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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna under 2023. Att regeringen foljer det finanspolitiska
ramverket 4r en forutsittning for en langsiktigt hallbar och transparent finanspolitik.
Riksrevisionens évergripande slutsats dr att den foreslagna finanspolitiken i stort
sett dr utformad och redovisad i enlighet med det finanspolitiska ramverket. Det
finns diremot utrymme for forbittring i flera avseenden.

Regeringen bér motivera och forklara anvindningen av nya matt och indikatorer.
Vidare behéver regeringen tydliggéra prognosskillnader gentemot
expertmyndigheternas prognoser ocksd nir skillnaderna i centrala variabler dr sma.
Regeringens redovisning av vilka faktorer som varit styrande vid forslag pa
utgiftstak behéver ocksa forbittras.

En neutral finanspolitik inte i strid med det finanspolitiska
ramverket

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppféljning av éverskottsmalet i stort sett
ir transparent. Enligt regeringen ir finanspolitikens inriktning neutral.
Inriktningen strider, enligt Riksrevisionens bedomning, inte mot det
finanspolitiska ramverket, eftersom det strukturella sparandet bedoms vara i linje
med overskottsmalet.

Bristfillig redovisning riskerar att leda till att
finanspolitiken misstolkas

Riksrevisionen konstaterar att regeringen 4ndrat indikator for finanspolitikens
inriktning, utan att det framgar i de ekonomiska propositionerna. Dirtill har
regeringen introducerat en ny indikator till stéd f6r bedémning av finanspolitiken,
benimnd finanspolitikens stdllning. Det dr oklart vad den nya indikatorn har for syfte
da det inte anges. Det star férstds regeringen fritt att inféra nya indikatorer for sina
finanspolitiska bedémningar men om detta sker utan beskrivningar och
transparens riskerar det att férsvara tolkningen av finanspolitiken.

Olika metoder for att berikna strukturellt sparande stiller
hogre krav pa prognosjimforelsernas kvalitet

I budgetpropositionen f6r 2024 forklaras vissa skillnader i prognoserna av
strukturellt sparande mellan regeringen och andra bedémare pa ett tydligt och
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transparent sitt. Den metodskillnad som numera finns mellan regeringen och
expertmyndigheterna i hur potentiell BNP i l6pande priser beriknas stiller hogre
krav pa prognosjimforelsen. Regeringen behover tydliggora prognosskillnader
gentemot expertmyndigheternas prognoser iven i de fall skillnaderna 4r sma, di en
liten prognosskillnad kan uppstd som resultat av stora underliggande skillnader

som motbalanserar varandra.

Metodbytet paverkar uppfoljningen av 6verskottsmalet

Regeringens férindrade metod for att berikna potentiell BNP i I6pande priser har
en visentlig betydelse for berikningen av strukturellt sparande. Riksrevisionens
analys visar att metodbytet har dndrat bilden av bade avvikelser fran
overskottsmalet och finanspolitikens inriktning. Metodbytet har enligt regeringen
syftat till att jamna ut utvecklingen av strukturellt sparande 2024-2026. Regeringen
har inte vid nigot tillfille sedan metoden infordes forklarat varfér denna utjimning
ir efterstrivansvird. Riksrevisionen hade 6nskat att regeringen tagit tydligare steg
mot att etablera en vedertagen metod for att berikna det strukturella sparandet.

Oklart vad som varit styrande f6r nivan pa utgiftstaket 2026

Regeringen haller fast vid tidigare faststillda nivier pa utgiftstaket. Det innebir att
budgeteringsmarginalen ir férhallandevis stor samtliga ar. Stora
budgeteringsmarginaler i nirtid innebir att utgiftstakets funktion sitts ur spel.
Regeringens redovisning av vilka faktorer som varit styrande f6r den fsreslagna
nivan pa utgiftstaket 2026 4r dirtill bristfillig. Det dr svart att utlisa hur regeringen
ser pa det offentliga atagandet och en limplig niva pa skatteuttaget i ett
medelfristigt perspektiv.

