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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens finanspolitik i de ekonomiska
propositionerna under 2020. Granskningen jimfér regeringens redovisning i de
ekonomiska propositionerna med det ramverk som giller f6r finanspolitiken.
Genom att redovisa finanspolitiken och dess grunder pa ett transparent sitt kan
regeringen bidra till att stirka medborgarnas och finansmarknadsaktérers
fortroende f6r en uthillig finanspolitik si att politiken kan fa avsedd effekt.
Granskningens 6vergripande slutsats ir att finanspolitiken i huvudsak varit
utformad och redovisats i enlighet med det finanspolitiska ramverket, men det
finns avvikelser. Bland annat har regeringen héjt utgiftstaken for 2021 och 2022
pa ett sitt som saknar stéd i ramverket och som riskerar att medféra mindre
effektiva utgiftsprioriteringar, enligt Riksrevisionens bedémning.

Granskningens resultat

Den plétsliga och mycket kraftiga konjunkturnedgéngen till f6ljd av den pagiende
covid-19-pandemin har pa kort tid dndrat finanspolitikens forutsittningar. For att
motverka den djupa lagkonjunkturen bedriver regeringen en expansiv
finanspolitik, dir den aktiva politiken forsvagar de offentliga finanserna 2020.
Regeringen nar dirfor inte verskottsmalet. Riksrevisionen bedsmer dock att det
finanspolitiska ramverket ger regeringen stéd for att tillfilligt avvika fran
overskottsmalet av stabiliseringspolitiska skil, ocksi under de nirmast kommande
aren. Eftersom 6verskottsmalet giller 6ver en konjunkturcykel ir finanspolitikens
inriktning i linje med det finanspolitiska ramverket.

Manga av regeringens krisatgirder ir tillfilliga, och i takt med att de fasas ut
stirks de offentliga finanserna, justerat for konjunkturliget, s3 att det si kallade
strukturella sparandet nir 6verskottsmalet &r 2023 enligt regeringens berikningar.
Samtidigt bedomer regeringen, lite motségelsefullt, att det inte dr limpligt att i det
hir liget ange en plan for en aterging till 6verskottsmaélet annat dn pa

en overgripande niva. Vid en bedomd avvikelse fran éverskottsmalet dr regeringen
enligt budgetlagen skyldig att redogora for hur en atergang till malet ska ske.
Riksrevisionen bedomer att det osikra liget inte utgor skil for att inte fslja
bestimmelserna i budgetlagen. Tvirtom ir det just i plotsliga
konjunkturnedgingar som avvikelser frin malnivin kan férvintas uppsta.

Konjunkturliget har stor betydelse vid regeringens 16pande uppféljning av
finanspolitikens inriktning i forhallande till 6verskottsmalet. Det innebir att
jamforelser behover goras med andra prognosmakare for att en utomstiende
lisare ska kunna fi en uppfattning om regeringens bedémning ir rimlig.
Riksrevisionen konstaterar, liksom i tidigare granskningar, att regeringen kan bli
bittre pa att forklara de skillnader som finns jaimfort med andra prognoser.
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Atergangen fran den expansiva finanspolitiken 2020, till ett strukturellt sparande
i nivd med overskottsmalet, stods av regeringens forslag till ny nivd pa utgiftstaket
f6r 2023. Genom att dterg till samma niva pa utgiftstaket i forhallande till BNP
som gillde fore krisen begrinsar regeringen utrymmet f6r permanenta
utgiftsokningar under den tid som krisen pigar. Riksrevisionen bedémer
emellertid att omfattningen av tillfilliga respektive permanenta atgirder pa
budgetens utgiftssida borde framgitt tydligare i budgetpropositionen.

Regeringen har under 2020 foreslagit unikt stora hojningar av tidigare faststillda
utgiftstak for perioden 2020-2022 med hinvisning till finanspolitiska skil. Pa sa
sitt har regeringen stor handlingsfrihet att genomféra temporira utgiftsskningar
under 2021 och 2022, ifall utvecklingen blir betydligt simre 4n vad som antas.
Riksrevisionen bedémer att hojningen av utgiftstakets niva 2020 ir i linje med det
finanspolitiska ramverket. Osikerheten f6r budgetiret 2020 var mycket stor vid
tidpunkten for regeringens f6rslag. Det var dirfor befogat med en kraftig héjning
utan nagon tydlig motivering av storleken pa héjningen.

Diremot ir de hojningar som regeringen foreslar av utgiftstaken for 2021 och
2022 inte i linje med det finanspolitiska ramverket, enligt Riksrevisionens
bedémning. Anledningen 4r att nivierna har valts for att skapa utrymme for bade
den aktuella omliggningen av finanspolitiken och ett alternativt scenario med
aktiv finanspolitik som dnnu inte har aviserats. Om den ekonomiska utvecklingen
blir i linje med den bild som i 6vrigt tecknas i budgetpropositionen innebir de
kraftigt hojda taken for 2021 och 2022 en risk f6r att utgifterna inte prévas mot
varandra pa det sitt som utgiftstaket dr tinkt att bidra till. Sammantaget bedémer
Riksrevisionen att utgiftstaken for 2021 och 2022 har justerats upp pi ett sitt som
saknar stod i ramverket och som riskerar medféra en férsvagad budgetdisciplin.

Det finanspolitiska ramverket innehaller ocksa ett balanskrav fé6r kommunsektorn
och ett riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld, det s&
kallade skuldankaret. Riksrevisionen bedémer att regeringens uppféljning av
dessa budgetmal ir transparent.

Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att senast i den ekonomiska
varpropositionen fér 2021:

e redogora for hur en aterging till 6verskottsmalet ska ske

e iterkomma till riksdagen med nya forslag till nivier pa utgiftstaken f6r 2021
och 2022 som stimmer 6verens med det aktuella huvudscenariot for
utgifternas utveckling

o fortydliga redovisningen av budgeteffekter for féreslagna och aviserade
atgirder si att omfattningen av tillfilliga respektive permanenta
atgirder framgar.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Det finanspolitiska ramverket syftar till att sikerstilla en langsiktigt hillbar och
transparent finanspolitik. Ramverket innehaller fyra budgetpolitiska mal:

e mailet for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet)
e skuldankaret

o utgiftstaket for staten

¢ det kommunala balanskravet.

Ramverket innehéller ocksa principer fér 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att den férda finanspolitiken far
avsedd effekt.

Under en lang f6ljd av ar har Sveriges offentliga finanser utvecklats starkt. Den
pagaende covid-19-pandemin har dock fatt dramatiskt negativa ekonomiska
effekter bade globalt och i Sverige. Den svenska ekonomin bromsade in kraftigt
under det andra kvartalet 2020. Aterhimtningen under det tredje kvartalet var
stark, men osikerheten kvarstar och de offentliga finanserna 4r nu i ett helt annat
lige 4n tidigare.

Som en f6ljd av pandemin limnade regeringen under viren och sommaren

ett stort antal extra propositioner till riksdagen med f6rslag till stodatgirder och
indringar i budgeten for 2020. Utgiftstaket for staten 2020 héjdes med

350 miljarder kronor med hinvisning till finanspolitiska skil.! Enligt regeringens
bedémning i budgetpropositionen f6r 2021 férsvagas den offentliga sektorns
finansiella sparande med 268 miljarder kronor mellan 2019 och 2020.
Motsvarande belopp for 2021 idr 177 miljarder kronor i ligre finansiellt sparande
jamfort med 2020. I november tillkom ytterligare tva forslag till indringsbudgetar
f6r 2020, med tillskott om sammanlagt 13 miljarder kronor som frimst gar till
kommuner och regioner.

Det finanspolitiska ramverket ir bland annat till f6r att kunna bygga upp

en buffert som kan anvindas f6r att motverka negativa stérningar i ekonomin och
hantera oférutsedda kriser. Finanspolitiken far diremot inte systematiskt leda till
ett for lagt eller for hogt finansiellt sparande i férhallande till 6verskottsmalet.?

En lingsiktigt ohallbar politik som leder till hog skuldsittning och stigande
rinteutgifter riskerar att tringa undan angeligna atgirder och omférdela vilfird
pa ett odnskat sitt.

T Bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340.
2 Skr.2017/18:207,s. 15.
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Genom att redovisa finanspolitiken och dess grunder pa ett transparent sitt kan
regeringen bidra till att stirka medborgarnas och finansmarknadsaktsrers
fortroende f6r en uthallig finanspolitik, vilket i sin tur bidrar till att politiken kan
fa den effekt som avses. Det finanspolitiska ramverkets viktiga funktion for att
uppritthilla sunda offentliga finanser gér det, enligt Riksrevisionen, motiverat att
aterkommande granska regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna. Den nu genomférda granskningen ir en del av
detta dterkommande arbete.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Granskningens 6vergripande revisionsfraga dr om finanspolitiken i de
ekonomiska propositionerna under 2020 varit utformad och redovisats i enlighet
med det finanspolitiska ramverket.

