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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2021. Den 6vergripande
slutsatsen &r att den foreslagna finanspolitiken i stora delar har varit utformad och
redovisad i enlighet med de regler och den praxis som ingar i ramverket. Att
regeringen foljer det finanspolitiska ramverket dr en forutsittning for en
langsiktigt hallbar och transparent finanspolitik.

Det borde dock tydligare framgitt i budgetpropositionen for 2022 att det inte finns
utrymme f6r ytterligare utgiftsokningar i nirtid. Den marginal som finns till
utgiftstaket 2023 behdovs for att hantera en normal osikerhet pa tva ars sikt. I det
rddande parlamentariska liget hade denna information varit sirskilt viktig, for att
riksdagens budgetbehandling inte ska riskera leda till att utgifterna 6verstiger
utgiftstaket. Aven i andra delar av de ekonomiska propositionerna kan
redovisningen utvecklas och bli mer transparent.

2022 ars beslutade budget

Riksdagens budgetomréstning den 24 november 2021 innebar att finansutskottets forslag,
baserat pa ett gemensamt férslag frain M, SD och KD, antogs av riksdagen. Den
framréstade budgeten har dock budgetpropositionen fér 2022 som utgéangspunkt.
Prognoserna fér den makroekonomiska utvecklingen och bedémningen av konjunkturlaget
ar hamtade fran budgetpropositionen.

Den sammantagna omfattningen pa finanspolitiken dr ungefir densamma som

i budgetpropositionen. Utgifterna i statens budget fér 2022 4r 1,1 miljarder konor ldgre och
inkomsterna &r 1,5 miljarder kronor lagre 4n i regeringens férslag. Statens lanebehov 6kar
séledes med ungefir 0,4 miljarder kronor jaimfért med regeringens berikning

i budgetpropositionen. Férslagen till utgiftstak &r samma som regeringens férslag.
Marginalen till utgiftstaket 6kar med 1,1 miljarder kronor 2022, men minskar 2023 med
2,9 miljarder kronor i férhallande till regeringens férslag.’ Marginalen 2023 uppgar darmed
till 1,8 procent av de takbegrinsade utgifterna. Det dr mindre dn budgeteringsmarginalens
minsta rekommenderade storlek pa tva ars sikt, enligt det finanspolitiska ramverket.

De slutsatser som Riksrevisionen har dragit efter att ha granskat regeringens tillimpning
av det finanspolitiska ramverket i den ekonomiska varpropositionen och

i budgetpropositionen, och den kritik Riksrevisionen dirav lamnar, paverkas inte av de
férandringar som skett i budgeten till féljd av finansutskottets férslag.

T Bet. 2021/22:FiU1, s. 61.
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Granskningens resultat

Regeringen borde varit tydligare med att utgiftstaket 2023 inte
medger ytterligare utgifter

Regeringen har i stort sett anvint hela det utrymme som finns tillgingligt for
statens utgifter 2023. Diremot framgar det inte tydligt i budgetpropositionen for
2022 att utrymme saknas for fler atgirder som okar de totala utgifterna.

Bristen pa transparens i budgetpropositionen ir sirskilt problematisk givet det
radande parlamentariska liget. Det kan inte uteslutas att budgetbehandlingen

i riksdagen leder till utgiftsskningar jimfort med regeringens férslag. Inga
ytterligare 6kningar av utgifterna 2022 bér dock foreslds om det dven leder till
okade utgifter fsljande ar. Den marginal som f6r nirvarande finns till utgiftstaket
2023 behovs for att hantera en normal osikerhet pa tva ars sikt.

Utgiftstaket 2022 4r diremot satt sd hogt att det tappat sin styrande férmaga.
Regeringen motiverade tidigare att ett stort manoverutrymme behévdes for att
mota ett 6kat behov av krisatgirder. Nir dessa uteblev saknas i praktiken den
begrinsning ett utgiftstak normalt bér ha. Det finns didrmed enligt Riksrevisionen
en risk for att prioriteringar bland utgifterna inte varit lika effektiv som med ett
lagre utgiftstak.

En informativ plan for atergang till dverskottsmalet saknas

I 2021 ars ekonomiska varproposition saknades en plan f6r dterging till
overskottsmalet, som budgetlagen kriver nir det finns en tydlig avvikelse mot
malet. Regeringen presenterade en sddan plan forst i budgetpropositionen for
2022.

Enligt Riksrevisionen uppfyller planen i budgetpropositionen for 2022 visserligen
de krav som finns i det finanspolitiska ramverket. En mer utvecklad plan av
atergingen 4n den som regeringen redovisade vore dock 6nskvird, eftersom
denna plan kan bli praxis for framtiden.

I planen, liksom i 6vriga delar av budgetpropositionen, saknas en strukturerad
redovisning av vilka atgirder som dr permanenta och vilka som ir tillfilliga. Det
behovs ocksé en 6versiktlig bild av vilka krisatgirder som fasas ut. Denna
information dr nédvindig for att en utomstiende bedosmare ska kunna ta stillning
till hur regeringens politik paverkar det strukturella sparandet pa kort och pa
medellang sikt.
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Finanspolitikens inriktning strider inte mot ramverkets regler

Det strukturella sparandet nar 6verskottsmélet forst 2023, trots att konjunkturliget
forvintas vara balanserat redan 2022. Riksrevisionen konstaterar att det hade varit
moijligt f6r regeringen att na 6verskottsmalet redan 2022, genom att foresla
mindre omfattande reformer jimfort med budgetpropositionen fér 2022. Dock
har regeringen prioriterat andra politiska mil framfér 6verskottsmalet. Enligt
Riksrevisionen stir dock inte den foreslagna inriktningen pa finanspolitiken i strid
med det finanspolitiska ramverket.

Prognosjimfdrelserna dr onddigt férenklade

Regeringens prognosjimforelser saknar tillricklig analys for att ge en djupare
forstielse till varfor prognoserna i vissa fall skiljer sig 4t mellan regeringen och
andra bedémare. Prognosjimforelser ir viktiga for att utvirdera regeringens
bedoémningar och avvigningar. Granskningen visar att mer innehallsrika
jamforelser av prognoserna for strukturellt sparande skulle kunna goras
forhallandevis enkelt.

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att i de ekonomiska propositionerna:

o tydliggora utrymmet for utgiftsokningar under kommande ar

e presentera en plan for aterging till overskottsmalet dven i de ekonomiska
varpropositionerna om det finns en tydlig avvikelse frain malet

o fortydliga redovisningen av budgeteffekter for féreslagna och aviserade
atgirder si att omfattningen av tillfilliga kontra permanenta itgirder
framgar

o utveckla prognosjimforelserna si att de blir mer informativa.
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Ordlista

Overskottsmal

Finansiellt sparande

Strukturellt sparande

BNP-gap

Potentiell BNP

Sammansittningseffekter
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Malsittning for den offentliga sektorns finansiella
sparande. Uttrycks i férhallande till BNP. Fran och
med 2019 dr mélet en tredjedels procent av BNP,

i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Den offentliga sektorns finansiella sparande ir
skillnaden mellan (periodiserade) inkomster och
utgifter i hela den offentliga sektorn under ett ar.
Det omfattar staten, dlderspensionssystemet,
kommunerna och regionerna.

En berikning av vad det finansiella sparandet skulle
vara vid ett balanserat resursutnyttjande (neutralt
konjunkturlige) och en normal sammansittning av
viktiga skattebaser. Anvinds for att bedéma om
overskottsmalet uppnas.

Den procentuella skillnaden mellan faktisk och
potentiell BNP. Ett matt pa konjunkturliget och pa
hur hogt resursutnyttjandet dr i ekonomin.

Nivin pa den produktion som skulle uppnis om det
hade varit ett fullt utnyttjande av de i dag
tillgangliga produktionsfaktorerna arbete och
kapital, och som pa ling sikt ir férenligt med en
stabil 16neskningstakt och inflationstakt. Det ir
alltsd den nivd pd BNP som skulle uppnas

i avsaknad av konjunkturella fluktuationer.

Bedémningar av hur viktiga skattebaser avviker fran
trenden, och hur det paverkar finansiellt sparande.
Om exempelvis hushillens konsumtionsutgifter
utgor en ovanligt hog andel av BNP blir ocksa
statens momsintikter hogre, i procent av BNP, dn
vad som kan forvintas med normal samman-
sittning. Fordelningen av nationalinkomsten
mellan loner och féretagens vinster har ocksa stor
betydelse for skatteintikterna.
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Skuldankare

Konsoliderad bruttoskuld

Utgiftstak (f6r staten)

Takbegrinsade utgifter

Budgeteringsmarginal

Balanskrav

Ett riktmirke f6r den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld, den sa kallade Maastrichtskulden, pa
35 procent av BNP.

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
ir summan av den konsoliderade statsskulden och
kommunsektorns skulder p4 kapitalmarknaden,
med avdrag for AP-fondernas innehav av stats-
obligationer. Konsoliderad innebir att skulder inom
sektorn inte riknas med. Brutto anvinds for att
fortydliga att ingen avrikning gjorts fér innehavet
av finansiella tillgangar.

Den maximala nivan for statens utgifter, det vill
sidga en grins for hur mycket pengar staten far
spendera varje ar. Riksdagen fattar beslut om var
grinsen ska ligga, pa forslag av regeringen.

De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket.
Alla utgifter ingar, med undantag for statsskulds-
rintorna (utgiftsomride 26), men med tilligg for
utgifterna i dlderspensionssystemet vid sidan av
statens budget.

Utrymmet mellan utgiftstaket och de beriknade
takbegrinsade utgifterna.

Kommunsektorns balanskrav innebir att
kommuner och regioner ska uppritta budgeten f6r
nista kalenderdr si att intikterna 6verstiger
kostnaderna. Om underskott dnd4 uppstar ska det
negativa resultatet balanseras med motsvarande
overskott under de nirmast féljande tre dren.
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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:

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

o utgiftstaket for staten

e det kommunala balanskravet.

Ramverket innehéller dven principer for Sppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att den férda finanspolitiken far
avsedd effekt. En stram statlig budgetprocess och extern uppféljning ingr ocksa

i de centrala delarna av det finanspolitiska ramverket.

