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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende regeringens
redovisning 1 2009 ars ekonomiska
varproposition

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat hur regeringen har tillimpat det finanspolitiska
ramverket 1 2008 ars ekonomiska varproposition. Resultatet av granskningen
har redovisats i rapporten Tilldmpningen av det finanspolitiska ramverket —
Regeringens redovisning i 2009 drs ekonomiska vdrproposition (RiR
2009:14).

Riksrevisionens granskning visar att regeringens uppfoljning av de bud-
getpolitiska malen &r bristfillig. Granskningen visar att uppf6ljningen av
Overskottsmélet ger begrédnsad végledning for inriktningen av finanspolitiken
eftersom de indikatorer regeringen anvénder visar pa vitt skilda malavvikel-
ser. Det finns ocksé brister i redovisningen av utgifter som lagts utanfor ut-
giftstaket och hur de har paverkat utgiftstakets relation till 6verskottsmalet.
Riksrevisionen redovisar ocksé brister vad géiller uppfoljningen av balanskra-
vet for kommunernas ekonomi.

Styrelsen delar Riksrevisionens uppfattning att en transparent redovisning
av politikens inriktning i forhallande till de budgetpolitiska mélen stirker
fortroendet for finanspolitiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.
Styrelsen anser ocksa att det &r viktigt att regeringen presenterar en samlad
bild av finanspolitiken med utgangspunkt frdn de budgetpolitiska mélen dar
ocksd sambanden dem emellan redovisas och beaktas. De iakttagelser som
gjorts i rapporten om regeringens redovisning i 2009 ars ekonomiska varpro-
position kan ge riksdagen virdefull information infor redovisningen av den
6versyn av det finanspolitiska ramverket som har aviserats av regeringen till
fore utgangen av den innevarande mandatperioden.
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Styrelsens redogorelse
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat hur regeringen har tillimpat det finanspolitiska
ramverket 1 2009 &rs ekonomiska varproposition. Resultatet av granskningen
har redovisats i granskningsrapporten Tilldmpningen av det finanspolitiska
ramverket — Regeringens redovisning i 2009 drs ekonomiska vdarproposition
(RiR 2009:14). Rapporten publicerades i september 2009.

Bakgrund

Riksrevisionen granskar regelbundet regeringens tillimpning av det finanspo-
litiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Syftet dr att bidra till att
finans- och budgetpolitiken presenteras pd ett utforligt och tydligt sitt for
riksdagen och allménheten. Riksrevisionen framhaller i rapporten att en
transparent redovisning av politikens inriktning i férhallande till de budgetpo-
litiska malen stirker fortroendet for finanspolitiken och bidrar till en stabil
ekonomisk utveckling.

Utgéangspunkter for granskningen
Det finanspolitiska ramverk som styr finanspolitiken innehaller tre centrala
budgetpolitiska mal:

—  Overskottsmdlet innebér att den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppvisa ett Gverskott motsvarande 1 procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel.

—  Utgiftstaket for staten innebdr att utgifterna pa statsbudgetens utgiftsom-
raden, exklusive utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m. och inklusive
alderspensionssystemets utgifter, begriansas av ett nominellt belopp i mil-
jarder kronor som vanligen beslutas tre ar i forvég.

—  Balanskravet innebar enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda
kommuner och landsting inte far besluta om en budget dir kostnaderna
overstiger intdkterna. Om verksamheten &nda ger ett negativt ekonomiskt
resultat méste detta kompenseras med motsvarande dverskott inom tre ar.
Balanskravet ska ses som ett minimikrav, medan lagens krav pd “god
ekonomisk hushallning” forutsitter permanenta dverskott.

Tillsammans med ett finansiellt stabilt pensionssystem bildar de tre mélen en
ram for utformningen av en fortroendeskapande och uthéllig finanspolitik.
Det finns emellertid oklarheter kring malen, vilket begriansar transparensen i
regeringens redovisning av finanspolitiken:

—  Malens definitioner bygger pa olika redovisningsprinciper.

—  Sambandet mellan malen &r oklart.
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—  Overskottsmalet &r svart att folja upp.