De granskade dokumenten innehiller en omfattande redovisning av de offentliga
finanserna och forslag till statens budget. Granskningen har avgrinsats till de
delar av de ekonomiska propositionerna dir regeringen fsljer upp de
budgetpolitiska mélen och beskriver finanspolitikens féreslagna inriktning.

Riksrevisionens tidigare granskningsrapporter i imnet har bland annat behandlat
redovisningen av de offentliga finanserna, regeringens bedémning av
budgetutrymmet och redovisningen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.

1.3 Bedémningsgrunder

Bedsmningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen tillimpar f6r att virdera
sina iakttagelser. Bedosmningsgrunderna f6r granskningen utgar fran skrivelsen
2017/18:207 Ramverket for finanspolitiken, som 4r en uppdatering av en tidigare
skrivelse om ramverket. I skrivelsen beskriver regeringen de bestimmelser och
den praxis som utgér det finanspolitiska ramverket. Ramverkets grundliggande
delar utgors av bestimmelser i regeringsformen, riksdagsordningen, budgetlagen
(2011:203) och kommunallagen (2017:725). Ramverksskrivelsen har brett
parlamentariskt st6d. Riksdagen har vilkomnat att regeringen uppdaterat den
tidigare ramverksskrivelsen. Riksdagen har konstaterat att uppdateringen ar
noédvindig for att skrivelsen ska behalla och stirka sin status som
bedsmningsnorm f6r 16pande uppféljningar av finanspolitiken och f6r den
externa uppfoljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket.> Nedan sammanfattas de delar i ramverksskrivelsen och andra
forarbeten som Riksrevisionen har anvint som bedémningsgrunder

i granskningen.

3 Skr.2017/18: 207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
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1.3.1 Transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande f6r politiken, och for att
finanspolitiken ska vara moijlig att f6lja upp, dr det enligt ramverksskrivelsen
viktigt att redovisningen av finanspolitiken 4r transparent.* De bestimmelser
och principer som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehallet
i de ekonomiska propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bér
redovisas dr dock inte mojligt. Riksrevisionen bedémer dirfor, liksom i tidigare
granskningar, att en transparent redovisning bor vara heltickande, rittvisande,
tydlig och konsekvent. Samtidigt 4r det viktigt att det finns en balans si att inte
strivan efter transparens leder till orimligt hoga krav pa detaljrikedom och
dokumentation.

1.3.2 Overskottsmalet

Riksdagen har faststillt att malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
fran och med 2019 ska uppga till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt ver
en konjunkturcykel.s Det finanspolitiska ramverket anger principer fér hur
overskottsmalet ska f6ljas upp och hur eventuella malavvikelser ska definieras.
Dir finns ocksa principer angivna f6r hur eventuella avvikelser fran malet ska
hanteras i olika konjunkturligen.¢

En avvikelse fran 6verskottsmalet anses foreligga om det strukturella sparandet
tydligt avviker frdn malnivin det innevarande eller det nirmast foljande aret, det
vill siga budgetaret.” For att i efterhand utvirdera om &verskottsmalet uppnatts,
och for att uppticka systematiska avvikelser, anvinds ett bakatblickande ittadrigt
genomsnitt av det faktiska finansiella sparandet. Nivin pa malet giller tills vidare
men ses 6ver vart dttonde ar.8

Om det foreligger en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet dr regeringen enligt
budgetlagen skyldig att redogéra for hur en aterging till malet ska ske.?
Ramverksskrivelsen betonar vikten av att ta konjunkturell hinsyn nir en avvikelse
ska korrigeras. D4 bide variabeln som anvinds fér uppfoljning och hanteringen av
avvikelser beror av hur konjunkturliget bedoms, har Riksrevisionen i tidigare
granskningsrapporter konstaterat att prognosjimforelser med andra bedémare

ir av stor vikt.10

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

Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

Skr. 2017/18:207, s. 14-16.

Ramverket for finanspolitiken definierar inte hur stor avvikelsen ska vara fér att den ska betraktas som
tydlig. Riksrevisionen har i tidigare granskningar utgatt fran att det strukturella sparandet behéver avvika
fran malnivan med minst 0,5 procent av BNP fér att avvikelsen ska anses vara tydlig. Se dven Ds 2010:4,
s. 216-217; SOU 2016:67, s. 255; Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik, 2020, s. 39.

8  Prop.2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

9 2kap. 1 a§ budgetlagen (2011:203).

10 Se t.ex. Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019, 2019.

N o u
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Detta ir granskningens kriterier vid bedémningen av regeringens hantering av
overskottsmalet:

¢ Finanspolitikens foreslagna inriktning ska beakta det finanspolitiska
ramverkets principer for hantering av avvikelser fran 6verskottsmalet.

o Skillnaderna mellan regeringens och expertmyndigheternas prognoser
for strukturellt sparande och konjunkturlige ska framga tydligt av
budgetpropositionen. Storre skillnader bor forklaras.

1.3.3 Skuldankaret

Det finanspolitiska ramverket kompletterades budgetiret 2019 med ett riktmirke
f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld pa medellang sikt, det s&
kallade skuldankaret. Riksdagen har faststillt nivin pa skuldankaret till 35 procent
av BNP.11 Skuldankaret ir inte ett operativt mal och en avvikelse fran skuldankaret
foranleder darfér inte ndgon omliggning av den faktiska finanspolitiken.
Skuldens niva spelar dock en central roll i beslutet om Gverskottsmalets niva

och behover dirmed beaktas i de dterkommande dversynerna av nivin pa
overskottsmalet.’? Regeringen ska drligen redogéra f6r den konsoliderade
bruttoskuldens utveckling i den ekonomiska varpropositionen. Om den
konsoliderade bruttoskulden som andel av BNP avviker fran skuldankaret med
mer dn 5 procentenheter, enligt utfallet i nationalrikenskaperna f6r det
foregiende aret eller enligt prognoserna f6r det innevarande aret eller budgetaret,
ska regeringen limna en skrivelse till riksdagen i samband med att den
ekonomiska varpropositionen limnas. I skrivelsen ska regeringen redogéra for
vad som orsakat avvikelsen och hur regeringen avser att hantera den.!3

Granskningens kriterier vid bedémningen av regeringens hantering av
skuldankaret utgar fran det finanspolitiska ramverkets krav enligt ovan och fran
bedomningskriterierna for transparent redovisning (se s. 9).

1.3.4 Utgiftstaket

Utgiftstaket for staten innebir att de takbegrinsade utgifterna inte far 6verstiga
ett belopp som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. De utgifter som begrinsas av
taket utgors av statsbudgetens utgifter exklusive rinteutgifter, och utgifterna for
alderspensionssystemet. Regeringen ska enligt budgetlagen vidta siddana atgirder
som den har befogenhet till eller féresla riksdagen nodvindiga atgirder om det
finns risk for att ett faststillt utgiftstak 6verskrids.!

1 Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
12 Skr.2017/18:207, 5. 16-17.

13 Skr.2017/18:207,s.17.

4 2kap. 4 § budgetlagen (2011:203).
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Nivan pi utgiftstaket ska frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet dr utgiftstaket styrande f6r nivin pa
det totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att férhindra en utveckling dir
skatteuttaget stegvis maste hojas till f6ljd av bristfillig utgiftskontroll.'s Ett viktigt
syfte med utgiftstaket 4r dirfor att ge forutsittningar for att uppna
overskottsmalet, det vill siga att skapa forutsittningar f6r en langsiktigt hallbar
finanspolitik.

Utgiftstaket dr ocksa en viktig restriktion for de arliga budgetbesluten eftersom
taket, tillsammans med prognoserna 6ver utgiftsutvecklingen vid oférindrad
politik och behovet av sikerhetsmarginaler, sitter en grins for storleken pa
reformerna pa budgetens utgiftssida eller anger storleken pa besparingsbehovet
om taket riskerar att 6verskridas.1s Taket utgor dirfor en viktig grund for
budgetbehandlingen och fungerar pa budgetens utgiftssida som en évergripande
restriktion for budgetforslaget och riksdagens budgetbeslut samt f6r budgetens
genomforande.

Regeringen ska i budgetpropositionen féresla en nivd pa utgiftstaket for det tredje
tillkommande budgetaret.!” Det ir praxis att regeringen gér en preliminir
bedémning av limplig niva i den ekonomiska varproposition som féregér
budgetpropositionen.

Enligt ramverket 4r det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag till nya
niver pa utgiftstaket forhéller sig till f6ljande faktorer:

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek 6ver tid

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.1#

Tidigare faststillda utgiftstak indras normalt endast vid budgettekniska
omliggningar, si kallade tekniska justeringar, men det finns inga formella hinder
tor riksdagen att besluta om att 4ndra ett tidigare faststillt tak.® Enligt
ramverksskrivelsen skulle det annars kraftigt begrinsa en ny regerings
méojligheter att dndra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle inte
heller kunna anpassas till nya, helt dndrade yttre férutsittningar.20

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

16 Prop. 2013/14:173, s. 21.

17 2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203).
18 Skr.2017/18:207, 5. 19.