Viss information saknas i redovisning av den
framatblickande utsikten for kommunala balanskravet

Regeringens bakatblickande uppféljning av balanskravet ir transparent redovisad
i de ekonomiska propositionerna under 2023. Vi bedoémer att regeringens
redovisning av den framatblickande utsikten f6r det kommunala balanskravet 4r
tydlig i de ekonomiska propositionerna 2023, men vi bedomer att det saknas viss
information. En férdjupad beskrivning av olika kommuners och regioners
moijlighet att klara balanskravet hade varit 6nskvird med tanke pa den aktuella

situationen.
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Rekommendationer

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till regeringen:

Var tydligare med varfor det finns behov av nya indikatorer, eller
forindringar av befintliga, vid bedémningar av huruvida finanspolitiken ir

expansiv, neutral eller dtstramande.

Fortsitt utveckla prognosjimforelsen gentemot andra bedémare, si att det
tydligt framgar hur olika faktorer bidrar till bedémningen av det strukturella
sparandet.

Se till att det etableras en vedertagen metod for att beriikna det strukturella
sparandet, allra senast i samband med den kommande 6versynen av det
finanspolitiska ramverket.

Komplettera uppfoljningen av kommunernas och regionernas balanskrav
med en férdjupad analys av variationer i resultatet mellan olika kommuner
och regioner.

Utveckla redovisningen av vilka 6verviganden regeringen gjort vid
framtagandet av forslaget till niva pa utgiftstaket avseende det tredje
tillkommande budgetaret. Redovisningen bér tydligt ta sin utgdngspunkt i de
faktorer som ramverket anger, sdsom synen pa det offentliga dtagandet och
onskvird niva pé skatteuttaget, samt med hinsyn till 6verskottsmalet.

Ge den kommande ramverkskommittén i uppdrag att utveckla och klargora
utgiftstakets funktion i det finanspolitiska ramverket i samband med nista
6versyn av det finanspolitiska ramverket.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Det finanspolitiska ramverket syftar till att sikerstilla en langsiktigt hallbar och
transparent finanspolitik. En ohallbar budgetpolitik som leder till hog
skuldsittning och stigande rinteutgifter riskerar att tringa undan angeligna
atgirder och omfordela vilfird pa ett odnskat sitt. En hog skuldniva kan ocksa
begrinsa statens moéjligheter att stabilisera och hantera negativa stérningar i

ekonomin.
Ramverket innehaller fyra budgetpolitiska mal:

o milet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet)
e skuldankaret
o utgiftstaket for staten

e det kommunala balanskravet.

Ramverket innehéller dven principer om dppenhet 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 ingar ocksa i
det finanspolitiska ramverket.

Det finanspolitiska ramverkets viktiga funktion for att uppritthalla sunda offentliga
finanser gor det motiverat att granska regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i de ekonomiska propositionerna. Denna granskning &r
en del av detta dterkommande arbete. Den ir ocksa ett bidrag till den externa
uppféljningen.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

Granskningens évergripande revisionsfraga dr om regeringen utformat och
redovisat finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna under 2023 i enlighet
med det finanspolitiska ramverket.

Vi har granskat regeringens hantering av

o verskottsmalet och finanspolitikens inriktning
o skuldankaret
o utgiftstaket

e det kommunala balanskravet.
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Granskningen omfattar 2023 ars ekonomiska varproposition och budget-
propositionen for 2024.1 Granskningen fokuserar pa de delar av de ekonomiska
propositionerna dir regeringen foljer upp de budgetpolitiska malen och beskriver
finanspolitikens foreslagna inriktning.

1.3 Bedomningsgrunder

Bedosmningsgrunderna for granskningen utgar frin regeringens skrivelse
”Ramverket for finanspolitiken”. I skrivelsen beskriver regeringen de bestimmelser
och den praxis som utgor det finanspolitiska ramverket. Ramverkets
grundliggande delar utgors av bestimmelser i regeringsformen,
riksdagsordningen, budgetlagen (2011:203) och kommunallagen (2017:725).

Ramverksskrivelsen har brett parlamentariskt stéd. Riksdagen har konstaterat att
skrivelsen utgér bedomningsnorm for 16pande uppfsljningar av finanspolitiken
och f6r den externa uppféljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska

ramverket.2

Nedan sammanfattas de konkreta bedsmningsgrunder 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 moéijlig att f6lja upp, dr det enligt ramverksskrivelsen viktigt
att redovisningen av finanspolitiken ir transparent.> De bestimmelser och
principer som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehallet i de
ekonomiska propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bér redovisas
ir dock inte mojligt.