—  Malen f6ljs inte upp i en gemensam ram dir sambanden mellan mélavvi-
kelserna framgéar och konsekvenserna for inriktningen av finanspolitiken
beskrivs pa ett tydligt sétt.

Riksrevisionen framhaller att de tre malen hidnger néra samman och komplet-
terar varandra. Om utgiftstaket sétts pa en alltfor hog niva okar risken att
Overskottsmélet inte uppnds sdvida inte skatteuttaget hojs. Om kommunsek-
torn inte klarar balanskravet maste statens finanser stdrkas, antingen genom
hogre skatteuttag eller genom nedskdrningar av de statliga utgifterna, for att
Overskottsmélet ska klaras. Det dr darfor viktigt att samtliga mal beaktas nér
finanspolitiken utformas.

Syfte

Syftet med granskningsrapporten dr att bedoma hur det finanspolitiska ram-
verket tillimpas och hur de finanspolitiska mélen f6ljs upp och redovisas i
vérpropositionen 2009. Den dvergripande frigestdllningen &r om regeringen
foljt upp de budgetpolitiska malen och redovisat mélavvikelserna pé ett tyd-
ligt sédtt sa att motiven for inriktningen av finanspolitiken framgar klart. En
utgéngspunkt for granskningen dr de rekommendationer som Riksrevisionen
lamnat till regeringen i tidigare rapporter.

En annan utgangspunkt &r regeringens egna utféstelser om tillimpningen
av det finanspolitiska ramverket. Regeringen har uttryckt en ambition att
fortydliga uppfoljningen av de finanspolitiska malen och redovisningen till
riksdagen och allménheten i syfte att stirka ramverket och fortroendet for
finanspolitiken. Nyligen overldmnade regeringen en proposition till riksdagen
med forslag att gora utgiftstaket obligatoriskt enligt budgetlagen.! Dirtill har
direktiv till en bredare 6versyn av lagen beslutats. Det pagér ocksé en oversyn
av det finanspolitiska ramverket inom Finansdepartementet.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Uppfoljningen av 6verskottsmalet

Overskottsmalet dr angivet som ett genomsnitt dver en konjunkturcykel. Detta
minskar risken for en procyklisk finanspolitik, eftersom de offentliga finan-
serna forstérks tillfalligt i en hogkonjunktur och forsvagas i en 1dgkonjunktur.
Malformuleringen forutsétter i princip att lingden pd en konjunkturcykel
preciseras for att avvikelserna fran malet ska kunna berdknas. Regeringen har

! Prop. 2009/10:5 Obligatoriskt utgiftstak. Propositionen dverlimnades den 21 septem-
ber 2009, dvs. efter det att granskningsrapporten publicerades. Propositionen bygger pa
en promemoria fran Finansdepartementet, Ds 2009:10 Stdirkt finanspolitiskt ramverk —
oversyn av budgetlagens bestimmelser om utgifistak som ingétt i underlaget for
granskningen.
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emellertid valt att inte gora detta eftersom langden pa en konjunkturcykel inte
gar att faststdlla med sdkerhet, och i stillet bedoms malavvikelserna med
hjilp av tre indikatorer.

2000-indikatorn: Denna indikators virde ett visst ar visar det genomsnittliga
finansiella sparandet i den offentliga sektorn i procent av BNP frén 2000.

7-drsindikatorn: Denna indikators virde ett visst ar visar det genomsnittliga
finansiella sparandet i den offentliga sektorn i procent av BNP for en period
som omfattar sju 4r. Det aktuella dret dr mittpunkten i genomsnittsberdkning-
en.

Strukturellt sparande: Denna indikators virde ett visst ar utgdr en uppskatt-
ning av den offentliga sektorns underliggande finansiella sparande om det
aktuella dret hade préglats av ett “normalt” konjunkturldge. Konjunkturldget
mits med det s.k. BNP-gapet som visar skillnaden mellan faktisk och normal
(potentiell) BNP.