19 Skr.2017/18:207, s. 17-18.

20 Skr.2017/18:207, s.18.
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Granskningens kriterier vid bedémningen av regeringens hantering av
utgiftstaket utgar frdn det finanspolitiska ramverkets utgdngspunkter enligt ovan
och fran bedomningskriterierna for transparent redovisning (se s. 9).

1.3.5 Det kommunala balanskravet

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje
kommun och region (tidigare landsting) ska budgetera fér ett resultat i balans,
sdvida det inte finns synnerliga skil att budgetera for ett tillfilligt underskott.2t
Kommunerna och regionerna ska enligt kommunallagen idven ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet och i budgeten ange de finansiella mal
som ir av betydelse f6r denna.22 Kommunernas och regionernas arsredovisningar
ska innehalla en redovisning av huruvida balanskravet och malet om god
ekonomisk hushallning har uppnatts.2

Det ir praxis att regeringen redovisar den kommunalekonomiska utvecklingen

i de ekonomiska propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att si ska
ske. D4 det kommunala balanskravet 4r en uttalad del av det finanspolitiska
ramverket, 4r det enligt Riksrevisionens bedémning ett rimligt krav att regeringen
foljer upp balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva i de ekonomiska
propositionerna. Detta for att redovisningen av finanspolitiken ska kunna anses
vara transparent och heltickande och mojlig att f6lja upp. Mot bakgrund av att
regeringen avser att inritta en kommundelegation, som ska hjilpa vissa
kommuner och regioner att uppna en ekonomi i balans, ir det enligt
Riksrevisionens bedémning iven ett rimligt krav att regeringen foljer upp hur
ménga kommuner och regioner som redovisat ett negativt balanskravsresultat.2*

I granskningen behandlar Riksrevisionen uppf6ljningen av balanskravet
uteslutande som en friga om transparens och inte som en del av finanspolitikens
utformning.

1.4 Metod och genomférande

Granskningen baseras pi dokumentstudier och jaimfér regeringens redovisning

i de ekonomiska propositionerna under 2020 med principer f6r uppféljning av de
budgetpolitiska malen enligt skrivelsen 2017/18:207 Ramverket for
finanspolitiken. Utsver de granskade ekonomiska propositionerna har vi ocksa
tagit del av kompletterande underlag fran Finansdepartementet. Vi har dven
jamfort regeringens prognoser med prognoser frin Konjunkturinstitutet

och Ekonomistyrningsverket (ESV).

2111 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).

2211 kap. 1 och 6 §§ kommunallagen (2017:725).
23 Skr.2017/18:207, s. 21.

24 Prop. 2020/21:1, s. 28.
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Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Bengt Lewin, projektmedarbetarna Jorgen Appelgren, Anna Brink och Helena
Knutsson, praktikanten Max Stenman och enhetschef Hakan Jonsson.

Tjinstemin vid Finanspolitiska radets kansli har limnat 6vergripande synpunkter
pé ett utkast till rapporten. Finansdepartementet har fatt tillfille att faktagranska
ett utkast till rapporten.

Centrala begrepp i granskningsrapporten

Den offentliga sektorns finansiella sparande: Skillnaden mellan (periodiserade)
inkomster och utgifter i offentlig férvaltning under ett ar.

Strukturellt sparande: En berikning av vad det offentligfinansiella sparandet skulle
vara vid ett balanserat resursutnyttjande (neutral konjunktur) och en normal
sammansittning av viktiga skattebaser. Uttrycks i procent av potentiell BNP.
Potentiell BNP: Nivan pa den produktion som skulle uppnas om vi hade ett fullt
utnyttjande av de i dag tillgdngliga produktionsfaktorerna arbete och kapital, som pa
lang sikt &r férenligt med en stabil [6neskningstakt och inflationstakt. Det &r alltsa
den niva pad BNP som skulle uppnas i avsaknad av konjunkturella fluktuationer,

da arbetslosheten enbart skulle bestd av de personer som inte funnit arbete av
strukturella skal.

BNP-gap: Den procentuella skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP. Ett matt pa
hur stort resursutnyttjandet 4r i ekonomin.

Takbegrinsade utgifter: De utgifter som begrinsas av utgiftstaket, dvs. samtliga
utgiftsomraden pa statens budget exklusive utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m.,
samt utgifterna fér alderspensionssystemet vid sidan av statens budget.
Budgeteringsmarginal: Utrymmet mellan utgiftstaket och de beriknade
takbegransade utgifterna.

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld: Den konsoliderade statsskulden
och kommunsektorns skulder pa kapitalmarknaden, med avdrag fér AP-fondernas
innehav av statsobligationer.

RIKSREVISIONEN
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2 Overskottsmalet och finanspolitikens
inriktning

Riksrevisionen bedomer att den finanspolitiska inriktning som regeringen foreslar
i budgetpropositionen uppfyller de krav som det finanspolitiska ramverket stiller
med hinsyn till konjunkturliget. Diremot redogér inte regeringen for hur den
offentliga sektorns finansiella sparande ska na tillbaka till 6verskottsmalet.
Regeringens redovisning av finanspolitiken uppfyller inte fullt ut det
finanspolitiska ramverkets krav pd transparens, enligt Riksrevisionens
bedomning. Omfattningen av tillfilliga respektive permanenta atgirder ir otydlig
och det dr svart for en utomstaende lisare att f6rstd de bakomliggande orsakerna
till skillnader mellan regeringens och andra bedémares prognoser f6r det
strukturella sparandet.

2.1 Den plétsliga konjunkturnedgangen motiverar att
overskottsmalet inte uppnas

Regeringens krisatgirder medfér att det strukturella sparandet blir kraftigt
negativt 2020 och 2021, enligt bade regeringens och expertmyndigheternas
berikningar. Det innebir att det finansiella sparandet avviker fran
overskottsmalets nivd. Vi bedémer att den plétsliga konjunkturnedgangen gor att
detta ir i linje med vad det finanspolitiska ramverket tillater.

Regeringen foljer l6pande upp 6verskottsmalet i budgetpropositionerna och i de
ekonomiska varpropositionerna. Milet dr formulerat som ett genomsnitt 6ver

en konjunkturcykel. Det betyder att den l6pande uppféljningen inte kan goras mot
utfall. I stillet maste en bedomning goras av det aktuella konjunkturligets effekt
pa det finansiella sparandet.

Regeringen bedémer i budgetpropositionen att det strukturella sparandet i nirtid
tydligt avviker fran 6verskottsmalet, men att denna avvikelse 4r motiverad av
stabiliseringspolitiska skil. Expertmyndigheternas berikningar pekar i samma
riktning, se avsnitt 2.5.2. Att det foreligger en malavvikelse kan ha flera skil och
ska enligt ramverket for finanspolitiken inte likstillas med att politiken &r felaktigt
utformad eller att regeringen bryter mot ramverket. Bland annat kan det av
stabiliseringspolitiska skil vara motiverat att bedriva en aktiv finanspolitik

som férsvagar det strukturella sparandet.s

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

14 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tabell 1 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn samt indikatorer fér avstimning mot
Sverskottsmalet, procent av BNP

2019 2020 2021 2022 2023
Finansiellt sparande 0,3 -5,5 -3,5 -1,6 0,3
Bakatblickande attaarssnitt 0,1
Strukturellt sparande* 0,3 -2,6 -1,0 0,3 0,8

* Procent av potentiell BNP.
Kélla: Prop. 2020/21:1.

2.2 Attaarsindikatorn understiger bade nuvarande
och tidigare 6verskottsmal

Regeringen bedémer att det bakatblickande genomsnittet av det finansiella
sparandet for 2012-2019 ligger under malnivin och att sparandet gradvis har stigit
under perioden. Det framgr inte av budgetpropositionen, och inte heller av
ramverksskrivelsen, om attadrssnittet ska utvirderas mot den nuvarande malnivan
eller den niva som gillde tidigare. Fran och med budgetiret 2019 idndrades
overskottsmalet fran 1 till 13 procent av BNP. I granskningen av regeringens
tillimpning av det finanspolitiska ramverket 2019 rekommenderade
Riksrevisionen att regeringen skulle klarligga i vilket sammanhang och hur det
bakatblickande ittadrssnittet ska anvindas vid uppféljningen av 6verskottsmalet.26
I regeringens skrivelse om granskningsrapporten bedsmde regeringen att
genomsnittet inte ska styra finanspolitiken pa kort sikt, utan i huvudsak anvindas
for att vid nista oversyn (da det finns en fullstindig attadrsperiod) utvirdera om
malnivin, givet maluppfyllelsen och skuldutvecklingen, behover anpassas for att
sdkerstilla hillbarheten och marginalerna i de offentliga finanserna.?’ Vi
konstaterar att attadrsindikatorn, med en sidan tolkning, inte kommer att ha
nigon praktisk betydelse for den bakatblickande utvirderingen férrin nir nista
oversyn genomfors, 2027. Vi konstaterar ocksa att attadrsindikatorn ligger under
bade den nu gillande och den tidigare malnivan samt att det inte framgar av
budgetpropositionen om regeringen bedomer att avvikelsen ir systematisk

eller inte.