Det finanspolitiska ramverket har en central funktion f6r att uppritthalla sunda
offentliga finanser. Enligt Riksrevisionen ir det dirfor motiverat att granska
regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket i de ekonomiska
propositionerna. Denna granskning ir en del av detta aterkommande arbete. Det
ir ocksi ett bidrag till den externa uppfoljning som ingir i ramverket.

Forutsittningarna for finanspolitiken dndrades drastiskt under varen 2020.
Pandemin krivde snabba beslut om tkade resurser till att bekimpa
smittspridning och stilla om sjukvirden. Omfattande ekonomiska stéd och andra
atgirder behovdes ocksa for att begrinsa de negativa effekterna f6r anstillda och
foretag till foljd av pandemin. Riksdagen tog dirfor beslut om kraftigt hojda
utgiftstak och hojda anslag inom omraden sasom hilso- och sjukvard,
trygghetssystemen, kultur och fritid, arbetsmarknad, niringsliv och allminna
bidrag till kommuner och regioner.

Allt fler har vaccinerat sig och sambhillet har 6ppnat upp. Den ekonomiska
aktiviteten dr hog. Aven om utvecklingen 4r ovanligt osiker #r de flesta bedémare
overens om att konjunkturliget kommer att vara mer eller mindre balanserat
2022, dven om arbetslgsheten fortsitter att vara hog. For finanspolitiken innebir
det en omstillning fran krishantering till mer normala behov av reformer.

Manga av regeringens krisdtgirder var tillfilliga, och i takt med att de fasas ut
stirks de offentliga finanserna. Samtidigt har regeringen bedémt att det finns en
risk med att strama at budgeten for tidigt.

RIKSREVISIONEN 11
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1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Granskningens 6vergripande revisionsfriga ir om finanspolitiken i de
ekonomiska propositionerna under 2021 var utformad och redovisad i enlighet
med det finanspolitiska ramverket.

Vi har granskat regeringens hantering av:

e avvikelser fran overskottsmalet

¢ finanspolitikens inriktning

e avvikelser frin skuldankaret

o utgiftstaket, hur det justerats och motiverats
e kommunsektorns balanskrav.

Granskningen avgrinsas till de delar av de ekonomiska propositionerna dir
regeringen foljer upp de budgetpolitiska malen och beskriver finanspolitikens
féreslagna inriktning.

1.3 Bedémningsgrunder

Bedsmningsgrunder ir de kriterier som Riksrevisionen tillimpar f6r att virdera
den information som har samlats in i granskningen. Bedémningsgrunderna for
granskningen utgar fran regeringens skrivelse "Ramverket f6r finanspolitiken”.

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 stod.
Riksdagen har konstaterat att skrivelsen utgér bedémningsnorm f6r 16pande
uppfsljningar av finanspolitiken och for den externa uppfsljningen av regeringens
tillimpning av det finanspolitiska ramverket.2

Nedan sammanfattas de konkreta bedémningsgrunder som vi anvint
i granskningen.

1.3.1 Transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande f6r politiken, och for att
finanspolitiken ska vara méjlig att folja upp, ir det enligt ramverksskrivelsen
viktigt att redovisningen av finanspolitiken 4r transparent.> De bestimmelser och
principer som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehéllet i de
ekonomiska propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bér redovisas
ir dock inte mojligt.

2 Skr.2017/18: 207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
3 Skr.2017/18:207, s. 24.
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Riksrevisionen bedémer dirfor, liksom i tidigare granskningar, att en transparent
redovisning bor vara heltickande, rittvisande, tydlig och konsekvent. Samtidigt ar
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 och finanspolitikens inriktning

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

En avvikelse frin 6verskottsmalet anses foreligga om det strukturella sparandet
tydligt avviker fran malnivan for det innevarande eller det nirmast f6ljande aret,
det vill siga budgetaret. Ramverket for finanspolitiken definierar inte hur stor
avvikelsen ska vara for att den ska betraktas som tydlig. Riksrevisionen utgar fran,
liksom i tidigare granskningar, att det strukturella sparandet behéver avvika fran
mélnivin med minst 0,5 procent av potentiell BNP for att avvikelsen ska anses
vara tydlig.s

For att i efterhand utvirdera om overskottsmalet uppnatts, och for att uppticka
systematiska avvikelser, anvinds ett bakétblickande ttadrigt genomsnitt av det
faktiska finansiella sparandet. Det attadriga genomsnittet ska emellertid inte styra
finanspolitiken pa kort sikt. Nivdn pa 6verskottsmalet giller tills vidare men ska
ses over vart attonde ar.”

Om det foreligger en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet dr regeringen enligt
budgetlagen skyldig att redogora f6r hur en aterging till malet ska ske.s
Ramverksskrivelsen betonar vikten av att ta konjunkturell hinsyn nir en avvikelse
ska korrigeras. Eftersom bade variabeln som anvinds f6r uppfsljning och
hanteringen av avvikelser beror av hur konjunkturliget bedéms konstaterar
Riksrevisionen, liksom i tidigare granskningsrapporter, att prognosjimforelser
med andra bedémare ir av stor vikt.?

Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
Skr. 2017/18:207, s. 14-16.

Se dven Ds 2010:4, s. 216-217; SOU 2016:67, s. 255; Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik, 2020, s. 39.
Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

2 kap. 1 a § budgetlagen (2011:203).

Se exempelvis Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019, 2019.

© ® N v A
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Riksrevisionen bedémer att regeringens hantering av éverskottsmailet och
finanspolitikens inriktning bor uppfylla foljande krav:

e Regeringens bedomning av om det 4r en avvikelse frin overskottsmalet ska
folja principerna i det finanspolitiska ramverket.

e Regeringens foreslagna inriktning f6r finanspolitiken ska beakta det
finanspolitiska ramverkets principer fér hantering av avvikelser fran
overskottsmadlet.

e Regeringen ska i de ekonomiska propositionerna se till att skillnaderna
mellan regeringens och expertmyndigheternas prognoser f6r strukturellt
sparande och konjunkturlige tydligt framgar och att storre skillnader
forklaras.

1.3.3 Skuldankaret

Det finanspolitiska ramverket kompletterades inf6r budgetaret 2019 med ett
riktmirke f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld pa medellang sikt,
det sa kallade skuldankaret. Riksdagen har faststillt nivin pa skuldankaret till

35 procent av BNP.10 Skuldankaret ir inte ett operativt mal, och en avvikelse frin
skuldankaret foranleder dirfér inte nigon omliggning av finanspolitiken.
Skuldens niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets niva och
behover dirmed beaktas i de 6versyner av nivan pa 6verskottsmalet som ska ske
vart attonde ar.1!

Regeringen ska arligen redogéra for den konsoliderade bruttoskuldens utveckling
i den ekonomiska virpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som
andel av BNP avviker frin skuldankaret med mer dn 5 procentenheter, enligt
utfallet i nationalrikenskaperna f6r det féregaende dret eller enligt prognoserna
for det innevarande aret eller budgetaret, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen i samband med att den ekonomiska virpropositionen limnas.

I skrivelsen ska regeringen redogéra for vad som orsakat avvikelsen och hur
regeringen avser att hantera den.

Var bedémning av regeringens hantering av skuldankaret utgir fran det
finanspolitiska ramverkets krav enligt ovan, och fran bedsmningskriterierna for
transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

1.3.4 Utgiftstaket

Utgiftstaket for staten innebir att de takbegrinsade utgifterna inte far 6verstiga ett
belopp som beslutats av riksdagen tre ir tidigare. De utgifter som begrinsas av
taket utgors av statsbudgetens utgifter, exklusive rinteutgifter, och utgifterna for

10 Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
1 Skr.2017/18:207,s. 16-17.
12 Skr.2017/18:207, 5. 17.
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alderspensionssystemet. Regeringen ska enligt budgetlagen vidta sidana atgirder
som den har befogenhet till, eller foresla riksdagen nédvindiga atgirder, om det
finns risk for att ett faststillt utgiftstak overskrids.s

Nivin pa utgiftstaket ska frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet dr utgiftstaket styrande f6r nivan pa
det totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att férhindra en utveckling dir
skatteuttaget stegvis maste héjas till f6ljd av bristfillig utgiftskontroll. Nivin pa
utgiftstaket ska dirmed 6verensstimma med synen pa hur stort ett rimligt
skatteuttag kan vara. Ett viktigt syfte med utgiftstaket dr darfor att ge
forutsittningar for att uppna verskottsmalet, det vill siga att skapa
forutsittningar for en langsiktigt hallbar finanspolitik.1+

Utgiftstaket dr ocksa en viktig restriktion for de arliga budgetbesluten eftersom
taket, tillsammans med prognoserna for 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.!s

Enligt ramverksskrivelsen ir det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag
till nya nivaer pd utgiftstaket forhaller sig till f6ljande faktorer:

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek over tid

e utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.1

Tidigare faststillda utgiftstak dndras normalt endast vid budgettekniska
omliggningar, si kallade tekniska justeringar, men det finns inga formella hinder
for riksdagen att besluta om att dndra ett tidigare faststillt tak.1” Enligt
ramverksskrivelsen skulle det annars kraftigt begrinsa en ny regerings
mojligheter att dndra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle inte
heller kunna anpassas till nya, helt dndrade yttre férutsittningar.1s

Riksrevisionens bedomning av regeringens hantering av utgiftstaket utgar fran det
finanspolitiska ramverkets utgdngspunkter enligt ovan, och fran
bedomningskriterierna f6r transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

13 2 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).
4 Skr.2017/18:207, s. 18-19.

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

16 Skr.2017/18:207,s. 19.

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

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

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje
kommun och region ska budgetera si att intikterna 6verstiger kostnaderna, sivida
det inte finns synnerliga skil for att budgetera for ett tillfilligt underskott.
Kommunerna och regionerna ska enligt kommunallagen dven ha en god
ekonomisk hushallning i sin verksamhet och i budgeten ange de finansiella mal
som ir av betydelse f6r denna.20 Kommunernas och regionernas drsredovisningar
ska innehalla en redovisning av huruvida balanskravet och méilet om god
ekonomisk hushillning har uppnatts.2t

Det ir praxis att regeringen redovisar den kommunalekonomiska utvecklingen

i de ekonomiska propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att sa ska
ske. D4 det kommunala balanskravet dr en uttalad del av det finanspolitiska
ramverket, ir det enligt Riksrevisionens bedomning ett rimligt krav att regeringen
foljer upp balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva i de ekonomiska
propositionerna. Anledningen ir att redovisningen av finanspolitiken ska kunna
anses vara transparent och heltickande och méjlig att fslja upp.