Riksrevisionen konstaterar att de tre indikatorer som regeringen anvénder for
att folja upp Gverskottsmélet kan visa olika viarden for mélavvikelserna, nagot
som tidigare har pépekats bade av Riksrevisionen och Finanspolitiska radet.
Riksrevisionens berdkningar visar att méalavvikelserna omridknade till miljar-
der kronor varierar kraftigt sdvil vid en historisk utvérdering av finanspoliti-
ken fram till 2008 som vid den redovisade finanspolitiken fram till 2012. De
bdda genomsnittsindikatorerna visar pa stora underskridanden av malet for
samtliga prognosar, medan det strukturella sparandet visar pa ett dverskri-
dande.

Riksrevisionen menar att det dr svart att fi ndgon egentlig vigledning for
inriktningen av finanspolitiken av indikatorer som visar s pass olika vdrden
for maluppfyllelsen. Aven de bada genomsnittsindikatorerna kan ge vitt
skilda budskap om kraven pa finanspolitiken pa ldngre sikt. Med 7-
arsindikatorn dr det mojligt att vénta ut” underskottsaren 2009-2012, ef-
tersom dessa s& smaningom faller ut ur indikatorberdkningen. 2000-
indikatorn har & andra sidan ett “odndligt” minne, vilket forutsdtter att alla
tidigare malavvikelser méste kompenseras for att malet ska nés. Beroende pa
vilken indikator som tillméts storst vikt kan skillnaden i statsskuld mot slutet
av det innevarande decenniet uppga till 350 miljarder kronor.

Uppfoljningen av utgiftstaket

Utgifistakets funktion

Utgiftstaket fyller tva funktioner i den finanspolitiska styrningen. For det
forsta utgor ett beslutat tak en restriktion for statens utgifter och framtvingar
dérmed prioriteringar mellan olika utgiftsdindamal i beredningen och genom-
forandet av statsbudgeten. For att ett beslutat utgiftstak ska fylla en discipline-
rande funktion kravs fasta principer for budgetredovisningen. For det andra &r
utgiftstaket ett viktigt instrument for att klara Gverskottsmélet.
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Riksrevisionen framhéller att om utgiftstaket ska vara ett verkningsfullt
medel for att nd overskottsmalet stélls krav pé en tydlig redovisning av hur
olika atgérder paverkar de takbegrinsande utgifterna och utgiftstakets stram-
het i forhallande till 6verskottsmalet.

Riksrevisionen anser att regeringen i de senaste ekonomiska proposition-
erna foreslagit utgifter som lagts utanfor utgiftstaket eller har paverkat utgift-
stakens relation till dverskottsmalet utan att detta klart motiverats. Skélen till
att lagga utgifter utanfor taket 4r i flera fall oklara och konsekvenserna brist-
félligt beskrivna.

Tidigareldggning av utgifter

Riksrevisionen redovisar tvad exempel dir regeringens motiveringar till att
tidigareldgga utgifter varit oklara eller alltfér knapphéndiga enligt Riksrevis-
ionens bedomning. Exemplen innebédr sammantaget en minskad belastning pé
budgeteringsmarginalen 2010 med 10 miljarder kronor.

Fortida amorteringar

Amorteringar av myndigheters 1an i Riksgdldskontoret har ingen effekt pa
budgetsaldot eller det finansiellt sparandet. Amorteringen dr en inomstatlig
transaktion dér Riksgdldskontorets nettoutlaning minskar med samma belopp
som belastar de anslag varifran amorteringen sker. En tidigareldggning av
amorteringar skapar emellertid ett utrymme under utgiftstaken under kom-
mande ar om inte taken justeras ned i motsvarande grad. Fortida amorteringar
innebdr att utgiftstakens relation till Gverskottsmélet fordndras. I tillaggsbud-
get 2 for 2007 och i tilldggsbudget 2 for 2008 tillfordes Végverket och Ban-
verket 10 respektive 25 miljarder kronor for att i fortid amortera lan i Riks-
géldskontoret for infrastrukturinvesteringar.