26 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019, 2019.
27 Skr. 2019/20:153, s. 5.
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2.3 Regeringen anger ingen plan for atergang till
overskottsmalet

Vid en bedémd avvikelse fran 6verskottsmaélet ska regeringen enligt budgetlagen
redogora for hur en dtergang till malet ska ske. Vi konstaterar att
budgetpropositionen inte innehéller ndgon sidan redogorelse.

Enligt regeringens bedémning i budgetpropositionen ir det inte limpligt att
i det hir liget ange en plan for atergang till 6verskottsmaélet annat dn pa

en overgripande niva. Regeringen avser att aterfora det strukturella sparandet
till overskottsmalet nir de ekonomiska férhillandena medger det. Sa fort
utvecklingen ir mer f6rutsigbar avser regeringen dterkomma med en mer
detaljerad plan.

Regeringens krisitgirder i 2020 drs dndringsbudgetar innebir en kraftig
forsvagning av det strukturella sparandet 2020. Atgirdernas effekter pa de
offentliga finanserna ar dock i huvudsak tillfilliga. Ar 2023 nar det strukturella
sparandet overskottsmalets nivé, enligt de prognoser som regeringen redovisar,
se tabell 1. Det betyder att regeringen riknar med en dtergang till 6verskottsmalet,
samtidigt som den avstar fran att beskriva atergingen i ord.

Den péigéende covid-19-pandemin och dess ekonomiska effekter innebér att liget
ir osikert och att utvecklingen framdéver dr mycket svirbedémd. Det framgar inte
minst av att skillnaderna 4r stora mellan de alternativa makroekonomiska
scenarier som regeringen redovisar. Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att
regeringens huvudscenario innebir en dtergang till malnivan och att hela
budgetpropositionen kan ses som en redogérelse f6r hur det offentligfinansiella
sparandet ska ni tillbaka till 6verskottsmalets nivi. Regeringen viljer dnd3 att inte
ange nigon plan av det slag som budgetlagen foreskriver.

2.4 Finanspolitikens inriktning ér i linje med det
finanspolitiska ramverket

Riksrevisionen bedémer att den féreslagna finanspolitiska inriktningen uppfyller
de krav som det finanspolitiska ramverket stiller med hinsyn till konjunkturliget
och att det strukturella sparandet understiger 6verskottsmalet. Men det saknas
resonemang som beskriver hur regeringen kommit fram till att finanspolitiken
bedoms vara expansiv.

2.4.1 Finanspolitik for att motverka de ekonomiska konsekvenserna
av covid-19-pandemin och for aterstart 2021
Finanspolitiken har anvints synnerligen aktivt under 2020 i syfte att motverka de

ekonomiska konsekvenserna av den pagdende covid-19-pandemin. Under det
dryga halvar som gitt sedan den ekonomiska varpropositionen lades fram for
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riksdagen har en mingd dndringsbudgetar, bland annat gillande
permitteringsstod, lagts fram som sammantaget 6kar utgifterna med drygt
100 miljarder kronor 2020. De flesta av dessa st6d och utgifter ir tillfilliga
och faller bort 2021.

I budgetpropositionen f6r 2021 féreslas budgetsatsningar for 2021 pa
sammantaget 108 miljarder kronor, varav 78 miljarder kronor belastar budgetens
utgiftssida och 30 miljarder kronor inkomstsidan. Sammansittningen av den
aktiva finanspolitiken syftar till att dterstarta ekonomin efter den inbromsning
som drabbade ekonomin frimst viren 2020. Regeringen beskriver sin
finanspolitiska inriktning f6r 2021 som expansiv.

2.4.2 Omfattningen av tillfilliga atgirder &r otydlig

Regeringen skriver i budgetpropositionen att forslagen och bedémningarna

i budgetpropositionen medfor att skatteintikterna sammantaget bedoms minska
med 29,7 miljarder kronor 2021, varav 19,0 miljarder kronor avser tillfilliga
skattesinkningar. Den varaktiga effekten av skatteindringarna bedéms innebira
lagre skatteintikter om 10,9 miljarder kronor. Omfattningen av de tillfilliga
atgirderna pa utgiftssidan framgar emellertid inte tydligt av budgetpropositionen.
Nir Riksrevisionen efterfragat uppgifter om detta har Finansdepartementet
hinvisat till en tabell dir budgeteffekterna av storre nu féreslagna och aviserade
reformer redovisas per utgiftsomrade.2® Tabellen redovisar férindringar per ar

i nivd men det framgar inte vilka poster i tabellen som avser tillfilliga atgirder.
Det krivs dirfor en insatt lisare och komplicerade beridkningar f6r att f6rsta hur
stor del av férindringen i det finansiella sparandet (-107,9 miljarder kronor pi
utgiftssidan 2021) som avser tillfilliga respektive permanenta utgiftsférindringar.

2.4.3 Finanspolitikens inriktning 2021 &r i enlighet med det
finanspolitiska ramverket
I det finanspolitiska ramverket finns handlingsregler beskrivna fér hur eventuella

avvikelser gentemot 6verskottsmalet ska hanteras beroende pa hur regeringen
bedomer det ridande resursutnyttjandet i ekonomin, se tabell 2.

2 E-post fran Finansdepartementet, 2020-10-06.
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Tabell 2 Konjunkturhansyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande
6ver malet

Strukturellt sparande
under malet

Bra tider/hogt
resursutnyttjande

Saldoférsvagande atgarder nir
konjunkturen férsimras

Saldoférstirkande atgédrder
i snabb takt

Normala tider/normalt
resursutnyttjande’

Saldoférsvagande atgarder
i mattlig takt

Saldoférstirkande atgéarder
i mattlig takt

Daliga tider/lagt
resursutnyttjande

Saldoférsvagande atgarder
i snabb takt

Saldoforstarkande atgarder nar
resursutnyttjandet kar

' Normala tider definieras i det finanspolitiska ramverket som att det uppskattade BNP-gapet
uppgar till mellan 1,5 och -1,5 procent av potentiell BNP.

Kéilla: Skr. 2017/18:207, s. 16.

Regeringen gor bedomningen att BNP-gapet 2021 uppgir till -3,8 procent, vilket
ir mindre negativt in 2020 di BNP-gapet enligt regeringen bedéms vara

-5,9 procent. Utan de budgetsatsningar som presenteras i budgetpropositionen
for 2021 skulle BNP-gapet for budgetiret vara mer negativt dn det uppskattade
-3,8 men det framgar inte hur mycket mer negativt. Vi har tagit del av
kompletterande uppgifter frin Finansdepartementet som indikerar att BNP-gapet
2021 i avsaknad av den foreslagna politiken skulle uppga till -5,9 procent.??

Det rddande liget — med underskridande av 6verskottsmalet i kombination med

lagt resursutnyttjande — ska enligt det finanspolitiska ramverket hanteras genom
saldoforstirkande dtgirder (i syfte att na 6verskottsmalet med tiden) nir
resursutnyttjandet 6kar.

Riksrevisionen bedomer att den féreslagna finanspolitiska inriktningen uppfyller
de krav som det finanspolitiska ramverket stiller med hinsyn till konjunkturliget
och att det strukturella sparandet understiger 6verskottsmalet.

Riksrevisionen konstaterar att det inte framgar av budgetpropositionen vilka
avviganden som regeringen gjort nir den betecknar sin finanspolitiska inriktning
for 2021 som expansiv. Det strukturella sparandet ckar mellan 2020 och 2021,
enligt regeringens berikningar. Det gér ocksa den delkomponent i berikningen
som ir bidraget fran den aktiva finanspolitiken. Normalt sett tolkas sddana
forindringar som itstramande finanspolitik.

2.5 Regeringens prognosjamférelser kan férbattras

Regeringens bedémning av det strukturella sparandet skiljer sig fran de
bedomningar som gors av expertmyndigheter sisom Konjunkturinstitutet
och ESV. Olika bedsmningar kan leda till skilda uppfattningar om ifall

en eventuell avvikelse fran dverskottsmalet foreligger och dirigenom om hur

29 E-post fran Finansdepartementet, 2020-10-14, och egna berikningar.
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finanspolitiken bér utformas i férhillande till malet. Dirfor ir det av stor vikt att
regeringen tydligt redogor f6r skillnaderna mellan sina och andra centrala
bedomares prognoser. En transparent redovisning bidrar ocksa till en minskad
risk for att regeringens bedémning systematiskt avviker fran
expertmyndigheternas.