Vi bedomer att regeringens redovisning dr transparent om den &r heltickande,
rattvisande, tydlig och konsekvent. Samtidigt 4r det viktigt att det finns en balans sa
att inte stravan efter transparens leder till orimligt hoga krav pa detaljrikedom och
dokumentation.

1.3.2  Overskottsmadlet och finanspolitikens inriktning

Riksdagen har faststillt att malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppgi till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Prop. 2023/24:1 och prop. 2022/23:100.

Skr. 2017/18: 207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
Skr. 2017/18: 207, s. 24.

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

AW N =
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Att malet 4r formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel innebir att det
finns utrymme f6r aktiv stabiliseringspolitik. Nivin pa dverskottsmalet giller tills

vidare men ska ses 6ver vart attonde ar.>

For att i ett framatblickande perspektiv bedéma budgetutrymmet, eller behovet av
budgetforstirkande dtgirder, jamfors den offentliga sektorns strukturella sparande
med dverskottsmalets niva. Det strukturella sparandet 4r en berikning av hur stort
det finansiella sparandet i den offentliga sektorn skulle vara om BNP skulle
motsvara den potentiella nivan sa att sektorns inkomster och utgifter inte
paverkades av konjunkturliget eller av engingseffekter. Det innebir i princip en
moijlighet att for varje enskilt ar stimma av finanspolitiken mot Gverskottsmalet,
trots att malet dr formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Enligt
ramverksskrivelsen ir det strukturella sparandet, trots osikerheten i bedémningen,
som beriknas enligt vedertagna metoder, bist limpat for att bedsma om det
aktuella finansiella sparandet och finanspolitiken ir férenliga med 6verskottsmalet.s

Det foreligger en avvikelse fran overskottsmaélet om det strukturella sparandet tydligt
avviker frdn malnivin f6r det innevarande eller det nirmast f6ljande aret.” Ramverket
for finanspolitiken definierar inte hur stor avvikelsen ska vara for att den ska
betraktas som tydlig. Fér att avvikelsen ska anses vara tydlig utgar Riksrevisionen fran
att det strukturella sparandet behéver avvika frin milnivin med minst 0,5 procent
av potentiell BNP. Det ir i linje med vad som framfordes i samband med den

senaste oversynen av 6verskottsmalet samt Riksrevisionens tidigare granskningar.?

Om det foreligger en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet ir regeringen enligt
budgetlagen skyldig att redogéra fér hur en aterging till mélet ska ske.?
Ramverksskrivelsen betonar vikten av att ta konjunkturell hinsyn nir en avvikelse
ska korrigeras for att minimera risken for att politiken forstirker konjunktur-
svingningarna, s kallad procyklisk finanspolitik. Det behover da sikerstillas att
effekterna pi efterfrigan inte ir storre dn att penningpolitiken kan hantera dem.
Hur stora atgirder som kan komma i fraga beror pa hur den aktuella ekonomiska
situationen ser ut, hur mycket det offentliga sparandet bedéms 6verstiga
overskottsmalet, hur reformerna bedosms paverka efterfragan och hur tidsprofilen
for effekterna ser ut.1

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

Skr. 2017/18: 207, s. 13-14.

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

Se SOU 2016:67, s. 255. Se dven Ds 2010:4, s. 216-217, och Riksrevisionen, Det finanspolitiska
ramverket — regeringens tillimpning 2019 (RiR 2019:38), 2019.

9 2kap.1a { budgetlagen (2011:203).

