Utan aktiva politiska beslut tenderar dirfor det finansiella sparandet i
offentlig sektor att 6ka i férhallande till 6verskottsmalet.

Ett viktigt element i bedémningen av reformutrymmet ir hur férutsedda
avvikelser fran overskottsmalet ska hanteras. Regeringen behandlar denna
fraga principiellt i skrivelsen Ramverk for finanspolitiken. Diskussionen

utgar fran den potentiella malkonflikten mellan 6verskottsmalet och malet

att finanspolitiken inte ska forstirka svingningar i konjunkturen. Aterigen
betonas frigans komplexa natur och att eventuella korrigeringar av forutsedda
avvikelser fran overskottmélet maste goras utifran en samlad bed6mning med
stabiliserings-, fordelnings- och strukturpolitiska utgangspunkter.

Tabell 2.1 Hantering av avvikelser fér dverskottsmalet med hinsyn tagen till
konjunkturlaget

Bedémd maluppfyllelse

Over dverskottsmalet 1 linje med Under éverskottsmalet
6verskottsmalet

I
>
L

Saldoférsvagande Ingen atgérd Saldoférstirkande
atgdrder nar konjunkturen atgérder i snabb takt
férsamras

Normalt Saldoférsvagande Ingen atgérd Saldoférstirkande
atgarder i mattlig takt atgarder i mattlig takt

Resursutnyttjande

Saldoférsvagande Ingen atgird Saldof6rstarkande
atgérder i snabb takt atgérder nar
konjunkturen forbattras

£
L

Killa: Skr. 2010/11:79.
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De principiella slutsatser som gar att dra av resonemanget ir att om det
finansiella sparandet ligger 6ver (under) éverskottsmalet i en lagkonjunktur
(hégkonjunktur), bér det strukturella finansiella sparandet sinkas (hojas)."
En viss justering av det strukturella sparandet kan enligt regeringen ske
dven i andra situationer s linge effekterna pa efterfragan och inflation inte
4r stérre 4n att penningpolitiken kan hantera dem. Det kan alltsa finnas
stabiliseringspolitiska skil att temporirt avvika frin 6verskottsmalet dven om
sparandet initialt ligger i nivd med malet.

Regeringens bedémning i budgetpropositionen

I budgetpropositionen f6r 2012 redogér regeringen for sin samlade bedémning
av reformutrymmet utifrdn indikatorerna for uppfoljning av éverskottsmalet
med hinsyn tagen till

— osikerheten i bedémningen och riskbilden
- konjunkturliget
- finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet.

Utifran indikatorerna f6r uppf6ljning av 6verskottsmalet drar regeringen
slutsatsen att det finansiella sparandet varaktigt ligger ¢ver 6verskottsmalet
med den beslutade eller aviserade inriktningen av finanspolitiken.

Samtidigt pekar man pa stora osikerheter i prognoserna fér finansiellt och
strukturellt sparande, vilket gér att man tills vidare vill uppritthalla extra
sikerhetsmarginaler i de offentliga finanserna. Regeringen anfér vidare att
sddana marginaler bidrar till att stirka fortroendet for att den férda politiken
inte spdr pa problemet med stora underskott i hindelse av kris samt att det
offentliga sparandet 4r ligre nu 4n vad det var vid ingingen till finanskrisen
2008. Av dessa skil anser regeringen att det ir mer ansvarsfullt att i efterhand
korrigera ett fér hogt sparande 4n att tvingas till nedskirningar om riskerna for
en simre utveckling skulle realiseras.

I fraga om konjunkturliget bedomer regeringen att en nagot mer expansiv
finanspolitik skulle kunna vara motiverad, men att den negativa riskbilden
gor att det f6r nirvarande dr 6verordnat att uppritthalla sikerhetsmarginaler.
Samtidigt bedomer regeringen att finanspolitiken 4r hallbar pa ling sikt,
med hinvisning till att prognosen f6r BNP:s langsiktiga tillvixttakt och niva
endast har dndrats marginellt jimfért med varpropositionen da den senaste
bedomningen gjordes.

2 Strukturellt sparande 4r det finansiella sparandet vid ett "normalt” konjunkturldge.
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I den samlade bedémningen framhalls vikten av tillrickliga buffertar for att
kunna hantera en patagligt simre konjunkturutveckling 4n i huvudscenariot
samt for att hantera en betydligt mer besvirlig situation pa de finansiella
marknaderna. Sammantaget bedoms ett reformutrymme om ca 15 miljarder
kronor vara vil avvigt for 2012, vilket innebir en stram finanspolitik 2011-2012
med hinsyn till konjunkturliget. Manga av de reformambitioner som
aviserades i budgetpropositionen fér 2011 skjuts fram till senare under
mandatperioden.
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lakttagelser

Beskrivningen av det bedémda reformutrymmet i budgetpropositionen 4r mer
utforlig dn tidigare, vilket dr positivt. Av regeringens bedémning framgar att

— det finansiella sparandet framéver bedoms overskrida malet

- konjunkturliget talar f6r en nagot mer expansiv politik

— osikerheten och riskbilden bér viga tyngre i bedémningen dn
konjunkturliget

- finanspolitiken bedéms vara langsiktigt hallbar

— den buffert som finns inbyggd i 6verskottsmalet bedoms i nuliget inte
som tillricklig

— 15 miljarder kronor ir enligt “en samlad bedomning” ett val avvigt
reformutrymme fér det kommande budgetaret.