I granskningen behandlar Riksrevisionen uppf6ljningen av balanskravet
uteslutande som en friga om transparens (se avsnitt 1.3.1).

1.4 Metod och genomférande

Vi har gitt igenom redovisningen av finanspolitiken i de ekonomiska
propositionerna 202122 i syfte att underscka om krav och praxis, sdsom det
beskrivs i skrivelsen om det finanspoliska ramverket, uppfylls. Férutom att
studera ekonomiska propositioner och underlag till dessa har vi stillt skriftliga och
muntliga fragor till tjinstemin vid Finansdepartementet.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Tomas Forsfilt
(projektledare), Hakan J6énsson, Jorgen Appelgren, Anna Brink, Krister Jensevik,
Helena Knutsson och Albin Magnusson (praktikant).

Tjanstemin vid Finanspolitiska rddets kansli har limnat 6vergripande synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten. Foretridare fér Regeringskansliet
(Finansdepartementet) har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pd ett utkast till granskningsrapporten.

19 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).

2011 kap. 1 och 6 § kommunallagen (2017:725).

2111 kap. 8 och 10 § lagen (2018:597) om kommunal bokféring och redovisning.
22 Prop. 2020/21:100 och prop. 2021/22:1.
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2 Overskottsmaélet och finanspolitikens
inriktning

Regeringen ska enligt budgetlagen redogéra for hur en atergang till malet ska ske,
om det finns en tydlig avvikelse fran overskottsmalet. En sidan tydlig avvikelse
mot maélet finns i de ekonomiska propositionerna som regeringen limnat under
2021. Regeringen limnar en plan for atergang till verskottsmaélet

i budgetpropositionen for 2022 men inte i 2021 ars ekonomiska varproposition.

Regeringen avser att aterfora det strukturella sparandet till 6verskottsmalets niva
2023. Vi bedomer att det r forenligt med det finanspolitiska ramverkets
handlingsregler, trots att konjunkturliget f6rvintas vara balanserat redan 2022.
Det hade varit mojligt att nd malnivin 2022, men regeringen motiverar den
foreslagna budgeten med att det finns en risk med att strama at budgeten f6r
snabbt.

Regeringens prognoser i budgetpropositionen avviker inte dramatiskt fran
expertmyndigheternas prognoser vid samma tidpunkt, men det finns skillnader.
Regeringens redovisning av de skillnader som finns 4r dock onédigt férenklade.

2.1 Finanspolitiken byter kurs

Under 2020 och 2021 har finanspolitiken i forsta hand varit inriktad mot att
hantera pandemins negativa effekter pa folkhilsa och samhillsekonomi. Regioner
och kommuner har fatt utékade ekonomiska resurser for att sikra hilso- och
sjukvard, dldreomsorg och smittskydd. Samtidigt har effekterna pa
samhillsekonomin mildrats genom tillfilliga stod till bland annat foretag,
anstillda och arbetslosa.

I budgetpropositionen f6r 2022 foreslir regeringen reformer om sammanlagt

74 miljarder kronor, vilket motsvarar 1,4 procent av BNP. Regeringen dndrar
ocksa sin huvudsakliga inriktning fran krisatgirder till reformer for att fler ska
komma i arbete, vilfirden ska stirkas, tryggheten ska 6ka och dven takten

i klimatomstillningen ska oka. Atgirder for den fortsatta hanteringen av
pandemin ges ett tillskott pa 8,6 miljarder kronor. I jimférelse avsitter regeringen
17,8 miljarder kronor till direkta atgirder f6r att fler ska komma i arbete.

23 Prop. 2021/22:1,s.9-12.
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2.2 Tydliga avvikelser mot 6verskottsmalet

Regeringen bedomer att det finns en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet och att
den varit motiverad av pandemin och dess effekter pa ekonomin. Utgifterna for att
hantera effekterna av pandemin har férsvagat det strukturella sparandet. Det finns
ocksa behov av nya dtgirder for att dterstarta ekonomin, enligt regeringens
bedsmning.

2.2.1 Tydliga avvikelser mot 6verskottsmalet nar
budgetpropositionen togs fram

Regeringen féljer 16pande upp 6verskottsmalet i de ekonomiska propositionerna.
Malet 4r formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Det betyder att
den l6pande uppféljningen inte kan goras direkt mot utfallet for ett enskilt ar.

I stillet ska det strukturella sparandet anvindas i uppfsljningen. Det innebir att
en bedémning maste goras av konjunkturliget och dess effekt pa det finansiella
sparandet.+

I budgetpropositionen f6r 2022 bedémde regeringen att det strukturella sparandet
tydligt avviker fran 6verskottsmalet pa en tredjedels procent av BNP, se tabell 1.

Regeringens bedomning att det ror sig om en tydlig avvikelse bedémer vi som
rimlig. Det strukturella sparandet for innevarande och nistkommande budgetar
avvek med mer 4n 0,5 procentenheter frdn mélnivan, vilket dr den grins da vi
bedomer att det finns en tydlig avvikelse mot Gverskottsmalet, se avsnitt 1.3.2.
Prognoserna fran regeringens expertmyndigheter som fanns tillgingliga f6r
regeringen indikerade 4ven de tydliga avvikelser mot 6verskottsmalet 2021.
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket beriknade det strukturella
sparandet till 0,4 respektive —1,6 procent av potentiell BNP.»

Tabell 1 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn och indikatorer fér 6verskottsmalet
Procent av BNP

2020 2021 2022 2023 2024
Finansiellt sparande -3,0 -1,8 -0,7 0,4 0,7
Bakatblickande attaarssnitt -0,3
Strukturellt sparande* -1,0 -1,2 -0,6 0,4 1,0
BNP-gap* 38 -1,5 03 0,2 0,0

* Procent av potentiell BNP.
Kéilla: Budgetpropositionen f6r 2021, tabell 4.1.

24 Skr.2017/18:207, s. 14.
25 Konjunkturinstitutet, Konjunkturléget juni 2021 och Ekonomistyrningsverket, Prognos september 2021.
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2.2.2 | senare prognoser ar avvikelsen inte lika tydlig

En vecka efter det att budgetpropositionen f6r 2022 limnats till riksdagen
publicerade Konjunkturinstitutet en uppdaterad prognos dir myndigheten beaktat
regeringens forslag till budget och tillkommande statistik. I prognosen beriknas
det strukturella sparandet for 2021 och 2022 till -0,1 respektive 0,1 procent av
potentiell BNP.2 Prognosen indikerar alltsa ett sparande under mélnivin, men
enligt var beddmning ir avvikelserna inte si stora att de kan betraktas som tydliga.
Det visar att osikerheten i prognoserna ir ovanligt stor och kan f6érindras snabbt.

2.2.3 Bakatblickande attaarssnitt anvinds inte

I regeringens uppf6ljning av éverskottsmalet ingar dven ett bakatblickande
genomsnitt av det finansiella sparandet under de senaste atta dren. Regeringen
bedomer att genomsnittet f6r perioden 2013-2020 ligger under malnivan, se
tabell 1. Det framgar inte av ramverksskrivelsen om attadrssnittet ska utvirderas
mot den nuvarande malnivin, den niva som gillde tidigare eller en kombination
av de bada. Fran och med budgetiret 2019 indrades 6verskottsmalet fran en till
en tredjedels procent av BNP. Regeringen konstaterar dock att det bakétblickande
genomsnittliga sparandet ligger under bada dessa nivaer.””

Riksrevisionen har tidigare rekommenderat regeringen att den bér klarligga

i vilket sammanhang och hur det bakétblickande attairssnittet ska anvindas vid
den lopande uppfoljningen av 6verskottsmalet.s Regeringen har direfter uttalat
att det bakatblickande attadrssnittet inte ska styra finanspolitiken pa kort sikt, utan
i huvudsak anvindas for att vid nista 6versyn utvirdera om mélnivan, givet
maluppfyllelsen och skuldutvecklingen, behover anpassas for att sikerstilla
hallbarheten och marginalerna i de offentliga finanserna.»

Som vi papekade i forra drets granskning av regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket kommer ttadrssnittet, med en sddan tolkning, inte ha
nigon praktisk betydelse for utvirderingen innan nista 6versyn genomfors 2027.

26 Konjunkturinstitutet, Konjunkturliiget september 2021, 2021.

27 Skr. 2020/21:101, s. 18.

28 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2019, 2019.
29 Skr.2019/20:153, s. 5.
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2.3 Regeringen lamnar en godtagbar redogérelse for en
atergang till malnivan 2023

Regeringen ir skyldig att redogora for hur en dtergang till 6verskottsmalet ska ske,
till foljd av den tydliga avvikelsen mot 6verskottsmalet.

Regeringen avser att dterf6ra det strukturella sparandet till 6verskottsmalets niva
2023, men framhaller att prognoserna for ekonomins utveckling ir mer osikra in
vanligt p4 grund av pandemin. Finanspolitiken kan dirfor, enligt regeringen,
behova anpassas till ett konjunkturlige som avviker frin det som prognostiseras

i budgetpropositionen for 2022.30

Regeringen framhaller vidare att penningpolitiken for tillfillet har en begrinsad
mdjlighet att stimulera ekonomin och att det 6kar behovet av finanspolitisk
stimulans. Dirtill framhaller regeringen att flera internationella bedémare
(Europeiska kommissionen, IMF och OECD) pekar pd att det finns risker med att
dra undan stimulanser for snabbt efter den djupa lagkonjunktur som pandemin
fororsakat.’t Vi noterar att de ekonomiska utsikterna dock har blivit betydligt
gynnsammare sedan dessa rad gavs.

Vi bedémer att regeringen i budgetpropositionen for 2022 limnar en godtagbar
redogorelse for en atergang till 6verskottsmalet. Det finns ett dtagande om att det
strukturella sparandet ska nd malnivan 2023. I budgeten finns ocksé en inriktning
for 2022, att det strukturella sparandet ska stirkas jamfort med 2021. Diremot
saknades en sidan redogorelse i 2021 irs ekonomiska virpropositionen.