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

® N o wu
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Var bedémning av regeringens hantering av 6verskottsmalet och finanspolitikens
inriktning utgar frin ramverket och vér precisering av vad som ir att betrakta som
en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet, enligt ovan. Var bedémning utgar dven

fran bedémningskriterierna for transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

Strukturellt sparande ir beroende av prognosen f6r det finansiella sparandet och
bedsmningen av konjunkturliget samt av berikningsmetoden. Komplexiteten i
berikningen av det strukturella sparandet, och dess betydelse i utvirderingen av
finanspolitiken, goér att prognosjimforelser med andra bedémare ir av stor vikt.
Regeringens expertmyndigheter Ekonomistyrningsverket (ESV) och
Konjunkturinstitutet (KI) gér oberoende bedsmningar av den makroekonomiska
och offentligfinansiella utvecklingen.!! Var bedémning utgér fran att skillnaderna
mellan regeringens och expertmyndigheternas berikningar av det strukturella
sparandet tydligt framgar i de ekonomiska propositionerna.

1.3.3 Skuldankaret

Skuldankaret ir ett riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
pa medellang sikt. Riksdagen har faststillt nivan pa skuldankaret till 35 procent av
BNP. 12 Skuldankaret ir inte ett operativt mal, och en avvikelse frdn skuldankaret
foranleder darfor inte ndgon omlaggning av finanspolitiken pa kort sikt. Skuldens
niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets niva och behéver
dirmed beaktas i de 6versyner av 6verskottsmalet som ska goras vart attonde ar.13

Regeringen ska arligen redogora for den konsoliderade bruttoskuldens utveckling i
den ekonomiska varpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som
andel av BNP avviker fran skuldankaret med mer in 5 procentenheter, enligt
utfallet i nationalrikenskaperna for det féregdende aret eller enligt prognoserna for
det innevarande aret eller budgetaret, ska regeringen limna en skrivelse till
riksdagen. I skrivelsen ska regeringen redogora for vad som orsakat avvikelsen och
hur regeringen avser att hantera den.™*

Var bedomning av regeringens hantering av skuldankaret utgar frin ramverket
enligt ovan, och fran bedémningskriterierna for transparent redovisning (se avsnitt
1.3.1).

11 Skr. 2017/18:207, s. 23.

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

14 Skr. 2017/18:207, s. 17.
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1.3.4 Utgiftstaket

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

Nivin pd utgiftstaket ska frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet ir utgiftstaket styrande f6r nivan pa
det totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att férhindra en utveckling dir
skatteuttaget stegvis maste hojas till foljd 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 dirfor att ge
forutsittningar for att uppnd overskottsmalet, det vill siga att skapa forutsittningar
f6r en langsiktigt hallbar finanspolitik.16

Utgiftstaket dr ocksa en viktig restriktion f6r de arliga budgetbesluten. Taket,
tillsammans med prognoserna fér 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.”

Enligt ramverksskrivelsen idr det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag
till niva pa utgiftstaket for ett nytt ar forhaller sig till f5ljande faktorer:
o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

¢ utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek over tid

¢ utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.'®

Tidigare faststillda utgiftstak dndras normalt endast vid budgettekniska
omliggningar, si kallade tekniska justeringar, men det finns inga formella hinder

15 2 kap. 4 § budgetlagen.

16 Skr.2017/18:207, s. 18-19.
17 Prop. 2013/14:173, s. 21.
18 Skr.2017/18:207, s. 19.
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for riksdagen att besluta om att 4ndra ett tidigare faststillt tak.?® Enligt
ramverksskrivelsen skulle det annars kraftigt begrinsa en ny regerings maojligheter
att 4ndra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle inte heller kunna
anpassas till nya, helt indrade yttre férutsittningar.20

Vir bedémning av regeringens hantering av utgiftstaket utgar fran ramverket enligt
ovan, och frin bedémningskriterierna fér transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

1.3.5 Det kommunala balanskravet

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje
kommun och region ska budgetera si att intikterna overstiger kostnaderna, savida
det inte finns synnerliga skil for att budgetera for ett tillfilligt underskott.2!

Det ir praxis att regeringen f6ljer upp balanskravets efterlevnad pa aggregerad niva
i de ekonomiska propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att si ska
ske. D& det kommunala balanskravet dr en uttalad del av det finanspolitiska
ramverket, 4r det enligt Riksrevisionens bedémning ett rimligt krav att regeringens
redovisning av det kommunala balanskravet i de ekonomiska propositionerna ar

transparent (se avsnitt 1.3.1).