Nedan stills regeringens bedomning i budgetpropositionen fér 2012 mot

de principer och utgingspunkter som regeringen har klargjort ska gilla

vid bedémningen av reformutrymmet. Vira iakttagelser om det redovisade
reformutrymmet behandlar den framétblickande analysen av 6verskottsmalet,
konjunkturliget med utgangspunkt i redovisningen av potentiell BNP,
riskbilden och osikerheten i bedomningen samt évriga iakttagelser.

Den framatblickande analysen av éverskottsmalet

Overskottsmalet 4r formulerat som ett genomsnitt éver konjunkturcykeln.

I den framatblickande avstimningen mot éverskottsmélet anvinder
regeringen dels berikningar av det s kallade strukturella sparandet, dels ett
centrerat medelvirde for det finansiella sparandet 6ver sju r, den sa kallade
sjudrsindikatorn. Det strukturella sparandet berdknas genom att det finansiella
sparandet for varje enskilt ar justeras med hinsyn till ett tinkt normalt
konjunkturlige. Aven sjudrsindikatorn justeras — med hinsyn till det ridande
konjunkturliget under det sjudrsintervall som indikatorn omfattar."®

3 Sjuarsindikatorn fér 2012 omfattar utfall och prognoser fér det finansiella sparandet 2009-2015.
Det strukturella sparandet och sjuarsindikatorn justeras dven for stérre engangseffekter och
extraordinira nivaer pa hushallens kapitalvinster. Se 4ven bilaga 1 Anvénda termer och begrepp.
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Tabell 3.1 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér avstaimning mot
Sverskottsmalet i budgetpropositionen fér 2012. Procent av BNP.

2010 20M 2012 2013 2014 2015

Finansiellt sparande -0,2 0,1 0,0 0,7 2,1 3.3
Bakatblickande 10-arssnitt 0,8

Konjunkturjusterat 1,4
7-arsindikatorn 0,7 0,5 0,7

Konjunkturjusterat 21 2,2 2,5
Strukturellt sparande 1,9 1,5 2,0 2,4 3,0 3,7
BNP-gap, procent av potentiell BNP -3,9 —2,2 -3,6 -2,9 -1,6 -0,9
BNP-gap, 7-arssnitt -2,3 —3,0 =31

BNP-gap, bakatblickande 10-arssnitt -1,0

Killa: Finansdepartementet. Anmdrkning: Siffrorna inkluderar effekterna av féreslagna och
aviserade reformer som forsimrar det finansiella sparandet med ca 15 miljarder kronor 2012.

Av tabell 3.1 framgar att sjudrsindikatorn ligger under malet pa 1 procent av
BNP, medan den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn och det strukturella
sparandet tvirtom indikerar ett sparande som ligger klart 6ver malet.

Berikningen av det strukturella sparandet ir ett sitt att visa vilket finansiellt
sparande som skulle uppnas ett visst ar vid normalt resursutnyttjande.
Resursutnyttjandet uppskattas, i sin tur, med hjilp av det sa kallade BNP-gapet.
Nir gapet ir slutet — det vill siga nir skillnaden mellan faktisk och potentiell
BNP ir noll - rader normalt resursutnyttjande.

Att sjudrsindikatorn inte nir nivin for 6verskottsmaélet 2012 samtidigt som den
konjunkturjusterade sjuarsindikatorn Gverstiger malet kan saledes forklaras

av ett lagt resursutnyttjande. Annorlunda uttryckt: sjursintervallet 2009-2015
bedéms i genomsnitt priglas av ligkonjunktur.

Ett problem i sammanhanget 4r att BNP-gapet enligt regeringens och
andra bedémares berikningar inte ir noll i genomsnitt utan negativt.
Konjunkturforloppen antas med andra ord inte vara symmetriskt férdelade
kring den langsiktiga potentiella produktionsnivan i ekonomin, se figur 3.1.
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Figur 3.1. Finansdepartementets och Konjunkturinstitutets uppskattning av BNP-gapet
1980-20715. Procent av potentiell BNP
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Kiilla: Macrobond och Finansdepartementet.

Figuren visar att bide Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet gér
bedomningen att den negativa asymmetrin i BNP-gapet har okat sedan
1980-talet. Finansdepartementets opublicerade bedémning av BNP-gapet for
perioden 1980-2010 resulterar i ett genomsnittligt BNP-gap pa —0,6 procent.
Konjunkturinstitutets bedémning fér motsvarande period innebir

ett genomsnittligt gap pa —1,6 procent av potentiell BNP.

En konsekvens av att konjunkturnedgingarna bedéms vara djupare och mer
utdragna 4n uppgangarna ir att de konjunkturjusterade indikatorerna inte

kan mitas mot samma malniva som &vriga indikatorer. Vid negativ asymmetri
giller nimligen att ett strukturellt sparande pa i genomsnitt 1 procent av BNP
over en konjunkturcykel motsvaras av ett finansiellt sparande som i genomsnitt
ar ldagre an overskottsmalet. Avvikelsens storlek beror pa asymmetrin i BNP-
gapet, se faktaruta.
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Sambandet mellan strukturellt sparande,
BNP-gap och finansiellt sparande

Regeringen beriknar strukturellt sparande enligt féljande:
Sg=Fg- A, * BNP-gap

S, = Strukturellt sparande

F¢ = Finansiellt sparande

A, = Budgetelasticiteten med avseende pa BNP-gapet.

Regeringen anvinder en elasticitet pa 0,55 med hinvisning till att den ligger i linje med
OECD:s senaste berikning.

Formeln &r nagot forenklad da regeringens metod fér att berakna det strukturella
sparandet dven tar hinsyn till stérre engangseffekter och extraordinéra nivaer

pa hushallens kapitalvinster. Dessa engangseffekter dr dock marginella under
prognosperioden.