Riksrevisionen bedémer, liksom regeringen, att prognosjimforelser i ar ar sarskilt
svara att goéra med anledning av covid-19-pandemin. Dock bedémer vi att
regeringens prognosjimforelse avseende det strukturella sparande inte tillrickligt
belyser de bakomliggande orsakerna till de skillnader som finns. Det 4r svart for
en utomstiende lisare att f4 en uppfattning om ifall skillnaderna frimst kan
hinforas till olika tidpunkter for prognosarbetet, eller om skillnader i antaganden
och metoder ocksa spelar roll.

2.5.1 Samstammiga prognoser for resursutnyttjandet men
bakomliggande skillnader finns

I budgetpropositionen f6r 2021 jimfér regeringen sin makroekonomiska
bedémning med fyra andra bedomares. Regeringen konstaterar att prognosen
for resursutnyttjandet 2020 mitt med BNP-gapet ir i linje med 6vriga
prognosmakares bedomningar. Regeringen konstaterar vidare att den 4r nagot
mindre negativ 2020 i jaimférelse med ESV:s, Konjunkturinstitutets och
kommissionens bedémning. Alla gor dven snarlika bedémningar for 2021.
Regeringen ger ingen specifik foérklaring till de skillnader som foreligger, men
betonar att det dr viktigt att beakta att prognoserna har gjorts vid olika tidpunkter
och kan bygga pé olika antaganden om den framtida politiken.

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

2020 2021
Regeringen (2020-09-21) -5,9 -3,8
Konjunkturinstitutet (2020-06-17) -6,3 -3,8
Europeiska kommissionen (2020-05-06) -6,3 -3,7
Riksbanken (2020-07-01) -5,5 3,7
Ekonomistyrningsverket (2020-06-16) -6,7 -3,6

Kélla: Prop. 2020/21:1 avsnitt 4.7.

Av de svenska expertmyndigheternas sticker ESV:s prognos ut, kan Riksrevisionen
konstatera. Trots att ESV:s prognos endast utgar fran den politik som var beslutad
och foreslagen fore budgetpropositionen riknar ESV med ett BNP-gap 2021 i linje
med regeringen och med Konjunkturinstitutets prognos, som bland annat
innehaller ett antagande om att fler finanspolitiska atgirder tillkommer 2021.
Regeringen kommenterar inte att ESV:s beddmning av BNP-gapet avviker
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om prognosmetoden beaktas. En tolkning av ESV:s prognos fér BNP-gapet ir att
det inte finns ett lika tydligt behov av finanspolitiska stimulanser 2021 som
regeringens och Konjunkturinstitutets prognoser implicerar.

2.5.2 Regeringen ar kortfattad nir den jamfor prognoser for det
strukturella sparandet

I budgetpropositionen f6r 2021 jaimfsr regeringen sin berikning av det
strukturella sparandet med Konjunkturinstitutets, ESV:s och Europeiska
kommissionens. Regeringen papekar igen att det ar viktigt att beakta att
prognoserna har gjorts vid olika tidpunkter och kan bygga pa olika antaganden om
den framtida politiken. Detta forsvirar prognosjimforelser, sirskilt under rddande
omstindigheter med ett snabbt hindelseférlopp som ir kopplat till
covid-19-pandemin.

Tabell 4 Olika bedémningar av strukturellt sparande, procent av potentiell BNP

2020 2021
Regeringen (2020-09-21) -2,6 -1,0
Konjunkturinstitutet (2020-06-17) -3,3 -1,6
Ekonomistyrningsverket (2020-06-16) -3,0 0,1
Europeiska kommissionen (2020-05-06) -2,1 0,2

Kdlla: Prop. 2020/21:1, avsnitt 9.6.

Regeringen poingterar att skillnaderna mellan regeringen och andra bedomare
ivissa fall 4r annorlunda vid jaimforelser av det strukturella sparandet 4n vid
jamforelser av det finansiella sparandet. Det motiveras dels genom olika
bedomningar av ekonomins potentiella BNP-niva, dels genom skillnader

i berikningsmetoder.3® Regeringen limnar diremot ingen specifik forklaring
till de skillnader som féreligger for det strukturella sparandet.

Riksrevisionen bedémer, liksom regeringen, att pandemin 4r en situation som gor
prognosjimforelser sirskilt svira. Trots att avvikelserna sett till omstindigheterna
far ses som relativt smé, bedomer Riksrevisionen att det 4r viktigt att regeringen
tydligare redogér for de bakomliggande orsakerna till skillnaderna mellan
prognoser for det strukturella sparandet. Det 4r svart fér en utomstiende lisare att
fa en uppfattning av om skillnaderna frimst kan hinféras till olika tidpunkter for
prognosarbetet, eller om skillnader i antaganden och metoder ocksa spelar roll.

30 Prop. 2020/21:1, avsnitt 9.6.
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3 Skuldankaret

Riksrevisionen konstaterar att det finns en betydande risk att den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld kommer att 6verskrida toleransintervallets
6vre niva pa 40 procent av BNP. Regeringens egen prognos ir att bruttoskulden
kommer att 6verskrida den 6vre grinsen under 2020-2022. Regeringens
uppf6ljning av skuldankaret dr kortfattad men Riksrevisionen bedémer att

den dnda ir tillrickligt tydlig.

3.1 Regeringens uppféljning av skuldankaret ar tydlig

Skuldankaret inférdes 2019 och utgor ett riktmirke f6r den 6nskade nivan for den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld pd medelldng sikt. Riktmirket for
skuldankaret dr 35 procent av BNP. Regeringen ska enligt det finanspolitiska
ramverket f6lja upp utvecklingen av den konsoliderade bruttoskulden

i varpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden avviker fran riktmirket
med mer idn 5 procentenheter av BNP, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen och redogora for orsaken till avvikelsen samt hur regeringen avser

att hantera den.!

12019 ars ekonomiska virproposition visade regeringens prognos att det pd nigra
ars sikt fanns en risk for att skuldankaret skulle bli ligre dn den nedre grinsen

i toleransintervallet pd 30—40 procent av BNP. Den pagiende covid-19-pandemin
har emellertid forsvagat de offentliga finanserna kraftigt och leder dirtill till att
BNP sjunker 2020, vilket innebir en stigande skuldkvot. I 2020 ars ekonomiska
varproposition gjorde regeringen bedémningen att bruttoskuldens andel av BNP
2020 skulle ligga precis under den évre grinsen av skuldankarets toleransintervall.
For kommande ar f6rutsigs att bruttoskuldens andel av BNP skulle sjunka.

I budgetpropositionen fér 2021 ir prognosen att bruttoskulden kommer att bli
42,6 procent av BNP 2020, vilket ligger utanfér skuldankarets toleransintervall pa
30-40 procent. Férsdmringen beror enligt regeringen frimst pa att fler
finanspolitiska atgirder vidtagits men dven pé att ekonomin utvecklats svagt. BNP,
det vill siga nimnaren i skuldkvoten, minskar enligt regeringens prognos med
4,6 procent. Regeringens redovisning i budgetpropositionen foér 2021 &r
begrinsad, men enligt regelverket dr det féretridesvis i varpropositionen som
regeringen ska redovisa sin syn pa bruttoskulden i forhallande till
toleransintervallet. Det framgar dock att bruttoskulden beriknas ligga 6ver
toleransintervallets 6vre grins pa 40 procent av BNP dven under 2021 och 2022.
Forst 2023 forvintas bruttoskulden ater ligga inom toleransintervallet.

31 Skr.2017/18:207,s.17.
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Figur 1 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld.
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Kéilla: Prop. 2019/20:100 och prop. 2020/21:1.

Sammantaget bedomer vi att regeringens uppf6ljning av skuldankaret ir
kortfattad men att det framgar tillrickligt tydligt hur bruttoskulden utvecklas
och hur den forhiller sig till toleransintervallet.
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4  Utgiftstaket

Regeringen har under aret foreslagit unikt stora héjningar av tidigare faststillda
utgiftstak. Genom sina hojningar har regeringen stor handlingsfrihet att
genomfora temporira utgiftsskningar under 2021 och 2022, men ett betydligt mer
begrinsat utrymme for permanenta utgiftsokningar. Vi bedésmer att héjningen av
utgiftstakets niva 2020 ir i enlighet med ramverket. Diremot bedémer vi inte att
ramverket ger stod for vissa av de skil som regeringen anfort for sina héjningar
av utgiftstakets nivaer f6r 2021-2022.

4.1 Unikt stora hojningar av tidigare faststillda utgiftstak

Coronavirusets utbrott har inneburit att regeringen vidtagit och f6reslagit ett stort
antal atgirder for att minska smittspridningen och pandemins effekter pa
samhillsekonomin. Regeringen har dirfor foreslagit hojningar av de tidigare
faststillda utgiftstaken f6r 2020-2022 med 350, 250 respektive 130 miljarder
kronor exklusive tekniska justeringar, se tabell 5. Regeringen har ocks3, i enlighet
med budgetlagen, féreslagit en niva for det tredje tillkommande aret 2023.