1.4 Metod och genomférande

Vi har gatt igenom redovisningen av finanspolitiken i de ekonomiska
propositionerna 2023 i syfte att underséka om krav och praxis, sisom de beskrivs i
skrivelsen om det finanspoliska ramverket, uppfylls. Férutom att granska de
ekonomiska propositionerna och underlag till dessa har vi stillt skriftliga fragor till
tjanstemin vid Finansdepartementet. Dartill har vi beriknat modellresultat baserat
pa uppgifter fran tidigare ekonomiska propositioner (se avsnitt 2.4), genom att
anvinda den berikningsmodell som Finansdepartementet anvinder f6r att berikna
strukturellt sparande.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Dan Sélverud
(projektledare), Anna Brink, Tomas Forsfilt, Hedvig Wurnell och Jérgen Appelgren.

Tjanstemin vid Finanspolitiska rddets kansli har limnat 6vergripande synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten. Foretridare for Regeringskansliet
(Finansdepartementet) har fatt tillfille att faktagranska ett utkast till
granskningsrapporten.

19 Skr. 2017/18:207, s. 18.
20 Skr. 2017/18:207, s. 18.
21 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).
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2 Overskottsmalet och finanspolitikens
inriktning

Regeringen bedomer att det strukturella sparandet ir i linje med 6verskottsmalet.
En redogorelse for en atergang till 6verskottsmalet ir dirmed inte aktuell. Vi
bedomer att regeringens uppfoljning av 6verskottsmalet 4r transparent. Enligt
regeringen ir finanspolitikens inriktning neutral. En sidan inriktning strider inte
mot det finanspolitiska ramverket, eftersom det strukturella sparandet bedoms vara
ilinje med overskottsmalet. Det finns dock brister i redovisningen som forsvarar
tolkningen av finanspolitiken. Det finns ocksa brister i regeringens jaimforelse med
expertmyndigheternas prognoser. Skillnader i strukturellt sparande som beror pa
olika berikningsmetoder framgar inte tillrickligt bra. Metoden for att berikna
strukturellt sparande har stor betydelse for bedémningen av avvikelsen fran
overskottsmalet och f6r bilden av finanspolitikens inriktning.

2.1 Tillricklig redovisning av uppféljningen av
overskottsmalet

Regeringen bedomer att det inte finns nagon avvikelse fran dverskottsmalet. Det ir
dirmed inte aktuellt att limna en redogorelse for en atergang till 6verskottsmalet.
Vi bedomer att regeringens redovisning av detta dr transparent.

2.1.1 Strukturellt sparande i de ekonomiska propositionerna ir i
linje med 6verskottsmalet

Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet ska uppga till en tredjedels
procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. For att bedsma om det finansiella
sparandet det innevarande aret och finanspolitiken for det foljande aret ir i linje
med 6verskottsmalet anvinds mattet strukturellt sparande. I mattet justeras det
finansiella sparandet f6r konjunkturligets paverkan pa den offentliga sektorns
inkomster och utgifter, samt f6r skattebasernas sammansittning och for
engingseffekter. Med regeringens sitt att rikna justeras det finansiella sparandet
dven for prisfluktuationer i BNP.

I budgetpropositionen f6r 2024 bedémer regeringen att det strukturella sparandet
f6r 2023 och 2024 uppgir till 0,1 respektive 0,3 procent av potentiell BNP, se
tabell 1. Detta ir i linje med 6verskottsmalet.22 I 2023 ars ekonomiska

22 Enligt vira beddmningsgrunder accepterar vi en avvikelse pa 0,5 procentenheter, se avsnitt
1.3.2.
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varproposition bedémde regeringen att det strukturella sparandet f6r 2023 och
2024 skulle uppga till 0,0 respektive 0,6 procent av potentiell BNP. Aven denna

prognos var i linje med 6verskottsmalet.

Tabell 1 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn och indikator for
overskottsmalet (procent av BNP om inte annat anges)

2022 2023 2024 2025 2026
Finansiellt sparande 0,8 -0,2 -0,7 -0,4 0,6
Strukturellt sparande* 0,5 0,1 0,3 0,4 0,9
BNP-gap* 1,1 -1,3 21 -1,0 0,0

Anm. *Procent av potentiell BNP.
Kalla: Budgetpropositionen for 2024.