2.3.1 | varpropositionen lamnades ingen plan for atergang till malet

Om regeringen bedomer att det finns en avvikelse fran 6verskottsmalet dr den
skyldig att redogéra f6r en atergang till 6verskottsmalet.’2 Det stills vissa krav pa
en sddan plan i det finanspolitiska ramverket. Planen bor vara tidsbestimd och
normalt inledas under budgetaret, vanligtvis genom forslag i budgetpropositionen
for nistkommande ar. Om avvikelsen inte kan atertas under det nirmaste aret bor
regeringens plan innehalla ett tydligt politiskt dtagande for det strukturella
sparandet for budgetaret och dren direfter.»

I forra arets granskning av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket kritiserade Riksrevisionen regeringen for att den, trots en bedomd
tydlig mélavvikelse, inte redovisade nagon plan for iterging till 6verskottsmalet.
I 2021 ars ekonomiska varproposition konstaterade regeringen aterigen att det

30 Prop. 2021/22:1, s. 60.

31 Prop. 2021/22:1, s. 16-17 och 60.

32 2 kap. 1 a { budgetlagen (2011:203).

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

34 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020.
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torelag en avvikelse mot 6verskottsmaélet och avsag att aterféra det strukturella
sparandet till 6verskottsmalets niva nir de ekonomiska foérhillandena medgav
det.s Formuleringen i 2021 ars ekonomiska varproposition var enligt var
bedomning for vag for att uppfylla ramverkets krav pa en plan.

2.3.2 | budgetpropositionen limnades en godtagbar plan for
atergang till malet

I budgetpropositionen fér 2022 redovisar regeringen en plan for dterging till

overskottsmalet. Regeringen avser att dterféra det strukturella sparandet till

overskottsmalets niva 2023.36 Planen pekar ocksa ut riktningen for 2022, att det

strukturella sparandet ska stirkas jaimfort med 2021. Atergangen till méalnivan ir

dirmed tidsbestimd och inleds under budgetaret 2022.

Enligt regeringens budget stirks det strukturella sparandet som andel av potentiell
BNP med 0,6 procentenheter mellan 2021 och 2022. Aven om regeringen inte
explicit uttrycker en 6nskvird niva for det strukturella sparandet 2022 bedémer vi
att det finns ett tydligt politiskt dtagande f6r det strukturella sparandet bade 2022
och 2023.

2.4 Finanspolitikens inriktning strider inte mot det
finanspolitiska ramverket

Hur vigen tillbaka till 6verskottsmalet ska utformas handlar om finanspolitikens
inriktning. Den finanspolitiska inriktning som regeringen féreslar for 2022
medfor att 6verskottsmalet inte nis, trots att konjunkturen &r i balans. Den
finanspolitiska inriktningen féljer & andra sidan de regler f6r i vilken takt
atergingen ska ske, som finns i det finanspolitiska ramverket. Det vill siga, det
strukturella sparandet stirks i mattlig takt mellan 2021 och 2022.

2.4.1 Malnivan nas inte nar konjunkturen ar i balans

Regeringens foreslagna politik bidrar till att BNP-gapet sluts 2022 men att det
strukturella sparandet nir mélnivan forst 2023, se tabell 1. Enligt ramverket bor ett
atagande normalt utformas s att den malsatta nivan f6r sparandet nis nir
konjunkturen ir i balans.’” Den finanspolitiska inriktningen innebir alltsd att den
malsatta nivan for sparandet inte nis nir konjunkturen ir i balans. Regeringen
hinvisar till att flera internationella bedémare framhaller att det kan finnas risker
med att avveckla ekonomiska stimulanser for tidigt och att penningpolitiken har
begrinsade mojligheter att stimulera ekonomin, se avsnitt 2.3.

35 Prop. 2020/21:100, s. 54.
36 Prop. 2021/22:1, s. 60.
37 Skr.2017/18:207, s. 15.
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Vi konstaterar att regeringen prioriterar andra politiska mal framfor en snabbare
atergang till overskottsmalet, vilket inte ir i strid med det finanspolitiska
ramverket. Vi konstaterar vidare att det strukturella sparandet 2022 i regeringens
prognos fran juni 2021, dir reformerna i budgetproposition fér 2022 inte fanns
med, beriknades till 0,2 procent av potentiell BNP, det vill siga ett sparande som
lag nira malnivan.»s Det indikerar att malet hade varit mojligt att na.

2.4.2 Det strukturella sparandet starks i mattlig takt

Principerna f6r hur avvikelser fran éverskottsmalet ska hanteras syftar till att
stimulanser och atstramningar ska komma vid ritt konjunkturlige och pa si sitt
inte leda till att férstirka konjunktursvingningarna, sa kallad procyklisk
finanspolitik. I det finanspolitiska ramverket finns dérfor handlingsregler som
beskriver hur eventuella avvikelser gentemot Gverskottsmalet ska hanteras
beroende pa hur regeringen bedémer det rddande resursutnyttjandet i ekonomin,
se tabell 2.

Tabell 2 Konjunkturhinsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande
6ver malet

Strukturellt sparande
under malet

Bra tider/h6gt
resursutnyttjande

Saldoférsvagande atgérder
nar konjunkturen férsimras

Saldoférstirkande atgirder
i snabb takt

Normala tider/normalt
resursutnyttjande

Saldoférsvagande atgérder
i mattlig takt

Saldoférstirkande atgirder
i mattlig takt

Daliga tider/lagt
resursutnyttjande

Saldoférsvagande atgarder
i snabb takt

Saldoférstarkande atgirder
nar resursutnyttjandet kar

Anm.: Normala tider definieras i ramverksskrivelsen som att BN P-gapet dr mellan -1,5 och
1,5 procent av potentiell BNP.
Kéilla: Skr. 2017/18:207, s. 16.

Regeringen gér bedémningen att BNP-gapet 2021 uppgar till 1,5 procent och att
resursutnyttjandet stirks budgetaret 2022. Med de dtgirder som presenteras

i budgetpropositionen bedéms BNP-gapet vara positivt, 0,3 procent av potentiell
BNP, 2022. Utan atgirder hade BNP-gapet troligen varit mindre eller negativt.
Detta hypotetiska gap ir i teorin ett bittre matt pa resursutnyttjandet att utvirdera
finanspolitiken mot, jaimfort med berikningen av BNP-gapet som tagit hinsyn till
de foreslagna reformerna. Det framgéir dock inte i propositionen hur mycket ligre
resursutnyttjandet hade varit utan atgirder. Sidana bedomningar har gjorts pa
Finansdepartementet f6r enskilda atgirder, men ingen samlad bedémning har
presenterats eftersom osikerheten i dessa kalkyler ir stor.» Vir bedomning ir att

38 Regeringskansliet, "Finansdepartementets prognoser fér den ekonomiska utvecklingen”, hamtad
2021-10-27.
39 Intervju med foretrddare fér Finansdepartementet, 2021-10-06.
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BNP-gapet indd hade varit inom intervallet —1,5 till 1,5, och dirmed betraktats
som normalt resursutnyttjande enligt ramverksskrivelsen.+

Det lige som beskrivs ovan — med underskridande av 6verskottsmalet 2021

i kombination med normalt resursutnyttjande 2022 — ska enligt det finanspolitiska
ramverket hanteras genom saldoforstirkande atgirder i mattlig takt, se tabell 2.
Den tumregel som anges ir att avvikelser i normala konjunkturligen bér minska

i samma takt som vanligtvis sker i avsaknad av aktiva finanspolitiska beslut,«
vilket enligt férarbetena till ramverksskrivelsen motsvarar cirka 0,5 procent av
BNP per ar.# Enligt budgetpropositionen for 2022 forbittras det strukturella
sparandet med 0,6 procent av potentiell BNP, vilket allts4 #r i linje med vad som
anges i ramverksskrivelsen.

2.4.3 En oversikt av tillfilliga kontra permanenta atgarder samt
krisatgarder hade 6kat transparensen

I likhet med forra arets granskning av tillimpning av det finanspolitiska
ramverket bedomer vi att regeringens redovisning skulle bli mer transparent om
det fanns en sammanstillning av de budgeteffekter som tillfilliga kontra
permanenta atgirder ger upphov till.# I budgetpropositionen for 2022 bedémer vi
att det dven hade varit virdefullt med en sammanstillning av i vilken takt
krisstéden fasas ut. Denna information ir nédvindig for att en utomstiende
bedomare ska kunna ta stillning till hur regeringens politik paverkar det
strukturella sparandet pa kort och p4 medellang sikt. Den skulle ocksé ge en
tydligare bild av hur planen for att dterga till 6verskottsmalet 2023 faktiskt ser ut.

Regeringen anfor stabiliseringspolitiska skil till att 6verskottsmélet inte uppnds
2022 trots att ekonomin forvintas vara i balans. Samtidigt konstaterar vi att endast
en fjirdedel av atgirderna direkt inriktas mot att 6ka sysselsittningen, se avsnitt
2.1. Huvuddelen av utgiftsékningarna tolkar vi som olika forstirkningar av
vilfirdssystem och atgirder som syftar till att 6ka takten i klimatomstillningen.

Flera av de stod som regeringen anvint under krisen har varit rittighetsbaserade,
vilket innebir att utfallet i stor utstrickning har styrts av behovet eller efterfrdgan
av stod. Exempel pa det ir stod vid korttidsarbete och omstillningsstéd. Dessa stod

40 Bedémningen bygger pa att reformer pa 74 miljarder kronor motsvarar 1,4 procent av BNP, och att
elasticiteten mellan reformer och BNP i normala fall &r mindre &n ett.

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

42 SOU 2016:67, s. 255. Mattson och Hékansson, Viigen mot en starkare uppféljning av éverskottsmadlet,
2016, s. 59.

43 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020. Regeringen svarade
att omfattningen av tillfdlliga kontra permanenta atgirder framgar av redovisningen av de
takbegrinsade utgifterna, med hinvisning till tabell 7.16 i budgetpropositionen fér 2021, se
skr. 2020/21:145, s. 7. Finansutskottet ansag, i likhet med Riksrevisionen, att regeringen i sin
redovisning bér kunna vara nagot tydligare i detta fall. En sadan redovisning skulle enligt utskottet
férenkla och underlitta férstaelsen fér de slutsatser och bedémningar som regeringen gér i de
ekonomiska propositionerna, se bet. 2020/21:FiU20, s. 56.
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har innehillit en form av sjilvrisk — féretag och anstillda har delat kostnaden med
staten — vilket minskat risken f6r 6verutnyttjande.# Anvindningen av de hir
stéden har varit svara att géra prognoser pa eftersom krisens omfattning varit svar
att forutse. Antalet ansékningar har blivit ligre 4n vad regeringen forst riknade
med. Utgiftsprognoserna fér stoden till niringslivet 2021 har reviderats ned
kraftigt under aret i takt med att ekonomin har stirkts.