Riikneexempel:

Antag att BNP-gapet dr asymmetriskt och i genomsnitt &r —0,6 procentenheter dver en
konjunkturcykel. Det innebér att om det finansiella sparandet i genomsnitt ska na malet
om 1 procent av BNP behéver det strukturella sparandet uppga till 1,3 procent av BNP.

Regeringen hanterar risken for asymmetriska BNP-gap genom att viga
samman den konjunkturjusterade och den ojusterade sjudrsindikatorn med
lika vikt och kommer till slutsatsen att sparandet framéver vintas overstiga
Gverskottsmalet.

Det dr uppenbart att man pa nigot sitt méste beakta BNP-gapets asymmetri.
Den metod som regeringen valt férklaras emellertid inte ndrmare i
budgetpropositionen. I praktiken innebir metoden en halvering av den
budgetelasticitet pa 0,55 som regeringen anvinder vid konjunkturjusteringen
av sjudrsindikatorn, det vill siga ett avsteg frin OECD:s bedémning utan att
detta forklaras eller motiveras.' I skrivelsen Ramverk for finanspolitiken nimns
inte metoden alls.”

4 Lat x vara sjuarsindikatorn. Da 4r den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn y = x—0,55%z dir z dr
det genomsnittliga BNP-gapet under perioden. Genomsnittet av x+y dr (x+y)/2=(2x-0,55%2) /2
eller x-0,55/2%z.

| budgetpropositionen fér 2011 siffersatte regeringen genomsnittsberékningen av
sjuarsindikatorn och den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn, vilket vi tolkade som att

man infért en ny indikator fér avstimning av éverskottsmalet. | skrivelsen med anledning av
Riksrevisionens granskning av budgetpropositionen fér 2011 anfér regeringen att indikatorernas
virden maste kunna tolkas i ljuset av det radande resursutnyttjandet utan att det tolkas som att
ytterligare indikatorer skapas.
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Skrivelsen och budgetpropositionen f6r 2012 innehaller flera fortydliganden
om uppféljningen av dverskottsmalet. P4 grund av ovan beskrivna férhillande
blir det emellertid problematiskt att virdera rimligheten i regeringens
bedomning av reformutrymmet med utgingspunkt i avstimningen mot
Gverskottsmalet.

Transparensen i berdkningarna och tolkningen av avstimningen mot
overskottsmalet dr central for forstielsen av det bedémda reformutrymmet.
Eftersom regeringen inte tydligt redovisar i vilken man ett asymmetriskt BNP-
gap beaktas ir det oklart mot vilken niva de konjunkturjusterade indikatorerna
ska mitas.

Ett annat exempel pa svirigheten att tolka regeringens bedémning av
avvikelser frin overskottsmalet aterfinns i den del av budgetpropositionen dir
regeringen kommenterar de rekommendationer som Europeiska radet har
riktat till Sverige inom ramen f6r den si kallade europeiska terminen. En av
rekommendationerna ir att Sverige ska "féra en finanspolitik som sikerstiller
att det medelfristiga malet fortfarande uppfylls”.'® I budgetpropositionen
kommenteras rekommendationen pa foljande sitt: "Det offentliga finansiella
sparandet vintas vara nira balans 2012 och uppvisa successivt 6kande 6verskott
under de nirmaste iren direfter. Hirmed sikerstills, enligt regeringens
bedomning, att det medelsiktiga malet for de offentliga finanserna fortfarande
uppfylls.” Av formuleringen 4r det litt att f3 intrycket att 6verskottsmalet ska
tolkas som att det offentliga sparandet minst ska uppga till 1 procent av BNP i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel, nir 6verskottsmalets formulering i sjilva
verket tillater att sparandet tillfilligt ligger under 1 procent.

Sammanfattningsvis innehaller budgetpropositionen flera férbattringar om
den framatblickande avstimningen av 6verskottsmalet. For att en lisare ska
kunna virdera rimligheten i regeringens bedémning av reformutrymmet
med utgdngspunkt i 6verskottsmalet krivs dock fortydliganden om de
antaganden regeringen gér om BNP-gapets asymmetri. Den metod som
anvinds i budgetpropositionen har ingen motsvarighet i skrivelsen Ramverk
for finanspolitiken och innebir endast en halvering av den budgetelasticitet
regeringen anvinder utan att detta nirmare forklaras.

6 Radets rekommendation (2011/C 217/03) av den 12 juli 2011 om Sveriges nationella
reformprogram 2011 och om avgivande av radets yttrande om Sveriges uppdaterade
konvergensprogram fér 2011—2014. Se bilaga 1 Anvdnda termer och begrepp for definition
av den europeiska terminen.
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Konjunkturliaget

Regeringen bedémer att det finansiella sparandet med hinsyn till
konjunkturliget varaktigt kommer att ligga 6ver malet. I det aktuella laget
med ligt resursutnyttjande ska detta normalt innebéra en mer expansiv
finanspolitik.”” Riksrevisionen konstaterar att riskbilden och osikerheten
forefaller viga tungt i regeringens bedémning, se avsnitt 3.3, och att det
utnyttjade reformutrymmet dirfor blir mer begrinsat dn vad konjunkturliget
implicerar.

Redovisningen av potentiell BN P

Regeringen beskriver och analyserar utférligt och tydligt den faktiska
ekonomins utveckling samt politikens relation till konjunkturen. Konjunkturen
mits med BNP-gapet, det vill siga skillnaden mellan faktisk BNP och potentiell
BNP. Potentiell BNP definieras som den niva pa den samlade produktionen
som ir férenlig med stabil inflation.