Om regeringen bedémer att det finns en avvikelse fran 6verskottsmélet under
innevarande eller nirmast f6ljande ar dr den skyldig att redogora for en dterging
till 6verskottsmalet. Eftersom regeringen bedomer att det inte finns nigon
avvikelse fran 6verskottsmalet ir en sddan redogérelse inte aktuell, vare sigi 2023
ars ekonomiska virproposition eller i budgetpropositionen f6r 2024.

2.2 Delvis ny redovisning av finanspolitikens inrikining

Enligt regeringen &r finanspolitikens inriktning i det nirmaste neutral 2024, trots
lagkonjunkturen. Vi bedomer att det inte strider mot det finanspolitiska ramverket.
Det finns dock brister i regeringens beskrivning av finanspolitiken, bland annat
oklarheter i hur 2023 érs elstod paverkar finanspolitikens effekt pé efterfrigan
2024. Regeringen har dessutom idndrat matt for finanspolitikens inriktning, utan
att det framgar. Regeringen har idven inf6rt en ny indikator som komplement till
finanspolitikens inriktning, utan att syftet med den nya indikatorn, benimnd
finanspolitikens stillning, framgar. Det star forstas regeringen fritt att infora nya
indikatorer som grund fér sina finanspolitiska bedémningar men om detta sker
utan beskrivningar och transparens riskerar det att férsvara tolkningen av
finanspolitiken.
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2.2.1 En neutral inriktning pa finanspolitiken &r inte i strid med
ramverket

Enligt samstimmiga bedomare kommer det att vara lagkonjunktur i Sverige 2024.
BNP-gapet ir negativt 2023-2025 i regeringens prognos, se tabell 1, vilket indikerar
ett lagt resursutnyttjande. En regering brukar vanligtvis beméta lagkonjunktur med
en expansiv finanspolitik for att stimulera efterfrigan och pa sé sitt bidra till att
konjunkturen stabiliseras. Nuvarande lagkonjunktur skiljer sig dock fran en typisk
lagkonjunktur, eftersom inflationen ir hog och forvintas ligga 6ver Riksbankens
mal pa 2 procent dven under 2024. Regeringen beskriver finanspolitiken 2024 som
neutral och aterhillsam. En aterhallsam finanspolitik kan enligt regeringen bidrar
till att penningpolitiken kan dimpa inflationen med si sma negativa konsekvenser
f6r ekonomin som moiligt.

Det strukturella sparandet 2023 ir enligt regeringens bedomning i linje med
overskottsmalet. I ett sddant lige stiller det finanspolitiska ramverket inte krav pa
nagon sirskild inriktning for finanspolitiken 2024. Det strider dirmed inte mot
ramverket att regeringen bedriver en finanspolitik med neutral inriktning.

2.2.2 Regeringen har inte varit konsekvent i beskrivningarna av
elstoden

Under 2023 genomfordes ett antal tillfilliga stodatgirder i form av elstod till
hushall och foretag som finansierades av inkomster fran flaskhalsavgifter, det vill
siga inkomster for staten som uppstar vid prisskillnader mellan elomriden.
Redovisningen av dessa elstdd i nationalrikenskaperna innebir att de inte paverkar
det finansiella sparandet i offentlig sektor, och inte heller det strukturella sparandet
i ndgon storre utstrickning.?’ Elstoden paverkar dirmed inte finanspolitikens
inriktning, mitt som forandringen av det strukturella sparandet.

I budgetpropositionen f6r 2023 bedémde regeringen att elstéden hade en expansiv
effekt pa efterfragan 2023. Regeringen bedémde att finanspolitikens inriktning var
svagt dtstramande men att finanspolitiken var neutral nir elstéden beaktades.2

23 Dessa stod redovisas i nationalrikenskaperna i tva steg, dels som inkomster i form av skatt
till staten, dels som utgifter i form av transfereringar till hushéll och féretag. Dessa inkomster
antas oka i samma omfattning som utgifterna, vilket innebir att de elstéd som finansieras
med flaskhalsavgifter inte paverkar det finansiella sparandet. Elstéden kan dock ha en liten
paverkan pé strukturellt sparande. Flaskhalsintikterna redovisas som en produktionsskatt
medan utgifterna redovisas som transfereringar, vilka behandlas olika i berikningen av
strukturellt sparande.