2.5 Regeringens prognosjimférelser kan forbattras

Regeringens bedémning av det strukturella sparandet skiljer sig fran
bedsmningar gjorda av expertmyndigheter sisom Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket. Regeringens prognosjimforelser ir i rets ekonomiska
propositioner allmint héillna, med fa konkreta férklaringar till varfér prognoserna
skiljer sig 4t. De skillnader som finns bér, enligt Riksrevisionen, férklaras mer
ingaende.

Overskottsmalet ska foljas upp med det strukturella sparandet fér innevarande och
nistkommande budgetar, enligt det finanspolitiska ramverket. Olika bedémningar
kan dirfor leda till skilda uppfattningar om huruvida det finns en tydlig avvikelse
fran 6verskottsmalet, och hur finanspolitiken bor utformas i forhallande till maélet.
Det ir dirfor viktigt att regeringen tydligt redogor for skillnaderna mellan
prognoserna. En transparent redovisning gor det ocksd mojligt att utvirdera
regeringens prognoser dver tid, vilket kan bidra till en minskad risk for
systematiska fel i regeringens prognoser.

2.5.1 Regeringen ar onddigt kortfattad nar den jamfor prognoser

I budgetpropositionen f6r 2022 jamfér regeringen sin makroekonomiska
bedosmning med fyra andra bedomares. Prognosen for resursutnyttjandet 2021
och 2022, mitt med BNP-gapet, ir i linje med Konjunkturinstitutets och
Ekonomistyrningsverkets bedémningar. Regeringen jaimfor ocksa sin prognos fér
BNP-gapet med Europeiska kommissionens prognos som visar ett betydligt
svagare resursutnyttjande. De svenska prognosmakarna i jimforelsen har dock en
samstimmig bild av att det svaga resursutnyttjandet 2021 forstirks nista ar och att
BNP-gapet sluts under 2022. I Riksbankens prognos gir dterhimtningen nigot
snabbare.+ De férhillandevis sma avvikelserna mellan prognoserna for BNP-gapet
gor regeringens redovisning tillricklig, enligt Riksrevisionen.

Regeringens bedémning av det strukturella sparandet skiljer sig fran
Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets bedomningar. Den forklaring
som regeringen limnar i budgetpropositionen ir féljande: "Detta kan bero dels pa
olika bedémningar av ekonomins potentiella BNP-niv4, dels pa skillnader

44 Se Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik, 2021, kap. 2.
45 Prop. 2021/22:1, tabell 3.9.
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i berikningsmetoder”.4 Regeringen limnar ingen mer specifik férklaring till de
skillnader som finns. Detta gor det, enligt Riksrevisionen, svart f6r en
utomstiende lisare att fi en uppfattning om i vilken utstrickning skillnaderna
kan hinféras till olika tidpunkter f6r prognosarbetet, samt vilka skillnader

i antaganden och metoder som har stérst betydelse.

Tabell 3 Olika bedémningar av strukturellt sparande
Procent av potentiell BNP

2021 2022 2023 2024
Regeringen (20 september) -1,2 0,6 0,4 1,0
Konjunkturinstitutet (23 juni) -0,4 0,3 (0,3) (0,3)
Ekonomistyrningsverket (10 september) -1,6 -0,3 0,8 1,4
Europeiska kommissionen (12 maj) -1,9 0,2 - -

Anm.: Konjunkturinstitutets bedomning 2023—-2024 dr inte en prognos, utan postulerad.
Kéilla: Budgetpropositionen fér 2021, avsnitt 8.7.

I budgetpropositionen finns en detaljerad tabell pa Finansdepartementets
berikning av det strukturella sparande, men ingen analys av denna aterfinns
i texten.#” Berdkningsmetoden som anvinds ir densamma fér regeringen,
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.+ Regeringen hade dirfér
kunnat ta fram en jimforelsetabell f6r en mer detaljerad redovisning av de
underliggande skillnaderna.

Tabell 4 nedan visar pa hur en sidan jimforelsetabell skulle kunna se ut. For att ta
fram tabellen har vi haft tillging till icke publicerade data fran
Ekonomistyrningsverket.# For att regeringen ska kunna gora en liknande
jamforelse, och mojliggora en extern granskning, behéver
Ekonomistyrningsverket publicera dessa data.

Det strukturella sparandet beriknas som en konjunkturjustering av det finansiella
sparandet. Regeringen forklarar skillnaderna mellan prognoserna for finansiellt
sparande med att de olika bedémningarna har gjorts vid olika tidpunkter och kan
bygga pa olika antaganden om den framtida politiken.s° Den tabell som vi tagit
fram visar att skillnaderna i prognoserna f6r strukturellt sparande forklaras av
bade skillnader i finansiellt sparande och olika bedsmningar av
konjunktursjusteringen.

46 Prop. 2021/22:1, s. 149.
47 Prop. 2021/22:1, bil. 2, tabell 2.14.
48 Se Regeringskansliet, Metod for berikning av strukturellt sparande i offentlig sektor, 2019 och

Konjunkturinstitutet, A New Method for Constructing a Cyclically Adjusted Budget Balance: the Case of
Sweden, 2004.

49 Mejl fran foretradare fér Ekonomistyrningsverket, 2021-09-21.
50 Prop. 2021/22:1, s.148.
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Konjunkturjusteringen dr summan av fyra delar. Med denna tabell kan vi visa att
varken BNP-gap eller arbetsloshetsgap kan forklara den skillnad som finns mellan
regeringens och expertmyndigheternas bedémning av konjunkturjusteringen. En

forklaring ar i stillet att Konjunkturinstitutet justerat for vissa engangseffekter,

vilket inte regeringen eller Ekonomistyrningsverket gjort.

Den huvudsakliga forklaringen till skillnaderna i konjunkturjusteringen ir olika
bedémningar av si kallade sammansittningseffekter.st Att de skiljer sig at

forklaras i sin tur framfor allt av olika prognoser pa hushallens kapitalskatter.s?

Tabell 4 Berikning av strukturellt sparande av olika prognosmakare

Procent av BNP

Regeringen Konjunkturinstitutet| Ekonomistyrnings-
(20 september) (23 juni) verket
(10 september)
2021 2022 2021 2022 2021 2022
Finansiellt sparande (FS) -1,8 -0,7 -1,5 0,3 -1,9 -0,1
Strukturellt sparande (SS) -1,2 -0,6 -0,4 0,3 -1,6 -0,3
Konjunkturjustering (SS—FS) 0,6 0,1 1,0 0,2 0,3 0,2
varav justering fér:
BNP-gap 0,7 -0,1 0,6 -0,1 0,6 -0,1
arbetsléshetsgap 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2 0,0
sammansittningseffekter -0,3 0,1 0,1 0,2 -0,5 -0,1
engangseffekter 0,0 0,0 0,2 -0,2 0,0 0,0

Anm.: Avrundade viirden i tabellen.

Kéillor: Budgetpropositionen fér 2021, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.

51 Se ordlista.

52 |ntervju med féretradare fér Finansdepartementet, 2021-10-06.

26 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 Skuldankaret

Regeringens uppf6ljning av skuldankaret ir kortfattad men tillrickligt
transparent, enligt var bedsmning. Det framgar av savil 2021 drs ekonomiska
varproposition som budgetpropositionen for 2022 att skuldkvoten inte kommer att
overskrida toleransintervallets 6vre nivd pa 40 procent av BNP. Regeringen kunde
dock ha varit tydligare med att prognosen f6r skuldkvoten for 2021 skulle ha
hamnat p4 41 procent av BNP i den ekonomiska varpropositionen om inte
Riksbanken pabérjat en egenfinansiering av valutareserven. Enligt regeringens
senare prognos i budgetpropositionen hamnar skuldkvoten inom
toleransintervallet 4ven utan de effekter pa skuldkvoten som Riksbankens
agerande medfor.

3.1 Regeringens uppfoljning av skuldankaret ar kortfattad
men tillrdckligt transparent

Skuldankaret inférdes 2019 och utgor ett riktmirke f6r den 6nskade nivan pa den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld som andel av BNP (skuldkvoten) pa
medelldng sikt. Riktmirket for skuldankaret dr 35 procent av BNP. Regeringen ska
enligt det finanspolitiska ramverket f6lja upp utvecklingen av skuldkvoten i den
ekonomiska varpropositionen. Om skuldkvoten avviker frin riktmirket med mer
in 5 procentenheter, ska regeringen enligt det finanspolitiska ramverket limna en
skrivelse till riksdagen och redogéra for skilen till avvikelsen samt beskriva hur
regeringen avser att hantera den.s

12021 ars ekonomiska varproposition gjorde regeringen bedsmningen att
skuldkvoten 2021 skulle ligga kvar pa 2020 ars niva om 39,9 procent, det vill siga
precis under den 6vre grinsen pi 40 procent i skuldankarets toleransintervall. For
kommande ar f6rutsags att skuldkvoten skulle sjunka betydligt for att na

31,4 procent vid prognosperiodens slut 2024, se figur 1.

En viktig anledning till att inte skuldkvoten 6kar under 2021 ir att Riksbanken valt
att inleda en egenfinansiering av valutareserven, vilket medfért att upplaningen
via Riksgildskontoret, och dirmed statsskulden, minskar med uppskattningsvis
57 miljarder kronor under 2021. Enligt vir berikning skulle skuldkvoten uppgatt
till 41 procent i 2021 ars ekonomiska varproposition om Riksbanken fortsatt att
finansiera valutareserven via Riksgildskontoret under 2021. Utan Riksbankens
omliggning skulle siledes det 6vre grinsen i toleransintervallet ha 6verskridits.