Regeringens prognos éver BNP-utvecklingen och dess komponenter beskrivs
utforligt i flera kapitel i budgetpropositionen. Utvecklingen av potentiell BNP ar
betydligt mer sparsamt beskriven. Det ir visserligen naturligt att utvecklingen
och nivéerna pa potentiella variabler tillmits mindre utrymme i prognoserna
4n de faktiska. De potentiella variablerna péverkas av mer trogrérliga faktorer
och bér dirfor inte skilja sig sa mycket mellan prognosomgangarna. Sa ir
exempelvis skillnaderna i potentiell BNP mellan prognosen i varpropositionen
2011 och budgetpropositionen timligen marginella, se figur 3.2.

Figur 3.2 Skillnad i potentiell BNP mellan budgetpropositionen fér 2012 och

vérpropositionen 2011. Procent av potentiell BNP enligt budgetpropositionen,
2010 drs priser.
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Kélla: Finansdepartementet och egna berdikningar.

7 Se principskissen i tabell 2.1.
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Utvecklingen av potentiell BNP och dess niva 4r likvil av stor betydelse for att
kunna férsta uppféljningen av de finanspolitiska mélen och de avvigningar
som leder fram till bedomningen av reformutrymmet. Vid avstimningen av
det finansiella sparandet mot 6verskottsmalet — och dirmed bedémningen

av potentiellt reformutrymme — anviinds bide strukturellt sparande och
konjunkturjusterade genomsnitt, som bada ir beroende av prognosen fér
nivin pa potentiell BNP. Dessutom anvinds potentiell BNP som en av
bestimningsfaktorerna for forslaget till utgiftstak for 2015.

Figur 3.3 Skillnad i potentiell BNP (I6pande priser) niva mellan budgetpropositionen och
varpropositionen, miljarder kronor.
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Klla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Vid bedomningen av utgiftstakets niva anvinds dock nivan for potentiell BNP
ilopande priser och inte fasta. Figur 3.3 visar skillnaderna mellan potentiell
BNP il6pande priser mellan budgetpropositionen och virpropositionen.
Skillnaderna ar betydligt storre 4n i fasta priser, men vid en forsta anblick anda
timligen begrinsade.’® Differensen pa 40 miljarder kronor 2015 motsvarar
knappt 1 procent av potentiell BNP, vilket far bedomas vara en marginell
prognosforindring pa fyra ars sikt. Effekten av denna differens blir emellertid
mer betydande da man siitter den i relation till de finanspolitiska méalen. Den
niva pa utgiftstaket f6r 2015 som foreslas i budgetpropositionen ir oférindrad
jamfort med beridkningen i varpropositionen, nimligen 1 123 miljarder kronor.

'8 Skillnaden mellan prognosen i fasta och l6pande priser beror saledes pa en férandrad bedsmning
av prisernas utveckling fram till 2015. | budgetpropositionen ir den sa kallade BNP-deflatorn
drygt en procentenhet ldgre sista prognosaret jimfért med prognosen i varpropositionen.
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Om regeringen hade valt att halla samma relation mellan det féreslagna
utgiftstaket och potentiell BNP som férelag i virpropositionen skulle forslaget
hamnat pa 1 113 miljarder kronor, alltsa 10 miljarder kronor ligre dn det
nuvarande forslaget.

Sammanfattningsvis kan 4ven sma skillnader i prognosen fér potentiell BNP

fa betydelse for uppfoljningen av finanspolitiken och fér méjligheten att forsta
bevekelsegrunderna fér den foreslagna inriktningen av finanspolitiken. Likvil
ar motiveringen till prognosen for potentiell BNP mycket kortfattad. Den
aterfinns samlad i en tabell pa sidan 176 i volym 1b av budgetpropositionen.
Aven om det inte direkt framgar av tabellen 4r det endast utvecklingen i fasta
priser som presenteras. Nivan och utvecklingen av potentiell BNP i l6pande
priser dterfinns inte pa nagot stille i budgetpropositionen. Riksrevisionen anser
att det 4r av stor vikt for 6verskadligheten och transparensen i redovisningen av
finanspolitiken att de variabler som anvinds i bedémningar och motiveringar
av den foreslagna politiken redovisas pa ett tydligt och klart satt.

Riskbilden och osikerheten i bedomningen

Riskbilden i den ekonomiska utvecklingen

I bedémningen av reformutrymmet liigger regeringen stor vikt vid osikerheten
om den framtida ekonomiska utvecklingen och argumenterar f6r att det nu

ir extra angeliget med sikerhetsmarginaler. Den tidigare nimnda risken for
asymmetriska BNP-gap ar ocksd en del av riskbilden.

I resonemanget om risker bér man emellertid ha i dtanke att det redan finns
en buffert inbyggd i den nivd man valt for éverskottsmalet. Denna buffert ir
avsedd just for att "kunna mota kraftiga nedgéngar i konjunkturen utan att
Skningen i skuldsittningen riskerar att bli ohallbar” och ir ett av de centrala
motiven for 6verskottsmalet.

Regeringens resonemang ger intrycket av att den niva man valt fér
overskottsmalet inte ér tillricklig och att man nu vill ge signaler som
ytterligare stirker fortroendet for Sveriges offentliga finanser. Sedan
budgetpropositionen publicerades har den europeiska skuldkrisen forvirrats,
och upplaningskostnaderna har stigit markant fér manga eurolinder.
Hindelseutvecklingen understryker vikten av starka offentliga finanser dven
i Sverige. Samtidigt kan en vil tilltagen extra buffert leda till osikerhet om
overskottsmalets niva. Vidare kan det uppfattas som att malet i verkligheten

9 Skr. 2010/11:79 5. 19.
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ir minst 1 procent i genomsnitt 6ver konjunkturcykeln eftersom de
sikerhetsmarginaler regeringen diskuterar alla ir till for att malet inte ska
underskridas. Som tidigare nimnts tillater dock 6verskottsmalets formulering
att sparandet tillfilligt ligger under 1 procent.