Tabell 5 Utgiftstak. Miljarder kronor om inget annat anges.

2019 2020 2021 2022 2023
BP2020 (september 2019)
Utgiftstak 1351 1392 1443 1502
Utgiftstak som andel av potentiell BNP 27,4 27,2 27,1 27,1
VP2020 (april 2020)
Utgiftstak 1351 1742 1443 1502 1540
Utgiftstak som andel av potentiell BNP 27,1 33,9 27,1 27,3 27,0
Takbegrinsade utgifter 1308 1442 1407 1429 1439
Budgeteringsmarginal 43 300 36 73 101
BP2021 (september 2020)
Utgiftstak 1351 1743 1695 1634 1539
Utgiftstak som andel av potentiell BNP 27,1 33,8 31,8 29,7 27,1
Takbegrinsade utgifter 1308 1545 1494 1479 1459
Budgeteringsmarginal 43 198 201 155 80
Sakerhetsmarginal (% av takb. utgifter) 1% 1,5% 2% 3%
Kvarvarande marginal 183 179 125 36

Kéllor: Prop. 2019/20:1, prop. 2020/21:1, prop. 2019/20:100.
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Hojningarna av utgiftstaket for 2020-2022 4r unika bade sett till sin storlek och for
att det dr forsta gdngen som en regering limnat forslag om férindringar av den
reella nivan pa ett utgiftstak som tidigare har foreslagits av samma regering.

Utgiftstakets niva dndras ofta efter att det faststills av riksdagen, men det handlar
i de flesta fallen om s kallade tekniska justeringar som syftar till att utgiftstaket
ska bibehalla sin ursprungliga stramhet.?> Andra dndringar 4n tekniska
justeringar ir ovanliga. Sidana reella dndringar har framfor allt skett efter ett val
nir den finanspolitiska inriktningen dndrats. Se figur 2 fér de dndringar som
gjorts genom aren.

Figur 2 Andringar av faststillda utgiftstak.
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Anm. Staplarna fér 2020-2022 motsvarar inte drets hjningar av utgifistaket eftersom de ocksd
innehdller tidigare beslutade édndringar.

Kéilla: Riksrevisionen, Utgiftstaket — olika roll i olika tider, 2020.

4.2 Det finanspolitiska ramverket ger stod for en hojning
av utgiftstaket 2020

Utgangspunkten i det finanspolitiska ramverket ir att takets begrinsande effekt
ska vara densamma for det specifika dret, fran det att utgiftstaket faststills.
Ramverket ger emellertid utrymme f6r héjningar. Det finns inga formella hinder
for riksdagen att besluta om att dndra en faststilld niva, och i ramverksskrivelsen

32 Tekniska justeringar gérs till foljd av budgettekniska férandringar som dndrar de takbegrinsade
utgifterna, men som inte motsvaras av ett i sak férandrat offentligt atagande. Det omvinda kan
ocksa gilla.
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framgar det att utgiftstaket bor kunna dndras for att finanspolitiken ska kunna
anpassas till nya, helt indrade yttre férutsittningar.

Hoéjningen av utgiftstaket 2020 skedde med hinvisning till behovet av
stabiliseringspolitiska dtgirder for att lindra smittspridningens konsekvenser pa
samhillsekonomin. I varindringsbudgeten for 2020 skriver regeringen att
virusutbrottet ir en yttre omstindighet som motiverar att utgiftstaket hojs si att
finanspolitiken kan anpassas till de nya forutsittningarna. Regeringen anser att de
mycket allvarliga samhillsekonomiska konsekvenserna av det nya coronavirusets
utbrott utgdr skil for stabiliseringspolitiska atgirder i en omfattning som inte
ryms under det faststillda utgiftstaket for 2020.33

Nagon tydlig motivering till varfér héjningen 2020 foreslogs bli just 350 miljarder
kronor gavs inte. Regeringen papekade emellertid att det var svart att forutse vilka
behov av statliga atgirder som kunde uppsti. Regeringen ansag, givet den
allvarliga situationen och osikerheten, att det var motiverat att hoja utgiftstaket
2020 till en niva som inte riskerar att begrinsa handlingsfriheten att vidta
nodvindiga atgirder senare under aret.>* Enligt Riksrevisionens bedémning ir det
befogat att regeringen tog till en kraftig hojning i ljuset av den stora osikerhet
som radde vid tillfillet.

4.3 Hojningarna 2021 och 2022 ger stor handlingsfrihet
for ytterligare temporira utgiftsokningar

I budgetpropositionen for 2021 foreslog regeringen héjningar av utgiftstaken for
2021-2022 med 250 respektive 130 miljarder kronor. Budgeteringsmarginalerna
f6r 2021 och 2022 uppgir till 201 respektive 155 miljarder kronor. Det motsvarar
13,4 och 10,5 procent av de takbegrinsade utgifterna, vilket ir langt 6ver den
minsta marginal pd 1,5 respektive 2 procent som ramverksskrivelsen anger som
buffert om utgifterna pa grund av konjunkturutvecklingen skulle utvecklas pa
ett annat sitt dn beriknat.

Trots de kraftiga héjningarna av utgiftstaken f6r 2021 och 2022 har utgiftstaket
en langsiktigt dterhallande effekt pa de statliga utgifterna. Detta beror pa att
utgiftstaket f6r 2023 ligger pa en betydligt ligre niva.

Budgeteringsmarginalen 2023 uppgar till 80 miljarder kronor, vilket utgor

en restriktion fér hur stora permanenta utgiftsokningar som kan genomforas
under 2021-2023. Denna marginal inrymmer ocksa behovet av en marginal for
konjunkturosikerhet som uppgar till 44 miljarder kronor fér det tredje
tillkommande aret (se tabell 5).

33 Prop. 2019/20:100, s. 43.
34 Ibid.
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Genom sina forslag for utgiftstaket for 2020-2023 har regeringen dirmed en stor
handlingsfrihet att genomféra ytterligare temporira utgiftsskningar under 2021
och 2022, utéver vad som presenterats i budgetpropositionen f6r 2021, men

ett betydligt mer begrinsat utrymme f6r permanenta utgiftsokningar.
Omfattningen av tillfilliga respektive permanenta atgirder pa utgiftssidan
framgar dock inte tydligt av budgetpropositionen (se avsnitt 2.4.2)

4.4 Alltfor stora hojningar av utgiftstaken for 2021
och 2022

Regeringen foreslog ingen dndring av utgiftstakets nivier fér 2021 och 2022

i samband med 2020 ars ekonomiska virproposition utan avsag att dterkomma

i samband med budgetpropositionen, eftersom moijligheterna dé skulle vara bittre
att bedéma hur krisen kommer att paverka samhillsekonomin 2021 och 2022.35

Forslagen till hojningar av utgiftstaken for 2021-2022 med 250 respektive

130 miljarder kronor, i budgetpropositionen fér 2021, motiverades med
finanspolitiska skil mot bakgrund av den djupa lagkonjunktur som pandemin
orsakat. Regeringen skriver att den aktiva politiken kraftigt okar de takbegrinsade
utgifterna sé att de inte ryms under den av riksdagen faststillda nivan pa
utgiftstaket f6r 2021 och ger en alltfor liten budgeteringsmarginal {6r 2022.36

I budgetpropositionen f6r 2021 bedémer regeringen att liget 4r allvarligt och
fortsatt osikert. Regeringen skriver att det dr oklart om och i s4 fall nir det kan
komma att uppsta behov av ytterligare statliga atgirder. Det dr ocksd oklart vilka
typer av atgirder som kan komma att krivas och vilka effekter som de kan
férviantas ha pa de offentliga finanserna. Regeringen bedémer att héjningen bér
vara si pass stor att de nya nivierna inte riskerar att begrinsa handlingsfriheten
om effekterna av pandemin skulle férvirras. Regeringen skriver ocksa att det dr
rimligt att behovet av den typen av atgirder kommer att vara mindre 2022

dn 2021.%7

Vi har tagit del av underlag som lag till grund for h6jningarna.3® I dessa beaktas att
de féreslagna atgirderna i budgetpropositionen f6r 2021 inte ryms under
befintliga tak. Underlagen visar dirtill att berdkningarna som legat till grund f6r
de nya foreslagna taken for 2021 och 2022 dessutom beaktar tinkbara
forlangningar av befintliga atgirder. En stor del av hojningen handlar ocksa om att
ta ytterligare hojd for det osikra liget och dirigenom inte riskera att begrinsa
regeringens handlingsfrihet nir det giller att bedriva ytterligare aktiv
finanspolitik.