53 Skr.2017/18:207 s. 17.
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Det har tidigare, i diskussionen runt skuldankaret som finanspolitiskt mal,
patalats att Riksbankens val av upplaningsform paverkar bruttoskulden.s+ For 2021
tydliggjordes detta da Riksbankens agerande var avgorande for att skuldkvoten
stannade inom toleransintervallet i stillet for att hamna 6ver grinsen.

I budgetpropositionen f6r 2022 4r prognosen att skuldkvoten kommer att bli

37 procent 2021, vil inom skuldankarets toleransintervall p4 30-40 procent.
Forbattringen beror frimst pd att tillvixten bedéms bli drygt en procentenhet
hégre och att budgetunderskottet blir betydligt ligre 4n vad som bedémdes

i varpropositionen. Liksom tidigare beriknas skuldkvoten sjunka varje ar under
prognosperioden och nir 31,1 procent vid prognosperiodens slut 2024.

Figur 1 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
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Kéillor: SCB och budgetpropositionen fér 2022.

Sammantaget ir det Riksrevisionens bedémning att regeringens uppf6ljning av
skuldankaret i 2021 ars ekonomiska virproposition ir kortfattad men tillrickligt
transparent. Regeringen redogor f6r att skuldkvoten skulle ha ckat om inte
Riksbankens agerande paverkat statsskulden. Dock anser vi att regeringen i 2021
ars ekonomiska virproposition kunde varit tydligare med att toleransintervallets
ovre grins skulle ha overtritts om inte Riksbanken valt att egenfinansiera
valutareserven.

54 Se exempelvis SOU 2016:67, En dversyn av éverskottsmdlet, kap.8.
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4  Utgiftstaket

Marginalen till utgiftstaket 2022 ser ut att vara mycket stor, men for att inte
overskrida taket under foljande ar kan for nirvarande inga ytterligare atgirder som
okar utgifterna lingre fram genomfbras, utover de som foreslagits

i budgetpropositionen for 2022. Att det i nirtid inte finns utrymme for
utgiftsokningar framgar inte i budgetpropositionen f6r 2022, vilket enligt var
beddmning ir en brist pa transparens.

Det dr den minsta budgeteringsmarginalen under de kommande iren som avgor
utrymmet f6r varaktiga utgiftsokningar dven i nirtid. Den budgeteringsmarginal

som nu finns f6r 2023 behovs for att hantera den osikerhet som normalt finns pa
tva ars sikt, enligt riktlinjerna f6r budgeteringsmarginalens storlek.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2022 presenterat ett forslag till
utgiftstak for 2024. Vi bedémer dock att det saknas en redogérelse fran regeringen
om vad som varit styrande for valet av utgiftstakets niva.

Riksrevisionen har i tidigare granskningsrapporter patalat behovet av att
regeringen redovisar sin syn pa utvecklingen av de offentliga utgifterna och
skatteuttaget pa lingre sikt i de ekonomiska propositionerna. Nir nya utgiftstak
foreslas bor synen pa skatteuttaget atf6lja sddana forslag, i enlighet med det
finanspolitiska ramverket. Sddan redovisning saknas ocksi denna gang.

4.1 Mycket stora marginaler 2021 och 2022

Trots mycket stora utgiftsokningar ir budgeteringsmarginalerna 2021 och 2022
stora, se tabell 5. Riksdagen har, efter férslag fran regeringen, tidigare kraftigt hoijt
utgiftstaken 2020-2022 for att kunna inrymma atgirder pa budgetens utgiftssida
for att motverka pandemins ekonomiska konsekvenser.

Riksrevisionen har tidigare konstaterat att det dr rimligt att man justerar
utgiftstaken for att kunna ge plats for skade utgifter med anledning av pandemin.
Samtidigt har vi riktat kritik mot att héjningarna av utgiftstaken 2021 och 2022
varit alltfor stora i forhallande till vad det finanspolitiska ramverket och den
aktuella situationen medgivit.>> Budgeteringsmarginalerna f6r 2021 och 2022 ir sa
stora att de ger stort manéverutrymme, s som regeringen énskat. Samtidigt utgor
de stora marginalerna en risk f6r att prioriteringen bland utgifterna inte blir lika
effektiv som den hade blivit om utgiftstaket tydligare utgjort en begrinsning for de
statliga utgifterna.

55 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020.
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Tabell 5 Utgiftstaket 2020-2024
Miljarder kronor, om inget annat anges

2020 2021 2022 2023 2024

Ursprungligt beslutade utgiftstak 1471 1430 1502 1539 -
Teknisk justering 10 6 2 0 -
Reell justering av utgiftstaken 262 259 130 0 -

Nu beslutade eller féreslagna utgiftstak 1743 1695 1634 1539 1595

Takbegrinsade utgifter 1501 1580 1532 1509 1529
Budgeteringsmarginal 242 115 102 30 66
i procent av takbegrinsade utgifter 16,1 7,3 6,7 2,0 43

Kéilla: Budgetpropositionen fér 2022 's. 61-63.

4.2 Utgiftstakets niva 2023 medger i nulédget inte hogre
utgifter

Marginalen till utgiftstaket 2023 uppgick i 2021 ars ekonomiska varproposition till
83 miljarder kronor men har, frimst som en f6ljd av regeringens forslag till
atgirder i budgetpropositionen fér 2022, krympt till 30 miljarder kronor, se

tabell 5. Marginalen uppgar dirmed till 2,0 procent av de takbegrinsade
utgifterna, vilket 4r minsta mojliga marginal som krévs for att hantera den
osikerhet som omgirdar utvecklingen pa tvé ars sikt (se faktaruta).

Riktlinjen fér budgeteringsmarginalens minsta storlek

Regeringen foljer en riktlinje fér budgeteringsmarginalens minsta storlek som finns
angiven i det finanspolitiska ramverket. Den innebir att det bér finnas en marginal pa
minst 1 procent av de takbegransade utgifterna fér innevarande ar, minst 1,5 procent fér
det foljande aret (T + 1), minst 2 procent fér det andra féljande aret (T + 2) och minst

3 procent for det tredje tillkommande aret (T + 3).

Marginalerna till utgiftstaket 2022 ir mycket stora, men for att inte verskrida
taket 2023 kan for nirvarande inga ytterligare varaktiga utgiftsskningar ske, utéver
de som foreslagits i budgetpropositionen fér 2022, om de inte motsvaras av lika
stora minskningar av andra utgifter. Det &r alltsd den minsta marginalen under
prognosperioden som avgor det nuvarande utrymmet for varaktiga tillkommande
utgiftsskningar. Vi konstaterar att det i budgetpropositionen f6r 2022 inte framgar
att det i nirtid rader ett obefintligt utrymme f6r varaktiga utgiftsékningar.

Utgiftstakets nivd 2023 &r ett verktyg for att dtergd till 6verskott i de offentliga
finanserna. Samtidigt innebir nivan ocksi en begrinsning gillande méjligheterna
att genomfora ytterligare atgirder som okar statens utgifter, dven om ett visst
sddant utrymme uppstar nista ar nir kravet littar. Kravet pa minsta storleken pi
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budgeteringsmarginalen minskar di med 0,5 procentenheter (se ovanstiende
faktaruta), vilket motsvarar 7,5 miljarder kronor.

4.3 Forslag till utgiftstak 2024 motiveras delvis men
konsekvenser for skatteuttaget saknas

Regeringen foreslar i budgetpropositionen att utgiftstaket 2024 uppgir till 1 595
miljarder kronor, vilket i férhallande till utgiftstaket 2023 innebir en hojning med
3,6 procent, i paritet med den bedémda utvecklingen av potentiell BNP 2024.

Eftersom atgirderna som inférts 2020 och 2021 till stor del 4r tillfilliga berdknas
de takbegrinsade utgifterna minska 2022 och 2023 i takt med att krisatgirderna
fasas ut, se tabell 5. Utgifterna borjar sedan 6ka igen, och 2024 skar utgifterna
med 1,3 procent utan ytterligare atgirder.

Enligt ramverket 4r det praxis att regeringen vid framtagandet av f6rslag till nya
nivéer pa utgiftstaket férhaller sig till utgiftstakets relation till 6verskottsmalet,
utvecklingen av utgiftstaket och de totala offentliga utgifterna i férhallande till
BNP, utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek 6ver tid (se avsnitt 1.3.4).

Regeringen redovisar dessa férhallanden i huvudsak genom att presentera
relevanta matt i en tabell.ss Vad giller relationen till 6verskottsmalet skriver
regeringen att ledigt utrymme under utgiftstaket inte ska tolkas som att det
automatiskt finns utrymme f6r reformer. Sddana kommer, om det blir aktuellt, att
foregas av en avstimning mot éverskottsmalet. Det framgar hur det foreslagna
utgiftstaket f6r 2024 forhaller sig till potentiell BNP via information i tabellen,
men det framgar diremot inte huruvida utvecklingen av potentiell BNP eller
andra faktorer har varit styrande f6r regeringens val av forslag till utgiftstak.

Regeringen f6r ocksa ett resonemang om det maximala utrymmet fér mojliga
utgiftsokningar i budgeten f6r 2024, med hinsyn tagen till riktlinjen for
budgeteringsmarginalens minsta storlek (se faktaruta ovan).

Vidare anges det i ramverksskrivelsens att 6verskottsmalet tillsammans med
utgiftstakets nivd pa sikt 4r styrande for det totala skatteuttaget, och nivan ska
dirmed 6verensstimma med synen pa hur stort ett rimligt skatteuttag kan vara.

Riksrevisionen har i olika sammanhang tidigaress patalat behovet av att regeringen
tydligt redovisar sin syn pa utvecklingen av de offentliga utgifterna och
skatteuttaget pa lingre sikt. Sidan redovisning saknas ocksd denna gang. (Se
faktaruta om takbegrinsade utgifter och skattekvot nedan.)

5 Prop. 2021/22:1, s. 63.
57 Skr.2017/18:207, s. 18-19.
58 Se exempelvis Riksrevisionen, Utgiftstaket — olika roll i olika tider, 2020.
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Takbegrinsade utgifter och skattekvot

De budgetpolitiska malen ska tillsammans bidra till stabila offentliga finanser.
Overskottsmalet, det kommunala balanskravet och utgiftstaket sitter var for sig
restriktioner pa den offentliga sektorns inkomster och utgifter. Hur malen samverkar kan
vara svart att se, bland annat beroende pé att de anvinder olika statistiska killor med olika
redovisningsprinciper.