Oscikerheten i prognoserna

I anslutning till bedomningen av reformutrymmet beskriver regeringen

den osikerhet som historiskt har funnits i prognoserna f6r finansiellt och
strukturellt sparande. Regeringen pekar pa att prognososikerheten i finansiellt
sparande fér 2000-2010 ir sd stor som +/— 2 procentenheter redan fér
innevarande ar. Vidare visar man att den genomsnittliga skillnaden mellan
Finansdepartementets ligsta respektive hogsta bedémning av strukturellt
sparande for ett enskilt dr uppgick till 2 procent av BNP under 2000-2010.

Liksom med risken for simre ekonomisk utveckling anvinder regeringen

de stora osikerheterna i prognoserna som argument fér stérre
sikerhetsmarginaler. Om man beddmer att risken f6r en simre ekonomisk
utveckling ar sa stor att 6verskottsmalets inbyggda buffert inte ricker till, kan
det vara relevant med extra sikerhetsmarginaler. Prognososikerheter som
beror pa faktorer utéver denna nedatrisk kan dock antas vara symmetriska, det
vill siga att sannolikheten for felslagna prognoser ir lika stor nedat som uppat
- sdvida inte prognoserna innehaller systematiska fel. Av denna anledning
anser vi inte att osikerheten i prognoserna i sig ir ett argument for extra
sikerhetsmarginaler.

Ett argument for sikerhetsmarginaler kan diremot vara att kostnaderna for en
felslagen prognos f6r nirvarande ir stérre om 6verskottsmalet underskrids dn
om det Gverskrids. Mot detta ska stillas de langsiktiga kostnader av en stram
finanspolitik som kan uppkomma genom att resursutnyttjandet forsvagas

mer in nédvindigt med risk fér bestaende effekter pd sysselsittningen.

Det dr alltsa inte sjilvklart att det nuvarande osikra liget bor leda till storre
sikerhetsmarginaler. Detta dr i stillet frimst en politisk avvigning mellan
kostnader pa kort och lang sikt.

Ovriga iakttagelser om reformutrymmet

Budgeteringsmarginalen

Analysen av utgiftstaket har forbittrats i budgetpropositionen fér 2012.
Samtidigt noterar vi att behovet av tillricklig budgeteringsmarginal under
utgiftstaket inte nimns i anslutning till bedémningen av reformutrymmet
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i budgetpropositionen, jimfér avsnitt 2.1 Utgangspunkter for regeringens
bedomning. Marginalerna till utgiftstaket 4r — som vi konstaterat i tidigare
granskningar — mycket stora, vilket sannolikt inneburit att behovet av
tillricklig marginal spelat begrinsad roll i bedémningen av reformutrymmet i
budgetpropositionen. Sa linge marginalerna ir stora fir utgiftstaket en mindre
styrande effekt pa finanspolitiken.

Reformernas utformning

I budgetpropositionens finansplan delar regeringen in de foreslagna
reformerna i

- atgirder for att méta konjunkturavmattningen och inbromsningen pa
arbetsmarknaden

- atgirder for varaktigt hogre tillvixt och sysselsittning

— atgarder for att vilfirden ska komma alla till del

— ovriga reformer.

De strukturellt riktiga reformerna — det vill siga de som ska skapa varaktigt
hogre tillvixt och sysselsittning — star for omkring en tredjedel av det totala
reformutrymmet 2012 pi 15 miljarder kronor. Av texten i budgetpropositionen
framgar det inte i vilken utstrickning reformernas utformning har

paverkat regeringens bedomning av reformutrymmet, jimfér avsnitt 2.1
Utgangspunkter for regeringens bedémning.

Regeringens samlade bedémning

I den samlade bedémningen av reformutrymmet ir regeringens utgingspunkt
att sa tydligt som mojligt redovisa de faktorer den tar hansyn till eftersom

“en transparent redovisning gor det majligt fér externa granskare att

virdera denna bedémning”.?’ Som tidigare nimnts anser regeringen att den
samlade bedémningen inte kan géras mekaniskt. Faktorernas bidrag till
reformutrymmet kvantifieras inte, men osikerheten och riskbilden betonas
som sarskilt viktiga faktorer.

Riksrevisionen menar att ansatsen med en samlad bedémning riskerar att

leda till simre transparens. Redovisningen av finanspolitiken bér kunna
innehalla en tydligare grins mellan 4 ena sidan en berikning av ett potentiellt
reformutrymme i enlighet med ramverket och & andra sidan de évriga
avvigningar som regeringen gor for att komma fram till det reformutrymme
som féreslas. Utan sadan redovisning ir det svért for externa granskare att
virdera regeringens bedémning. Detta forhallningssitt ir inte ett argument for
en mekanisk finanspolitik, diremot for 6kad 6ppenhet och insyn.

20 Skr. 2010/11:79 5. 23.
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Utvecklingen sedan
budgetpropositionen fér 2011

Riksrevisionen har sedan 2008 granskat regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Granskningarna
har bland annat varit inriktade pd kvaliteten i prognosunderlagen, motiven till
nivan pa de finanspolitiska malen samt beriknings- och redovisningsfragor.