35 Prop. 2019/20:100, s. 43.

36 Prop. 2020/21:1, s. 63.

37 Prop. 2020/21:1, s. 63-64.

38 Granskning av underlag pa plats hos Finansdepartementet, 2020-10-09.
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Vi bedémer att det finanspolitiska ramverket ger stéd for vissa av regeringens skil
till att hoja utgiftstaket. Det giller behovet av att hoja utgiftstaket till f6ljd av att
den stabiliseringspolitik som regeringen bedriver inte ryms under de tidigare
taknivierna. Det dr ocksa befogat att beakta den visentligt férhojda
makroekonomiska osikerheten. Men att i dag héja taken, for att det 4r oklart om
det kommer att uppsta behov av ytterligare dtgirder i framtiden, bedosmer vi inte
att ramverket ger stod for. Anledningen ir att utgiftstaket, tillsammans med
prognoserna over utgiftsutvecklingen vid oférindrad politik och behovet av
sikerhetsmarginaler, ska utgora en restriktion for storleken pa reformerna

pé budgetens utgiftssida (se avsnitt 1.3.4).

De kraftigt hojda utgiftstaken f6r 2021 och 2022 ger nirmast uttryck for

ett alternativscenario som, om det blir verklighet, skulle innebéra helt andra
slutsatser ocksd f6r andra budgetmal och f6r tolkningen av finanspolitikens
inriktning. De kraftiga h6jningarna av utgiftstaket f6r 2021 och 2022 forutsitter
med andra ord en annan utveckling in vad som till exempel legat till grund f6r
den foreslagna finanspolitiken, vad giller sivil innehall som omfattning.
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5 Balanskravet

Regeringens uppf6ljning av kommunernas och regionernas balanskrav redovisas
enligt Riksrevisionen pa ett transparent sitt. Kommunsektorn som helhet klarade
balanskravet 2019, men férhillandevis minga kommuner och regioner redovisade
negativa balanskravsresultat. Regeringen bedémer att kommunsektorn som
helhet kommer att klara balanskravet dven 2020-2023. Det ir enligt
Riksrevisionen dock otydligt om bedsmningen baseras pa tillginglig information
eller ir ett antagande.

5.1 Transparent redovisning av uppféljningen
av balanskravet

Det kommunala balanskravet ir tinkt att understédja verskottsmalet pa sa sitt att
vilskétta finanser i kommuner och regioner bidrar till att verskottsmalet nés.

I ramverket framhéller regeringen att den dirfoér noga foljer den
kommunalekonomiska utvecklingen och redovisar denna i den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen.

Regeringen bedémer i budgetpropositionen fér 2021 att kommunsektorn som
helhet uppfyllde balanskravet med god marginal utfallsaret 2019.
Balanskravsresultatet for 2019 uppgick for kommunsektorn som helhet till

12 miljarder kronor, varav kommunerna svarade f6r 9,5 miljarder kronor.

Kommuner och regioner fir reservera 6verskott till en resultatutjimningsreserv
som kan anvindas for att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel. Enligt
regeringen uppgick resultatutjimningsreserverna 2019 till 18,5 miljarder kronor.
Det ir en dkning med 1,9 miljarder kronor frin 2018. Fler 4n hilften av
kommunerna och var fjirde region har avsatt medel till

en resultatutjgmningsreserv.

Aven om kommunsektorn som helhet bedéms uppfylla balanskravet dr det
forhallandevis manga kommuner och regioner som redovisade ett negativt
balanskravsresultat 2019. Enligt regeringen redovisade 23 procent av
kommunerna (68 kommuner) och 30 procent av regionerna (6 regioner)

ett negativt balanskravsresultat. Ett negativt balanskravsresultat ska som
huvudregel regleras under de tre nirmast f6ljande aren.?* Om det finns synnerliga
skal far fullmiktige dock besluta att en reglering inte ska géras.* Av de
kommuner och regioner som redovisade ett negativt balanskravsresultat anférde
drygt en tredjedel av kommunerna och en region synnerliga skil for att inte
behova dterstilla hela eller delar av det negativa resultatet, enligt regeringen.

3911 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).
40 11 kap. 13 § kommunallagen (2017:725).
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Vid utgdngen av 2019 var det, enligt regeringen, 46 kommuner och 6 regioner
som hade ett negativt resultat kvar att aterstilla, totalt 1,3 miljarder kronor
respektive 3,1 miljarder kronor.

5.2 Oklart vad som ligger till grund for regeringens
prognos for balanskravsresultatet

Regeringen vintar sig att lagkonjunkturen resulterar i en svag utveckling av de
kommunala skatteinkomsterna i nirtid. Tillskotten av statsbidrag har samtidigt
en positiv effekt pd kommunsektorns inkomster. Enligt regeringen innebir detta
sammantaget att kommunsektorns inkomster utvecklas mycket starkt 2020.
Regeringen framhaller att prognoserna i denna budgetproposition ir osikra,
men givet informationen som regeringen har haft tillgang till bedémer man att
kommunsektorn som helhet kommer att klara balanskravet 2020-2023. Detta
framgar i propositionens avsnitt om uppfsljningen av det kommunala
balanskravet.+!

I avsnittet om kommunsektorns finanser framgar att prognosen f6r
kommunsektorns finanser baseras pa en utgiftspolitik som &r forenlig med
balanskravet. P4 ndgra ars sikt antas i normalfallet att kommunsektorn som helhet
dven redovisar ett resultat som bedoms vara i linje med en god ekonomisk
hushallning. Det innebir, enligt regeringen, i regel ett hogre resultat 4n vad

som foljer av balanskravet.#

Enligt Riksrevisionen ir det en viss diskrepans mellan de tvd avsnitten i hur
regeringen forklarar sin bedsmning av att balanskravet klaras 2020-2023. Det ena
avsnittet ger intrycket av att den information som regeringen har tillgang till ir
viktig for bedomningen. Det andra avsnittet ger diremot intrycket av att
bedémningen snarare ir ett antagande som regeringen gor. Enligt var
bedomningsgrund avser kravet pa transparent redovisning dock enbart
uppfsljningen av balanskravet. Den otydlighet som finns i regeringens beskrivna
prognosmetod f6r 2020-2023 paverkar dirmed inte vir bedomning att
redovisningen av uppfoljningen av balanskravet ir transparent.

41 Prop. 2020/21:1, avsnitt 5.3.
42 Prop. 2020/21:1, avsnitt 9.4.
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5.3 Regeringen bedémer att det finns behov av
en kommunakut

Regeringen redovisar ingen prognos ¢éver hur manga kommuner och regioner
som bedéms redovisa negativa balanskravsresultat 2020-2023. Det framgar dock
av propositionen att regeringen anser att det finns behov av ett tillfilligt stod till
vissa kommuner och regioner som har svart att klara sin ekonomi, se den

blaa rutan.

Regeringen aterupplivar kommunakuten

| budgetpropositionen for 2021 féreslar regeringen att det inrittas en kommundelegation
som ska hantera ett tillfilligt stod till vissa enskilda kommuner och regioner. Stédet ska
ges for att frimja atgérder fér en ekonomi i balans och god ekonomisk hushallning.
Regeringen féreslar att 250 miljoner kronor avsitts fér 2021 och beriknar att lika

mycket sitts av per &r 2022—-2024. Det framgar inte av budgetpropositionen hur stédet
ska utformas.

Detta r inte férsta gdngen som det inrittas en kommundelegation med liknande
uppgifter. Ar 1999 tillsattes Kommundelegationen, den s.k. kommunakuten. Infér
inférandet av det kommunala balanskravet bedémde regeringen att det fanns ett antal
kommuner och landsting dér sirskilda atgirder skulle behéva vidtas for att kravet pa
ekonomisk balans skulle kunna uppnas. Delegationen tog fram férslag om
Sverenskommelser mellan regeringen och de kommuner och landsting som ansékte om
stéd. | 6verenskommelserna reglerades storleken pa stédet, villkoren fér att erhélla stodet
och en atgirdsplan, allt i syfte att uppna ekonomisk balans. Sammanlagt beviljade
regeringen stdd at 36 kommuner och 4 landsting.43

43 SOU 2003:68.
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6 Slutsatser

Riksrevisionen bedémer att finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna
under 2020 i huvudsak varit utformad och redovisats i enlighet med det
finanspolitiska ramverket. Den plétsliga och mycket kraftiga
konjunkturnedgingen till f6ljd av den pagaende covid-19-pandemin gor att det nu
ir motiverat att tillfilligt avvika fran overskottsmalet av stabiliseringspolitiska skal.

Det finanspolitiska ramverket ger inte stod for vissa av de skil som regeringen
anfort for att hoja utgiftstakets nivaer f6r 2021-2022, enligt Riksrevisionens
bedomning. De foreslagna nivierna &r bland annat tinkta att kunna inrymma
en aktiv finanspolitik som kan motverka en helt annan makroekonomisk
utveckling 4n den som presenteras i budgetpropositionen for 2021. Om den
ekonomiska utvecklingen blir ungefir sd som regeringen forutser, och som hela
budgetpropositionen baseras pd, innebir de stora budgeteringsmarginalerna

att utgiftstakets funktion sitts ur spel.