Enligt regeringens berdkningar frigjorde amorteringen 2007 &rligen 1,2
miljarder kronor under de kommande aren for Vigverkets och Banverkets
investeringar och konsumtion. Den fortida amorteringen pa 25 miljarder 2008
foranledde ddremot en minskning av Vagverkets och Banverkets anslag med
cirka 2 miljarder kronor per ar under de kommande aren. I detta fall 6kade
séledes inte den fortida amorteringen utrymmet for nya utgifter pd Vigverkets
och Banverkets anslag. Men eftersom utgiftstaken inte justerades ned frigjor-
des ett generellt utgiftsutrymme under taken de kommande é&ren. Riksrevis-
ionen har tidigare papekat att om utgiftstakens relation till dverskottsmélet
ska vara oforandrad borde dessa amorteringar ha foljts av en nedjustering av
utgiftstaken dren dérefter. Det framgér inte av vérpropositionen eller av tidi-
gare propositioner om ldttnaden i utgiftsrestriktionen bedoms vara forenlig
med Sverskottsmélet.

Statsbidrag till kommunerna

I varpropositionen 2009 foreslog regeringen en engangshdjning av statsbidra-
gen till kommunsektorn med 7 miljarder kronor, det sd kallade tillfalliga
konjunkturstddet till kommuner och landsting. Bidraget ska anvidndas under
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2010, men betalas ut fran statsbudgeten redan i december 2009. Regeringens
motivering dr att marginalen till utgiftstaket &r storre 2009 dn 2010. Margina-
len till taket blir saledes 7 miljarder kronor ldgre 2009 och 7 miljarder kronor
hogre nista ar, 4n om statsbidraget hade redovisats péa det ar som det avser. |
vérpropositionen 2007 framhéll regeringen bland annat att “’[6]ppenheten och
jamforbarheten kan vidare forsvagas om redovisningsregler dndras for att
kringgd det beslutade utgiftstaket, exempelvis genom att utbetalningar av
bidrag m.m. tidigareldggs eller senareldggs vid drets slut.” Enligt Riksrevis-
ionen ligger regeringens hantering av det extra statsbidraget mycket néra ett
sddant forfarande. Finanspolitiska rddet karaktdriserar redovisningen som
“missvisande”.

Utgifter som redovisas utanfor utgifistaket

Riksrevisionen redovisar tvad exempel dir regeringens motiveringar varit
oklara eller alltfér knapphindiga enligt Riksrevisionens beddmning vad géller
utgifter som redovisas utanfor utgiftstaket.

Stabilitetsfonden

I propositionen Stabilitetsstirkande dtgdrder for det svenska finansiella sy-
stemet (prop. 2008/09:61) foreslog regeringen att en sa kallad stabilitetsfond
skulle inrdttas. Fonden é&r i praktiken ett konto hos Riksgdldskontoret som pa
sikt ska uppga till 2,5 procent av BNP. Baserat pA BNP for 2008 innebér det
80 miljarder kronor. Fonden tillférdes 15 miljarder kronor frén ett nytt anslag
under utgiftsomrade 26 Statsskuldsrintor m.m. Overforingen om 15 miljarder
kronor lades saledes utanfor utgiftstaket eftersom utgiftsomrdde 26 inte ligger
under taket. I propositionen framholl regeringen att det belopp som 6verfors
till stabilitetsfonden fran utgiftsomrdde 26 utgér en inomstatlig transaktion
som varken paverkar budgeteringsmarginalen, statsbudgetens saldo, statens
finansiella sparande eller statsskulden.

I propositionen beskrev regeringen hur fondens framtida inkomster och ut-
gifter paverkar budgetsaldot, statsskulden och det finansiella sparandet. Na-
gon motivering till den valda utformningen som ett konto i Riksgdldskontoret
redovisas emellertid inte. Inte heller kommenteras det faktum att konstrukt-
ionen innebdr att framtida utgifter kan forsvaga statens finansiella sparande
utan att de takbegrinsade utgifterna paverkas. Dirtill kommer att inkomster
redovisas netto pa statsbudgetens utgiftssida, dock utan att paverka de takbe-
griansade utgifterna.