Den senaste rapporten, granskningen av budgetpropositionen for 2011
(RiR 2011:11), fokuserade péd fragan om tydlighet och transparens i
regeringens redovisning av de finans- och sysselsittningspolitiska ramverken.
Regeringen har successivt utvecklat redovisningen av det finanspolitiska
ramverket. Skrivelsen 2010/11:79 Ramverk fér finanspolitiken ir i sig ett
exempel pa detta. Dirutéver innehaller varpropositionen 2011, skrivelsen
2010/11:148 med anledning av Riksrevisionens granskningsrapport samt
dven budgetpropositionen for 2012 flera fértydliganden. Regeringen skiljer
nu tydligare pd den bakatblickande uppf6ljningen och den framatblickande
analysen av 6verskottsmalet. En annan forbattring ar att motiveringen av
utgiftstakets niva har blivit fylligare.

I granskningen av budgetpropositionen fér 2011 kommenterades kortfattat
regeringens bedémning av reformutrymmet. Riksrevisionen menade att
kopplingen var svag mellan det finanspolitiska ramverket och det bedsmda
reformutrymmet och att det inte var majligt att se hur reformutrymmet
hirleddes eller att forsta vilken vikt regeringen ligger vid 6verskottsmalet
respektive stabiliseringspolitiska hinsyn.

I skr. 2010/11:148 om Riksrevisionens rapport anférde regeringen att ”skilet
till att reformutrymmet inte beriknas genom att varje paverkande faktor ges ett
kvantitativt virde som sedan summeras ir att ett sidant tillvigagangssitt skulle
ge intryck av en exakthet som inte finns i verkligheten. Det ir regeringens
uppfattning att reformutrymmets storlek maste bedémas fran ging till gang
genom att ett antal komplexa faktorer stills mot varandra, och att denna
bedémning inte kan férenklas till en entydig mekanisk formel.”

Regeringens skrivelse riksdagsbehandlades i bet. 2011/12:FiU1.
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Slutsatser och rekommendationer

Slutsatser

Granskningen av budgetpropositionen fér 2012 har avsett att besvara fragorna
om regeringen i bedémningen av reformutrymmet féljer det finanspolitiska
ramverkets principer och om redovisningen av reformutrymmet 4r transparent.

Med utgingspunkt i en framatblickande avstimning av 6verskottsmalet och
med hinsyn taget till osikerheten i bedomningen, riskbilden, konjunkturliget
och finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet bedémer regeringen att 15 miljarder
kronor ar ett vil avvigt reformutrymme for det kommande budgetaret.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens bedomning av reformutrymmet i
budgetpropositionen fér 2012 dr mer strukturerat och utférligt beskriven dn
tidigare. Presentationen féljer i stort de principer och utgingspunkter man
tidigare klargjort ska gilla vid bedémningen av reformutrymmet. Samtidigt
kan transparensen i redovisningen forbittras ytterligare. P4 grund av de
otydligheter som finns ir det svart fér en oberoende bedémare att virdera
rimligheten i regeringens bedémning av reformutrymmet. Overskottsmalets
utformning som ett genomsnitt "6ver en konjunkturcykel” stiller hoga krav pa
transparensen i redovisningen. Tolkningen av indikatorerna for avstimning
av det finansiella sparandet mot malet blir darfér central for forstielsen av

den féreslagna finanspolitiken. Eftersom regeringen inte tydligt redovisar i
vilken man ett asymmetriskt BNP-gap beaktas blir det oklart mot vilken niva de
konjunkturjusterade indikatorerna ska mitas.

Riksrevisionen menar att regeringens ansats med en “samlad bedomning”

av reformutrymmet riskerar att leda till simre transparens i finanspolitiken.
Med en samlad bedomning ir det enkelt att motivera avsteg fran det
finanspolitiska ramverket. Transparensen skulle forbittras om sadana avsteg
tydligare skiljde pa vad som beror av berikningsunderlaget — inklusive
bedémningen av den framtida ekonomiska utvecklingen — och vad som beror
pa politiska avvigningar. Det reformutrymme som regeringen kommer fram
till i den samlade bedomningen avser endast en delmingd av det potentiella
reformutrymme som ir méjligt med utgdngspunkt i 6verskottsmalet och
utgiftstaket. Storleken pa den extra sikerhetsmarginal som regeringen riknar
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med framgar inte. Dirfor blir det problematiskt att frsta vilka avvigningar
som gjorts och svért att virdera rimligheten i regeringens bedémning.

Trots dverskottsmalets brister anser Riksrevisionen att det med utgangspunkt

i 6verskottsmalet och utgiftstaket 4r fullt mojligt att presentera ett beriknat
potentiellt utrymme for reformer eller budgetforstirkande atgirder, eventuellt i
form av ett intervall. Direfter 4r det en bedémningsfridga om det krivs en extra
buffert om de negativa omvirldsriskerna bedéms 6verviga de positiva riskerna.
Sedan budgetpropositionen publicerades har den europeiska skuldkrisen
forvirrats, och upplaningskostnaderna har stigit markant fér manga
eurolinder. Hindelseutvecklingen understryker vikten av starka offentliga
finanser 4ven i Sverige. Samtidigt kan en vil tilltagen extra marginal utéver den
buffert som redan finns inbyggd i den niva man valt fér 6verskottsmalet leda
till osikerhet om Gverskottsmalets niva.

Vidare har Riksrevisionen funnit att dven sma skillnader i prognosen for
potentiell BNP kan fa stor betydelse fér uppfoljningen av finanspolitiken och
for majligheten att forsta de avvigningar som leder fram till bedémningen
av reformutrymmet under det foreslagna utgiftstaket. Likvil ir prognosen
Gver potentiell BNP knapphindigt motiverad. Till exempel dterfinns nivan
och utvecklingen av potentiell BNP i I6pande priser inte pa nigot stille i
budgetpropositionen.