6.1 Overskottsmalet nas inte men finanspolitikens
inriktning ar i linje med det finanspolitiska ramverket

For att motverka den djupa ligkonjunkturen bedriver regeringen en expansiv
finanspolitik, dir den aktiva politiken férsvagar det strukturella sparandet 2020 s
att det avviker fran 6verskottsmalets nivd. Eftersom 6verskottsmalet giller 6ver
en konjunkturcykel ir finanspolitikens inriktning i linje med det

finanspolitiska ramverket.

For budgetiret och de kommande dren bidrar finanspolitiken positivt till det
strukturella sparandet. Det beror pa att budgeten f6r 2021, dven om den ir
historiskt stor, inte ir lika omfattande som de krisatgirder som tillkom via
indringsbudgetar 2020. Manga av regeringens krisatgirder ir tillfilliga, och i takt
med att de fasas ut stirks det strukturella sparandet ytterligare och nar enligt
regeringens berikningar 6verskottsmaélet 2023. Regeringens bedémning, att det
inte 4r lampligt att i det hir liget ange en plan for en dterging till 6verskottsmalet
annat in pa en 6vergripande niva, blir dirfér nagot motsigelsefull.

Genom att avstd frén att redogora f6r hur atergangen till malnivan ska ske, f6ljer
regeringen inte bestimmelserna i budgetlagen. Riksrevisionen bedémer att det
osikra liget inte ir ett skl att avstd frin en sddan redogorelse, eftersom det dr
just i plotsliga konjunkturnedgingar som avvikelser frin malnivan kan
férvintas uppsta.
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6.2 Regeringen kan bli bittre pa att férklara skillnader mot
andra prognosmakare

Overskottsmalet uppnas heller inte i den bakétblickande utvirderingen av de
senaste atta aren, vare sig med den nu gillande eller med den tidigare malnivan
som mattstock. Det framgar dock inte av budgetpropositionen om regeringen
bedomer att avvikelsen ir systematisk eller inte. Regeringen har i flera
sammanhang papekat att den bakitblickande utvirderingen inte ska styra
finanspolitiken pa kort sikt. Regeringens synsitt leder dock till slutsatsen att den
bakétblickande utvirderingen inte kommer att ha nagon praktisk betydelse forrin
vid nista dversyn av 6verskottsmalets niva 2027. Den omstindigheten, att den
bakatblickande utvirderingen (ex-post) endast tolkas som meningsfull nir
malnivin ses dver vart attonde 4r, stiller enligt Riksrevisionens bedémning dnnu
hogre krav pa transparens i regeringens avstimning mot mélet ex-ante. De
jamfoérelser som regeringen gor med expertmyndigheternas prognoser ir
avgorande for att en utomstiende lisare ska kunna bilda sig en uppfattning av om
regeringens bedémning ir rimlig. Hir konstaterar Riksrevisionen, liksom

i tidigare granskningar, att regeringen kan bli bittre pa att forklara de skillnader
som foreligger. I nuliget spelar prognosjimferelser mindre roll eftersom
avvikelsen fran overskottsmalet dr uppenbar. I situationer nir det ridande
konjunkturliget dr mer svirbedémt dr det fortsatt viktigt med tydliga besked

om orsaker till skillnader mellan olika prognoser.

6.3 Det dr en brist att det inte framgar vilka utgifter som
ar tillfilliga respektive permanenta

Atergangen fran den expansiva finanspolitiken 2020 till ett strukturellt sparande
6ver malnivan stods av regeringens forslag till nytt utgiftstak f6r 2023. Detta
skapar forutsittningar for langsiktigt hallbara offentliga finanser. Genom att
aterga till samma niva pd utgiftstaket i férhallande till potentiell BNP som gillde
fore krisen begrinsas utrymmet f6r permanenta utgiftsékningar under den tid
som krisen pagar. Utrymmet for utgiftsokningar av tillfillig karaktir, utéver vad
som foreslas i budgetpropositionen f6r 2021, dr dock exceptionellt stort, med
anledning av de nya foreslagna utgiftstaken for 2021 och 2022. Mot den
bakgrunden ir det en brist att omfattningen av tillfilliga respektive permanenta
atgirder pa budgetens utgiftssida inte framgar tydligt av budgetpropositionen.
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6.4 De foreslagna taknivaerna fér 2021 och 2022 ar sa
héga att de satter utgiftstakets funktion ur spel

Genom regeringens forslag till kraftiga hojningar av tidigare beslutade nivéer for
2021 och 2022 sitts utgiftstakets funktion som restriktion infér de kommande
budgetiren ur spel. Det finns ocksd en risk att funktionen som instrument fér att
stodja overskottsmalet sitts ur spel.

Viren 2020, nir regeringen limnade forslaget till indrad niva pa utgiftstaket for
2020, var det uppenbart att finanspolitiken snabbt behévde anpassas till helt nya
yttre forutsittningar. Osidkerheten var mycket stor och Riksrevisionen bedémer
darfor att det var befogat att regeringen tog till en kraftig hojning utan att ange
ett tydligt motiv f6r den valda nivan.

Nir det giller nivan pa utgiftstaken for 2021 och 2022 ir regeringens forklaring
inte tillfredstillande. Regeringens motiv till de foreslagna nivierna ir att
héjningen bér vara si pass stor att de nya nivderna inte riskerar att begrinsa
handlingsfriheten att vidta nodvindiga atgirder om effekterna av pandemin skulle
forvirras. I praktiken baserades de foreslagna nivierna pa redan beslutade eller
foreslagna atgiarder som paverkar 2021 och 2022, pa uppskattade kostnader for att
forlinga vissa atgirder och dirtill pa ett mycket vil tilltaget utrymme f6r nya
eventuella atgirder. Att pa sé sitt skapa utrymme for ett alternativt scenario med
innu inte aviserad finanspolitik 4r inte i linje med det finanspolitiska ramverket,
enligt Riksrevisionens bedémning.

Riksrevisionen har inte granskat effektiviteten i regeringens vidtagna och
foreslagna atgirder, men noterar att det finns en risk for bristande prioriteringar
nir utgiftstaket till stor del forlorar sin funktion som restriktion pé kort sikt. Den
stora marginalen till utgiftstaket kan med andra ord innebira att alla slags forslag
far gehor i regeringens budgetarbete, inte bara de som anses vara mest effektiva

i det raidande liget. Det 4r motiverat enligt det finanspolitiska ramverket att héja
utgiftstaket med hinsyn till indrade yttre omstindigheter, men Riksrevisionen
bedomer inte att ramverket ger utrymme for hojningar f6r att inrymma aktiv
finanspolitik som dnnu inte har aviserats. Kostnaderna, i form av minskad
budgetdisciplin 6ver hela linjen, méste ocksa beaktas.

Om hela utrymmet under utgiftstaket skulle behova anvindas kommer det
sannolikt ocksd bli svért att klara det mer restriktiva utgiftstaket fér 2023.

En utveckling dir marginalerna behéver anvindas forutsitter nimligen

en dramatiskt mycket simre konjunkturbana in den som regeringen férutser

i huvudscenariot. En sidan situation skulle innebira andra slutsatser ocksé for
ovriga budgetpolitiska mal och for tolkningen av finanspolitikens inriktning.
Forslagen till kraftiga hojningar av utgiftstaket f6r 2021 och 2021 forutsitter med
andra ord en helt annan utveckling in vad som legat till grund fér den féreslagna
finanspolitiken, vad giller savil innehall som omfattning. De féreslagna nivaerna
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och deras motiv, hinger dirfor inte ihop med resten av berittelsen
i budgetpropositionen for 2021.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen att de nivier som regeringen foreslar for
utgiftstaken f6r 2021 och 2022 i4r s hoga att takets funktion som instrument for
att stodja 6verskottsmalet sitts ur spel. Ett alternativ som hade rimmat bittre med
utgiftstakets tinkta funktion hade varit att hojningarna endast omfattade behovet
som foljer av den stabiliseringspolitik som regeringen faktiskt bedriver, plus

en marginal for ovanligt stor makroekonomisk osikerhet. Om finanspolitikens
forutsittningar forindras dramatiskt igen, finns det alltid en méijlighet for
regeringen att dterkomma till riksdagen med f6rslag till nya nivier pa utgiftstak.

6.5 Regeringens uppféljning av skuldankaret och
kommunsektorns balanskrav ar transparent

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppfoljning i den ekonomiska
varpropositionen, av den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld

i forhallande till skuldankaret, 4r transparent. Samma bedémning gors dven vad
giller regeringens uppféljning av kommunernas och regionernas balanskrav

i budgetpropositionen.

6.6 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att senast i den ekonomiska
varpropositionen f6r 2021:

o redogora for hur en atergang till 6verskottsmalet ska ske

e iterkomma till riksdagen med nya forslag till nivaer pa utgiftstaken for 2021
och 2022, som stimmer 6verens med det aktuella huvudscenariot for
utgifternas utveckling

o fortydliga redovisningen av budgeteffekter for foreslagna och aviserade
atgirder si att omfattningen av tillfilliga respektive permanenta
atgirder framgar.
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