Overskottsmalet avser det finansiella sparandet som aterfinns i nationalrikenskaperna,
och avser hela den offentliga sektorn, balanskravet avser resultatet enligt kommunernas
arsredovisning och utgiftstaket avser statens och alderspensionssystemets utgifter,
exklusive ranteutgifter, enligt statens budget.>® Balanskravet och utgiftstaket giller
dessutom arligen medan &verskottsmalet avser genomsnittet dver en ldngre period utan
tydlig grins.

Lite férenklat kan sambandet mellan de tre malvariablerna illustreras genom féljande
ekvation:60

Finansiellt sparande, offentlig sektor = Skattekvot x BNP — Takbegrinsade utgifter +
+ Kommunernas resultat — Kommunalskatter + Rintenetto + Restpost

Utgiftstaket dr normalt sett givet infor ett budgetar. Det sitter en begrdnsning pa de
takbegransade utgifterna vilket sitter en nedre grins fér det finansiella sparandet, allt
annat lika. Om denna begrinsning leder till ett finansiellt sparande i linje med
Sverskottsmalet dr dock inte sidkert. Ekvationen visar att skattekvoten &r avgérande fér om
Sverskottsmalet nas, fér en viss niva pa de takbegrinsade utgifterna, om kommunsektorns
finanser &r i balans, och riantorna kianda.

Av ekvationen framgar att skatteintikter och takbegrinsade utgifter behéver féljas at dver
tiden for att na ett finansiellt sparande i nivd med &verskottsmalet, givet kommunal balans
och réntenetto. Figur 2 visar att det finns ett positivt samband mellan de takbegrinsade
utgifterna och skattekvoten under perioden 1997-2019, dven om det inte giller fér varje ar,
vilket inte ska forvintas.6! Figuren visar ocksa att utgiftsékningarna 2020 och 2021 avviker
markant fran monstret for tidigare ar.

59 Den stora skillnaden mellan bokféringsméssigt resultat och finansiellt sparande &r hur utgifterna for
investeringar redovisas. Kostnaden for férslitet kapitel, det vill sdga avskrivningarna, tas upp
i resultatrikningen. | det finansiella sparandet riknas anskaffningskostnaden fér investeringarna
direkt det ar da investeringen gérs.

60 Se Riksrevisionen, Sambandet mellan utgifistaket, dverskottsmdlet och skattepolitiken — regeringens
redovisning, 2007. Skattekvoten &r lika med hela den offentliga sektorns intikter fran skatter och
sociala avgifter, i procent av BNP. Kommunalskatterna ingar ocksa i kommunernas resultat, och for
att inte dubbelrikna behéver dirfér kommunalskatterna ingd med ett minustecken i ekvationen.

61 Foérutom att det finansiella sparandet avviker fran malet enskilda ar kan skillnaden mellan
statsbudgetens och nationalrikenskapernas redovisning av utgifterna skilja sig at ganska mycket,
och variera mellan dren pa ett ganska svarbegripligt sitt. Det kan sigas vara en del av restposten
i ekvationen.
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Figur 2 Skattekvot och takbegrinsade utgifter 1997-2024, procent av BNP
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Anm.: Utfall till och med 2020. Streckad linje visar ett skattat linjirt samband fér 1997-2019.
Kéillor: Ekonomistyrningsverket, SCB, budgetpropositionen fér 2022 och egna berdikningar.

For det sista aret i de ekonomiska propositionerna giller dock normalt féljande:

Konjunkturen &r ofta i eller nira balans, och BNP-gapet ir noll eller nira noll.
Den genomsnittliga kommunalskattesatsen dr pa dagens niva.

Det kommunala balanskravet r uppfyllt.

Alderspensionssystemets utgifter och avgiftsinkomster ar forutbestamda.

Att konjunkturen dr nira balans innebir att det strukturella sparandet 4r ungefir lika med
det finansiella sparandet. Berdkningsférutsittningarna innebir ocksa att det finansiella
sparandet i kommunsektorn och alderspensionssystemet i stora drag &r givet, i férhallande
till BNP (betingat pa den makroekonomiska utvecklingen).

Tillsammans innebir det att det strukturella sparandet i stor utstrickning kommer att
bestimmas av det finansiella sparandet i staten. Om &verskottsmalet ska nas innebir det
att differensen mellan statens inkomster och utgifter 4r given. Det medfér att differensen
mellan skatteintikterna och de takbegrinsade utgifterna dr konstant om évriga inkomster
och ranteutgifter dr konstanta. | figur 3 illustreras detta genom den 45-gradiga linjen, som
sammanbinder punkter dir differensen mellan skattekvoten och de takbegrinsade
utgifterna leder till att det strukturella sparandet 2024 (T + 3) &r lika med Gverskottsmalets
niva pa en tredjedels procent av BNP.

RIKSREVISIONEN 33



DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET — REGERINGENS TILLAMPNING 2021

Figur 3 Skattekvot och takbegrinsade utgifter 2024, procent av BNP
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Anm.: Férutsctter att den genomsnittliga kommunalskattesatsen och kommunernas
skatteunderlag samt dlderspensionssystemets inkomster och utgifter utvecklas sd som
i nuvarande prognos.

Kéllor: Budgetpropositionen fér 2022 och egna berdkningar.

Utgiftstaket 2024 &r 1 595 miljarder kronor, vilket motsvarar 26,7 procent av BNP 2024.
Det visas som en vertikal linje i figuren. De takbegrinsade utgifterna motsvarar
25,6 procent av BNP, enligt regeringens bedémning.¢2

Det strukturella sparandet bedéms uppga till 1,0 procent 2024, beriknat pa nuvarande
regler och de férslag som aviserats i budgetpropositionen. Det ger en marginal pa knappt
0,7 procentenheter till dverskottsmalet. Det innebir att statens utgifter i princip kan éka
med motsvarande 0,7 procent av BNP (punkt A), eller att skattekvoten kan sinkas med
0,7 procentenheter (punkt B), eller med en kombination av utgiftsékningar och
skattesdnkningar (skuggat omrade i figuren).

Om hela budgeteringsmarginalen 2024 anvinds, sa att utgifterna 6kar till utgiftstakets
niva, kommer dock 6verskottsmalet inte nas utan att skatterna hojs. Det krévs i sa fall en
héjning av skattekvoten med 0,4 procentenheter (punkt C).

Det dr dock inte férenligt med praxis att teckna in hela budgeteringsmarginalen i férvig.
Det ska vara en sikerhetsmarginal pa 3 procent av de takbegransade utgifterna fér 2024,
se faktarutan "Riktlinjen fér budgeteringsmarginalens minsta storlek” i kapitel 3. Det
motsvarar drygt 0,7 procent av BNP.

62 Prop. 2021/22:1, tabell 4.4.
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5 Balanskravet

Enligt Riksrevisionen redovisar regeringen sin uppf6ljning av kommunernas och
regionernas balanskrav pi ett transparent sitt. Kommunsektorn som helhet
klarade balanskravet 2020, och férhillandevis fa kommuner och inga regioner
redovisade negativa balanskravsresultat. Regeringen bedémer att kommunsektorn
som helhet kommer att klara balanskravet dven 2021-2024. Vi konstaterar att det
dock ir otydligt om bedémningen baseras p4 tillginglig information eller utgor ett
antagande.

5.1 Transparent redovisning av uppféljningen av
balanskravet

Det kommunala balanskravet ir tinkt att stodja 6verskottsmalet pd si sitt att
vilskotta finanser i kommuner och regioner bidrar till att verskottsmalet nés.
I ramverksskrivelsen framhaller regeringen att den dérfér noga foljer den
kommunalekonomiska utvecklingen och redovisar denna i den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen.

12021 ars ekonomiska varproposition fanns idnnu inga tillgingliga uppgifter for
kommunsektorns resultat 2020. Var bedomning baseras dirfor enbart pa
regeringens redovisning i budgetpropositionen fr 2022.

Regeringen bedomer att kommunsektorn som helhet uppfyllde balanskravet med
god marginal 2020. Balanskravsresultatet uppgick f6r kommunsektorn som helhet
till 38 miljarder kronor, varav kommunerna svarade fér drygt 26 miljarder kronor.

Kommuner och regioner far reservera overskott till en resultatutjaimningsreserv
som kan anvindas f6r att utjimna intikter 6ver en konjunkturcykel. Enligt
regeringen uppgick resultatutjgmningsreserverna 2020 till 31 miljarder kronor.
Det ir en 6kning med drygt 12 miljarder kronor fran 2019. Tva tredjedelar av
kommunerna och hilften av regionerna har avsatt medel till en
resultatutjimningsreserv.

Enligt regeringen redovisade 11 kommuner och ingen region ett negativt
balanskravsresultat for 2020. Det 4r forhillandevis fa jamfért med tidigare ar. Ett
negativt balanskravsresultat ska som huvudregel regleras under de tre nirmast
fsljande aren.ss Om det finns synnerliga skil far fullmiktige dock besluta att en
reglering inte ska goras.s* Av de 11 kommuner som 2020 redovisade ett negativt
balanskravsresultat var det, enligt regeringen, 4 kommuner som anférde
synnerliga skl for att inte behova aterstilla hela eller delar av det negativa

63 11 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).
64 11 kap. 13 § kommunallagen (2017:725).
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resultatet. Det var dessutom en region som anférde synnerliga skil for att inte
behova aterstilla hela eller delar av tidigare drs negativa resultat.ss Vidare var det,
enligt regeringen, 20 kommuner och tva regioner som vid utgingen av 2020 hade
ett negativt resultat kvar att dterstilla.

Riksrevisionens bedémning av transparensen i redovisningen avser regeringens
uppfoljning av balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva. Vi bedomer att denna
redovisning &r transparent.

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

Regeringen bedémer att kommunsektorn som helhet kommer att redovisa ett
positivt balanskravsresultat under prognosperioden 2021-2024. Detta framgar
av propositionens avsnitt om uppfsljningen av det kommunala balanskravet.ss

I avsnittet om kommunsektorns finanser framgar att prognosen for
kommunsektorns finanser baseras pa en utgiftspolitik som ir férenlig med
balanskravet. P4 nigra ars sikt antas i normalfallet att kommunsektorn som helhet
iven redovisar ett resultat som bedoms vara i linje med en god ekonomisk
hushallning. Det innebir, enligt regeringen, i regel ett hogre resultat in vad som
foljer av balanskravet.s?