Riksrevisionen anser att det ir av stor vikt for 6verskadligheten och
transparensen i redovisningen av finanspolitiken att de variabler som anvinds
i bedémningar och motiveringar av den foreslagna politiken redovisas pa ett
tydligt och klart sitt.

Rekommendationer

For att ytterligare 6ka transparensen i finanspolitiken bor regeringen i
kommande ekonomiska propositioner redovisa ett beriknat potentiellt
utrymme for reformer eller budgetforstirkande atgirder med utgangspunkt i
det budgetpolitiska ramverket. Om regeringen bedémer att det behdvs en extra
sikerhetsmarginal for att hantera risker, bor dess effekt pa reformutrymmet
kvantifieras. Vid avstimningen av det finansiella sparandet mot 6verskottsmalet
bér regeringen tydligt redovisa i vilken mén ett asymmetriskt BNP-gap beaktas.

Regeringen bor i kommande ekonomiska propositioner redovisa en tabell med
potentiell BNP i fasta och 16pande priser. Storre differenser mot foregiende
proposition bor forklaras.

RIKSREVISIONEN

36

Tillampningen av det politiska ramverket

42



Referenser

Riksdagstryck

Betinkande 2011/12:FiU1 Utgifisramar och beriikning av statsinkomsterna
Betinkande 2010/11:FiU42 Ramverk for finanspolitiken

Budgetlag (2011:203)

Ds 2010:4 Oversyn av éverskottsmdlet

Proposition 2008/09:100 2009 ars ekonomiska varproposition
Proposition 2010/11:1 Budgetpropositionen fér 2011

Proposition 2010/11:40 En reformerad budgetlag

Proposition 2010/11:100 2011 ars ekonomiska varproposition
Proposition 2011/12:1 Budgetpropositionen for 2012 del 1

Proposition 2011/12:1 Budgetpropositionen for 2012 del 2

Skr. 2011/12:148

Bilaga

Regeringskansliet, Faktapromemoria 2010/11:FPM7 Kommissionens forslag om

forstirkt ekonomisk styrning

Regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken

Regeringens skrivelse 2010/11:148 Riksrevisionens rapport om redovisningen av

finans- och sysselsittningspolitiska ramverk i budgetpropositionen for 2011

SOU 2010:18 En reformerad budgetlag

Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket 37 RIKSREVISIONEN

43



Ovriga killor

Europaparlamentets lagstiftningsresolution (KOM(2010) 0523 — C7-0397/2010
—2010/0277(NLE)) av den 28 september 2011 om férslaget till radets
direktiv om krav pi medlemsstaternas budgetramverk

IMF (2007) Manual on Fiscal Transparency

IPSASB (2010) Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by
Public Sector Entities, Exposure Draft 1

OECD (2002) OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD Journal on
Budgeting, Volume 1, No. 3, 2002

Finanspolitiska radets rapport 2011, Svensk finanspolitik

Kopits, George, och Jon Craig, 1998, Transparency in Government Operations,
IMF Occasional Paper No. 158 (Washington: International Monetary Fund)

Radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk

Radets rekommendation (2011/C 217/03) av den 12 juli 2011 om Sveriges
nationella reformprogram 2011 och om avgivande av radets yttrande om
Sveriges uppdaterade konvergensprogram for 2011-2014

RIKSREVISIONEN

38

Tillampningen av det politiska ramverket

Skr. 2011/12:148
Bilaga

44



Skr. 2011/12:148
Bilaga

Bilaga 1 Anvanda termer och begrepp

Automatiska stabilisatorer

De offentliga finansernas automatiska reaktioner pa konjunkturens vixlingar.
I en lagkonjunktur forsvagas de offentliga finanserna automatiskt genom att
inkomsterna fran skatter och avgifter minskar och utgifterna for de sociala
trygghetssystemen 6kar. Detta leder till att hushallens konsumtionsutgifter
kan hallas uppe, vilket dimpar konjunkturnedgingen. Det omvinda giller i
en hégkonjunktur. De offentliga finanserna stirks och begrinsar uppgangen i
hushallens inkomster, vilket dimpar konjunkturuppgangen.

Balanskrav

Balanskravet innebir enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda kommuner
och landsting inte far besluta om en budget dir kostnaderna 6verstiger
intikterna. Om verksamheten dnda ger ett negativ ekonomiskt resultat maste
detta kompenseras med motsvarande 6verskott inom tre ar. Balanskravet ska
ses som ett minimikrav.

BNP-gap

Skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP. BNP-gapet ir ett matt pa

det totala resursutnyttjandet i ekonomin och uttrycks vanligen i procent av
potentiell BNP. Nir BNP-gapet ir positivt overstiger efterfragan den niva
som ir langsiktigt hillbar i férhillande till tillgingliga resurser, vilket skapar
inflationstryck i ekonomin. Nir gapet ir negativt ir efterfragan lag och det
finns lediga resurser i ekonomin.

Budgetelasticitet

Budgetelasticiteten dr ett métt pa hur det finansiella sparandet paverkas av en
férandring i konjunkturen. Regeringen riknar med en budgetelasticitet pa
0,55. Det innebir att om konjunkturen forsimras (forbittras) med 1 procent
av BNP, det vill siga att BNP-gapet 6kar (minskar) med 1 procentenhet, si
forsamras (forbittras) det finansiella sparandet med 0,55 procent av BNP.
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Budgetpolitiska ramverket

Omfattar 6verskottsmilet for den offentliga sektorns sparande, utgiftstaket for
statens primira utgifter och dlderspensionssystemets utgifter kombinerat med
en stram statlig budgetprocess samt ett kommunalt balanskrav.