Nyemissionen i Nordea

I maj 2009 deltog staten med sin andel i Nordeas nyemission motsvarande 5,6
miljarder kronor. Normalt finansierar staten kapitaltillskott genom ett anslag
under utgiftsomrade 24 Nairingsliv. Statens andel av Nordeas nyemission
finansierades emellertid genom stabilitetsfonden och 6kade Riksgéldskon-
torets nettoutldning med motsvarande belopp. Utgifterna for nyemissionen
paverkade darfor inte marginalen till utgiftstaket. Att nyemissionen i Nordea
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finansierades ur stabilitetsfonden motiveras i varpropositionen 2009 med att
banken ansokt om medel inom ramen for kapitaltillskottsprogrammet.

Uppfoljningen av balanskravet

God ekonomisk hushallning

Enligt kommunallagen ska kommuner och landsting ha en god ekonomisk
hushéllning i sin verksamhet. Begreppet god ekonomisk hushdllning dr inte
klart definierat, men i lagens forarbeten betraktas det s.k. balanskravet som en
miniminiva for resultatet. Balanskravet innebér att kommuner och landsting
ar skyldiga att budgetera s att intdkterna overstiger kostnaderna. Syftet med
kravet &r att stirka budgetdisciplinen.

Splittrad redovisning av kommunsektorn
Regeringens uppfoljning av de budgetpolitiska mélen i varpropositionen
redovisas i kapitlet Uppfoljning av de budgetpolitiska mdlen samt bedomning
av reformutrymme och utgiftstak. Riksrevisionen pekar pa att det i kapitlet
saknas en vérdering av den finansiella utvecklingen i kommunsektorn i for-
hallande till balanskravet. Det finns inte heller ndgon analys av sambandet
mellan balanskravet och de badda Gvriga malen i det medelfristiga prognos-
perspektivet.

Redovisningen av kommunsektorn &r splittrad mellan fyra kapitel. Detta
gor det enligt Riksrevisionen svart for 1dsaren att fa en samlad bild av rege-
ringens beddmning av kommunsektorns utveckling under prognosperioden.

Oklar syn pd balanskravet

Kommunsektorn som helhet antas inte uppfylla balanskravet for nagot ar
under prognosperioden i regeringens kalkyl. Mot bakgrund av att det normalt
forekommer en viss spridning mellan enskilda kommuner och landsting krévs
ett positivt resultat for sektorn som helhet for att man ska kunna dra slutsatsen
att merparten av kommunerna och landstingen klarar balanskravet. Exempel-
vis redovisade cirka 25 procent av kommunerna och hélften av landstingen
negativa resultat 2008 samtidigt som kommunsektorn som helhet visade ett
overskott pa 8 miljarder kronor.

Kommunallagen foreskriver att verksamheten ska bedrivas inom ramen for
”god ekonomisk hushallning”. Det innebér att kommuner och landsting nor-
malt bor ha ett finansiellt 6verskott for att konsolidera ekonomin infor fram-
tida pafrestningar. Detta krav har konkretiserats som ett dverskott motsva-
rande 2 procent av skatter och generella statsbidrag. For prognosaren motsva-
rar det ett 6verskott for kommunsektorn som helhet pa 12—13 miljarder kro-
nor, det vill sdga drygt 20 miljarder kronor hogre dn vad som redovisas i
varpropositionen.
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Det kommunala skatteuttaget 6kar 2009 med 8 6re (0,08 procentenheter),
vilket motsvarar cirka 1,3 miljarder kronor. Aren direfter antas skatteuttaget
vara oforéndrat trots de vixande underskotten.

Konsumtionsvolymen utvecklas svagt jaimfort med tidigare ar och dven
jamfort med den demografiskt betingade konsumtionsvolymen som véxer
med cirka 0,5 procent per ar.

Det ar oklart hur prognosen ska tolkas, och det saknas kommentarer i var-
propositionen om innebdrden av de stora prognostiserade underskotten.

Riksrevisionen pekar ocksd pd att de olika sétt som stér till buds for att
klara balanskravet, hogre statsbidrag, hogre skatter och minskad verksam-
hetsvolym, fér olika effekter pa ekonomin i stort och de bada andra budgetpo-
litiska malen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ldmnar foljande rekommendationer till regeringen avseende
uppfoljningen av dverskottsmalet.

—  For att fortydliga uppfoljningen av Gverskottsmalet bor regeringen pre-
sentera en preciserad beddmning av mélavvikelsernas storlek  uttryckt i
miljarder kronor.