Enligt var bedomning finns det en viss diskrepans mellan de tva avsnitten i hur
regeringen forklarar sin bedomning av att balanskravet klaras 2021-2024. Det ena
avsnittet ger intrycket av att den information som regeringen har tillgang till 4r
viktig for bedomningen. Det andra avsnittet ger diremot intrycket av att
bedomningen snarare ir ett antagande som regeringen gor. Regeringens
redovisning ir enligt Riksrevisionen dirmed inte konsekvent, vilket en
transparent redovisning bor vara.

Den otydlighet som finns i regeringens redovisning av bedémningen av
balanskravet 2021-2024 paverkar dock inte var bedomning av om redovisningen
av uppfoljningen av balanskravet ir transparent. Enligt vir bedomningsgrund
avser kravet pa transparent redovisning enbart den bakatblickande uppfsljningen
av balanskravet.

65 Detta har fortydligats av Finansdepartementet, se e-post fran féretridare for Finansdepartementet
2021-10-13.

66 Prop. 2021/22:1, avsnitt 4.3.

67 Prop. 2021/22:1, avsnitt 8.5.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2021. Den 6vergripande
slutsatsen &r att den foreslagna finanspolitiken i stora delar varit utformad och
redovisad i enlighet med de regler och den praxis som ingar i ramverket.

I hostens budgetproposition for 2022 redovisade regeringen for forsta gingen en
plan for en dtergang till 6verskottsmélet, som budgetlagen kriver nir det finns en
tydlig avvikelse fran malet. Riksrevisionen bedomer dock att budgetlagens krav pa
en plan dven borde tillgodosetts 1 2021 ars ekonomiska virproposition.

Riksrevisionen bedémer ocksi att det finns vissa delar av de ekonomiska
propositionerna dir redovisningen kan utvecklas och bli mer transparent. Det
framgar inte tydligt i budgetpropositionen f6r 2022 att det rdder ett obefintligt
utrymme under utgiftstaket for ytterligare utgiftsokningar, vilket dr en sirskild
brist givet det budgetarbete som tar vid i riksdagsbehandlingen av
budgetpropositionen.

6.1 Slutsatser

6.1.1 En informativ plan for atergangen till 6verskottsmalet saknas

Det strukturella sparandet 2021 ir tydligt under 6verskottsmalets niva pa en
tredjedels procent av BNP, enligt regeringens bedémning i budgetpropositionen
f6r 2022. Budgetlagen kriver att regeringen da presenterar en plan for terging till
malet. Regeringen har presenterat en sidan plan f6r itergingen till
overskottsmalet i budgetpropositionen fér 2022. Riksrevisionen bedémer att
planen uppfyller kraven som finns i det finanspolitiska ramverket. Det ir viktigt
att en plan presenteras si att regeringens intention om att ni éverskottsmalet
tydliggors. Riksrevisionens bedomning ir dirfor att det borde funnits med en
sddan plan redan i 2021 ars ekonomiska varproposition.

Riksrevisionen bedémer att en mer utvecklad plan av atergngen in den som
regeringen redovisade vore énskvird. I ramverksskrivelsen finns i dag ingen
precisering av vad en plan ska innehalla, annat 4n att den ska vara tidsatt och
normalt inledas under budgetaret. Omfattningen av den plan som regeringen nu
presenterar for dtergdng efter en omfattande krissituation kan dérfér komma att
bli praxis for framtiden.

Planen ir oversiktlig och ger enligt Riksrevisionen inte nigon stérre vigledning
om hur 6verskottsmalet ska nas. En strukturerad redovisning av vilka atgirder
som ir permanenta och vilka som ir tillfilliga saknas i budgetpropositionen, och
det skulle ocksd behovas en 6versiktlig bild av de krisdtgirder som fasas ut 2021
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och 2022. Denna information ir nédvindig f6r att en utomstiende bedémare ska
kunna ta stillning till hur regeringens politik paverkar det strukturella sparandet
pa kort och pd medellang sikt. Det skulle ocksa ge en tydligare bild av hur planen
for att aterga till overskottsmalet faktiskt ser ut.

Det faktum att utgiftstaket f6r 2023 ir satt pa ungefir samma andel av BNP som
fére pandemin 4r en annan faktor som skulle kunna ha bidragit till att ge planen
ett mer informativt innehall.

6.1.2 Finanspolitikens inriktning strider inte mot ramverkets
handlingsregler

I budgetpropositionen f6r 2022 stirks det strukturella sparandet i mattlig takt
mellan 2021 och 2022, och regeringen bedémer att resursutnyttjandet 4r normalt
2022. Det innebir att finanspolitiken foljer det finanspolitiska ramverkets
handlingsregler i de fall nir det strukturella sparandet 4r under malet. Det dr
samtidigt i strid med principen att ett dtagande normalt bor utformas si att den
malsatta nivan for sparandet nis nir konjunkturen ir i balans, enligt ramverket,
vilket skulle kriva en snabbare dterging in vad handlingsreglerna siger. Det finns
siledes en potentiell konflikt mellan ramverkets regler.

Det borde ha framgatt tydligare i budgetpropositionen att det forstirkta sparandet
framfor allt beror pa att krisatgirder fasas ut. De foreslagna atgirderna pa

74 miljarder kronor verkar sammantaget i motsatt riktning och minskar det
strukturella sparandet. Riksrevisionen konstaterar att det hade varit mojligt for
regeringen att nd 6verskottsmalet redan 2022, men regeringen har valt att
prioritera andra politiska mal.

6.1.3 Prognosjimférelserna dr onodigt férenklade

Prognosjimforelser ir viktiga for att utvirdera regeringens bedémningar.
Riksrevisionen bedomer att redovisningen av prognosjimforelserna saknar
tillrdcklig analys och att forklaringarna ir allmint hallna och inte forklarar
avvikelser enstaka ar.

Jamforelser mellan prognoser for strukturellt sparande som regeringen och de
svenska expertmyndigheterna tagit fram &r viktiga, sirskilt f6r att riksdagen ska
kunna ta stillning till regeringens prognoser. Granskningen visar att mer
innehallsrika prognosjimforelser skulle kunna goras forhillandevis enkelt, da
samma metod for att beridkna strukturellt sparande anvinds av regeringen,
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.
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6.1.4 Regeringen borde varit tydligare med att utgiftstaket 2023 inte
medger ytterligare utgifter

Det framgir inte tydligt i budgetpropositionen for 2022 att det rader ett obefintligt
utrymme for varaktiga utgiftsskningar redan 2022, om de inte motsvaras av
minskningar av andra utgifter. Enligt Riksrevisionen 4r denna brist pa
transparens sirskilt problematisk med hinsyn till det radande liget i riksdagen,
dir det inte kan uteslutas att den parlamentariska situationen kan medféra
férandringar i férhallande till regeringens f6rslag till budget for 2022.

Utgiftstaket 2022 ir satt si hogt att det inte har varit styrande f6r regeringens
forslag. Regeringens motivering nir utgiftstaket hdjdes under pandemin var att ett
stort manoverutrymme behovdes ifall behovet av krisitgirder blev storre. Nir s
inte blev fallet saknas i praktiken den begrinsning f6r reformer pa utgiftssidan
som ett utgiftstak normalt bor ha. Det finns dirmed enligt Riksrevisionen en risk
for att prioriteringar bland utgifterna inte varit lika effektiv som med ett ligre
utgiftstak.

For reformer som hojer utgifterna mer permanent ir det utgiftstaket for 2023 som
utgor den harda restriktionen. Regeringen har anvint hela det utrymme som finns
tillgangligt f6r varaktiga utgiftsékningar. Budgeteringsmarginalen 4r 2,0 procent
av de takbegrinsade utgifterna for 2023, vilket ocksa dr marginalens minsta
storlek enligt det finanspolitiska ramverket. Aterstoden av marginalen behovs for
att hirbirgera osikerhet pa tva ars sikt, enligt de riktlinjer som finns i ramverket.

I nista ars budgetproposition finns det bara ett mindre utrymme for ytterligare
reformer under 2023, som uppkommer i och med att kravet pa
budgeteringsmarginalens minsta storlek minskar med cirka 7,5 miljarder kronor.
Storre 6kningar av utgifterna maste da foljas av lika stora minskningar av andra
utgifter.

6.1.5 Det saknas inriktning for skattepolitiken

Regeringen har i budgetpropositionen f6r 2022 presenterat ett forslag till
utgiftstak for 2024. Riksrevisionen konstaterar att det saknas en redogérelse fran
regeringen om vad som varit styrande f6r valet av utgiftstakets niva.

Riksrevisionen har tidigare, i olika granskningar, patalat behovet av att regeringen
redovisar sin syn pa utvecklingen av de offentliga utgifterna och skatteuttaget pa
lingre sikt i de ekonomiska propositionerna. Nir nya utgiftstak féreslas bér synen
pa skatteuttaget atf6lja sidana forslag, i enlighet med det finanspolitiska
ramverket. Riksrevisionen konstaterar att en sidan redovisning saknas ocksa
denna ging.
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6.1.6 Transparent redovisning av skuldankare och balanskrav

Regeringens uppf6ljning av skuldankaret i 2021 4rs ekonomiska varproposition &r
kortfattad men tillrickligt transparent. Enligt Riksrevisionen kunde dock
regeringen varit tydligare med att toleransintervallets 6vre grins skulle ha
overtritts om inte Riksbanken valt att egenfinansiera valutareserven.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens uppféljning av kommunernas och
regionernas balanskrav redovisas pa ett transparent sitt. Regeringen bedémer att
kommunsektorn som helhet kommer att klara balanskravet dven 2021-2024. Det
ir dock otydligt om bedomningen baseras p4 tillginglig information eller utgor ett
antagande.

6.2 Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att i de ekonomiska propositionerna:

o tydliggora utrymmet for utgiftsdkningar under kommande ar

e presentera en plan for aterging till 6verskottsmalet dven i de ekonomiska
varpropositionerna om det finns en tydlig avvikelse frdn malet

o fortydliga redovisningen av budgeteffekter for foreslagna och aviserade
atgirder sa att omfattningen av tillfilliga kontra permanenta atgirder
framgar

o utveckla prognosjimférelserna sa att de blir mer informativa.
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