Budgeteringsmarginal

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegransade utgifterna.

Diskretiondr finanspolitik

Diskretionir finanspolitik innebir att riksdag och regering aktivt indrar
skattesatser och offentliga utgifter for att paverka efterfragan i ekonomin.

Europeiska terminen

En EU-gemensam budgetkalender som inférdes 2011 for att stirka

EU:s ekonomiska samordning. Den ekonomiska terminen sammanfor
redan existerande samordningsverktyg, till exempel stabilitets- och
konvergensprogrammen och de nationella reformprogrammen inom Europa
2020-samarbetet.

Finansiellt sparande

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

Finanspolitiska ramverket

Omfattar utéver det budgetpolitiska ramverket (se detta) ett antal principer som
finanspolitiken utformas efter och som syftar till att finanspolitiken ska var
langsiktigt hallbar och transparent. Till dessa hér exempelvis principer fér hur
finanspolitiken bér utformas ur ett stabiliseringspolitiskt perspektiv.

Finanspolitisk transparens (definition som anvdnds av IMF)

Oppenhet gentemot allménheten om finansmaktens struktur och funktioner,
skattepolitikens intentioner, samt berdkningar och prognoser f6r den offentliga
sektorns stillning. Detta forutsitter god tillgang till tillférlitlig, heltickande,
aktuell, begriplig och internationellt jimférbar information om offentlig
verksamhet, sa att viljarna och de finansiella marknaderna korrekt kan bedoma
statens finansiella stillning och de verkliga kostnaderna och fordelarna med
statlig verksamhet, inklusive dess nuvarande och framtida ekonomiska och
sociala konsekvenser.
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God ekonomisk hushdllning

Kommunallagen kriver att kommuner och landsting ska ha god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet. Det innebir att det ekonomiska resultatet ska
vara positivt och att kommuner och landsting ska bestimma de finansiella

mal som krivs fér att uppnd god ekonomisk hushéllning. Nagon exakt
definition av detta begrepp anger inte lagen, men en tumregel 4r att Gverskottet
i en kommun eller ett landsting bor uppga till 2 procent av summan av
skatteintikter och generella statsbidrag.

Nationalrikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem for samhillsekonomin (produktion,
sysselsittning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige féljer begrepp, definitioner
och Klassificeringar enligt det europeiska nationalrikenskapssystem (ENS 95)
som anvinds inom EU fér den finanspolitiska dvervakningen i stabilitets- och
tillvixtpakten.

Offentlig sektor

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

Potentiell BNP

Potentiell BNP ar produktionsnivin vid ett normalt utnyttjande av
produktionsresurserna i ekonomin. Det innebir att produktionen kan
uppritthillas pa denna niva utan att trycket uppat pa priser och loner blir sa
starkt att Riksbankens inflationsmal pa 2 procent éverskrids.

Reformutrymme

Summan av permanenta skattesankningar och offentliga utgiftsokningar
som riksdagen kan ta aktiva beslut om och som ir forenliga med malet
att den offentliga sektorn ska ha ett verskott pa 1 procent av BNP 6ver en
konjunkturcykel.

Sjudrsindikatorn

Sjuérsindikatorn ir for ett givet ar () medelvirdet av den offentliga sektorns
finansiella sparande &r t-3 till ar t+3 justerat for storre engingseffekter och
effekten av extraordinira nivier pa hushallens kapitalvinster. Uttrycks i procent
av BNP.
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Strukturellt sparande (strukturellt saldo, konjunkturjusterat sparande)

Strukturellt sparande 4r det finansiella sparandet vid ett “normalt”
konjunkturlige. Det strukturella sparandet justeras dven for vissa storre
engangseffekter och effekten av extraordinira nivaer pd hushallens
kapitalvinster.

Takbegrinsade utgifier

De takbegrinsade utgifterna ir de offentliga utgifter som omfattas av
utgiftstaket. De utgors av statsbudgetens utgiftsomraden exklusive
utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m. samt alderspensionssystemets
utgifter. Kommunsektorns utgifter ingér inte i de takbegrinsade utgifterna.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgiftsomraden exklusive statsskuldsrantor
och inklusive utgifterna fér dlderspensionssystemet. Utgiftstaket beslutas av
riksdagen tre ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket 4r nominellt, det vill
siga det justeras inte for pris- och loneutvecklingen mellan beslutstillfillet och
det ar utgiftsbegransningen avser.

Overskottsmal (saldomal)

Overskottsmalet 4r ett 6vergripande mal fér finanspolitiken. Overskottsmalet
innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara
1 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel.
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Riksrevisionen har granskat om inriktningen av finanspolitiken i budgetpropositionen
for 2012 stimmer 6verens med det finanspolitiska ramverket. Diskussionen

fors i forsta hand med utgdngspunkt fran regeringens redovisade bedomning av
reformutrymmet. Reformutrymmet ir det utrymme i statens budget som kan tas i
ansprak for skattesinkningar och utgiftsékningar.

Regeringens bedémning av reformutrymmet i budgetpropositionen dr mer strukturerat
och utforligt beskriven 4n tidigare. Presentationen foljer i stort de principer och
utgingspunkter man tidigare klargjort ska gilla. Samtidigt kan transparensen i
redovisningen forbittras ytterligare.

For att ytterligare 6ka transparensen bor regeringen i kommande ekonomiska
propositioner redovisa ett beriknat potentiellt utrymme for reformer eller
budgetforstirkande atgirder med utgdngspunkt i det finanspolitiska ramverket.
Om regeringen bedémer att det behdvs en extra sikerhetsmarginal for att hantera
risker, bor det tydligt framgd hur den marginalen paverkar reformutrymmet.
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