—  Eftersom malindikatorerna kan peka mot vitt skilda avvikelser fran ver-
skottsmélet bor regeringen fortydliga vilken vikt man féaster vid de olika
indikatorerna i utformningen av finans- och budgetpolitiken.

—  Regeringen bor klargora de olika indikatorernas konsekvenser for stats-
skuldens utveckling pa ldngre sikt.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen avseende

uppfoljningen av utgiftstaket.

—  For att uppritthalla utgiftstakets disciplinerande funktion bor regeringen
tydligt motivera varfor en utgift redovisas utanfor taket.

—  Regeringen bor avsta fran redovisningstekniska forskjutningar av budge-
teringsmarginalen mellan aren.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till regeringen avseende

uppfoljningen av balanskravet.

—  Regeringen bor utveckla redovisningen av den kommunala ekonomin
och ge en samlad bild av balanskravet i forhdllande till utgiftstaket och
Overskottsmélet.

—  Regeringen bor klargdra inneborden av prognoser dar kommunsektorn
forutses bryta mot balanskravet.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse finner att slutsatserna av den granskning som Riks-
revisionen redovisat i granskningsrapporten Tilldmpningen av det finanspoli-
tiska ramverket — Regeringens redovisning i 2009 drs ekonomiska varpropo-
sition (RiR 2009:14) bor 6verldmnas till riksdagen i form av en redogorelse. 1
anslutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

Riksrevisionens granskning visar att regeringens uppfoljning av de bud-
getpolitiska malen &r bristfillig. Granskningen visar att uppfOljningen av
overskottsmalet ger begrinsad vigledning for inriktningen av finanspolitiken
eftersom de indikatorer regeringen anvénder visar pa vitt skilda malavvikel-
ser. Det finns ocksa brister i redovisningen av utgifter som lagts utanfor ut-
giftstaket och hur de har paverkat utgiftstakets relation till overskottsmalet.
Riksrevisionen redovisar ocksé brister vad géller uppfoljningen av balanskra-
vet for kommunernas ekonomi.

Riksrevisionen har under ett antal &r granskat regeringens ekonomiska
propositioner och skrivelser. En sammanfattande slutsats &r att det finanspoli-
tiska ramverket i allt vdsentligt fungerar vél och att det har bidragit till en
stabil utveckling av de offentliga finanserna. Riksrevisionen har trots detta
dven tidigare pekat pd brister i ramverket och i regeringens tillimpning av
det. 1 Riksrevisorernas drliga rapport 2009 redovisades t.ex. brister med
innebérden att uppfoljningen av Gverskottsmaélet var otydlig och att moti-
veringen till utgiftstakens niva var oklar. Styrelsen noterar att Riksrevisionen
dven i denna rapport for fram kritik inom dessa omraden.

Styrelsen delar Riksrevisionens uppfattning att en transparent redovisning
av politikens inriktning i forhallande till de budgetpolitiska mélen stirker
fortroendet for finanspolitiken och bidrar till en stabil ekonomisk utveckling.
Styrelsen anser ocksa att det dr viktigt att regeringen presenterar en samlad
bild av finanspolitiken med utgéngspunkt fran de budgetpolitiska malen dar
ocksd sambanden dem emellan redovisas och beaktas. I genomgangen av
2009 érs ekonomiska varproposition har det dock konstaterats att det fortfa-
rande finns kritik att fora fram mot redovisningen av finanspolitiken med
utgangspunkt frdn de budgetpolitiska malen och sambanden dem emellan.
Styrelsen noterar att det nu dessutom finns brister i redovisningen vad géller
samtliga tre centrala budgetpolitiska mal.

Styrelsen dr medveten om det arbete som pagar inom Regeringskansliet
med att se Gver det finanspolitiska ramverket och dess tillimpning. Styrelsen
anser att de iakttagelser som gjorts i rapporten om regeringens redovisning i
2009 ars ekonomiska varproposition kan ge riksdagen virdefull information
infor den redovisning av versynen som har aviserats till fore utgangen av
den innevarande mandatperioden.

Elanders, Villingby 2009
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