2 Prop. 2022/23:1, s. 56.
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Dessa elstod upphor 2024. Det 4r dock otydligt hur regeringen ser pa effekten pa
efterfrigan av att elstoden upphor. I budgetpropositionen for 2024 skriver
regeringen, i avsnittet "Finansplan”, att den expansiva effekt pa efterfrigan som
dessa stod hade 2023 upphor att verka 2024, vilket kan ge en viss atstramande
effekt pa efterfragan 2024. Enligt regeringen finns det dock flera osikerheter kring
huruvida de upphorda stoden skulle kunna bidra till sidan paverkan, bland annat
eftersom energipriserna har gitt ner. Den situation som stéden har sitt ursprung i,
och som i sig stramade at efterfragan, har alltsa foriandrats. Sammantaget bedémer
regeringen att finanspolitiken har en neutral paverkan pa efterfrigan i ekonomin
under 2024.

I detta resonemang blandar regeringen beskrivningen av finanspolitikens effekt pa
efterfrigan med beskrivningen av elprisernas effekt pd efterfragan. Elstoden ir
politiska beslut, men det ir inte energipriserna. Vi har frigat Finansdepartementet
om de har gjort nidgon analys av effekten av att elstéden upphor. Vi har inte fatt ta
del av ndgon annan analys 4n ovan sammanfattade resonemang.?s

Regeringen har inte beskrivit effekterna av att elstéden infors och upphor pa ett
konsekvent sitt. Det 4r en brist i redovisningens transparens.

2.2.3 Att regeringen har bytt indikator f6r finanspolitikens
inriktning framgar inte

Ett matt som ofta anvinds f6r att indikera finanspolitikens inriktning dr

forandringen av det strukturella sparandet mellan tva ar. Enligt regeringen stirks

det strukturella sparandet med 0,2 procentenheter 2024, se tabell 1. Det indikerar

att finanspolitiken 2024 4r litt atstramande eller i det nirmaste neutral.

I budgetpropositionen f6r 2023 anviande regeringen i stillet ett annat matt for att
indikera finanspolitikens inriktning, nimligen forindringen av det primdra
strukturella sparandet, det vill sidga strukturellt sparande exklusive nettot av
utdelningar, rinteinkomster och ranteutgifter. Vi har i en tidigare granskning
kritiserat regeringen for att det inte framgick att detta var mattet som da anvindes
for att indikera finanspolitikens inriktning.26 Forandringen av det primira
strukturella sparandet redovisas inte i budgetpropositionen f6r 2024, och det
framgar inte heller varfor regeringen aterigen har bytt indikator for

finanspolitikens inriktning.

25 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, Finansdepartementet 2023-10-12.
26 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2022 (RiR 2023:3), 2023.
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2.2.4 Ny innebord av neutral finanspolitik

I budgetpropositionen f6r 2024 anvinder regeringen en ny indikator som bendmns
finanspolitikens stillning, mitt som det strukturella sparandet i férhallande till
overskottsmalet. Enligt regeringen indikerar mattet finanspolitikens effekt pa
efterfrigan i férhallande till ett genomsnittligt &r. Den nya indikatorn redovisas inte
med virden och det ir inte helt tydligt hur den beriknas.

Regeringen bedomer att det strukturella sparandet 2024 ir i linje med
overskottsmalet. Enligt regeringen indikerar detta att finanspolitiken ir neutral.
Denna beskrivning av finanspolitiken innebir att begreppet neutral finanspolitik
har fatt en annan betydelse jaimfort med i tidigare propositioner. Det har pa senare
ar enbart varit finanspolitikens inriktning, mitt som fordndringen av strukturellt
sparande (eller primirt strukturellt sparande) mellan tva &r, som har legat till grund
for uttalanden om huruvida finanspolitiken ir neutral eller inte.

Det framgidr inte tydligt vad den nya indikatorn fyller f6r syfte. Regeringen
redovisar redan strukturellt sparande i relation till 6verskottsmalet, och redogor for
eventuella avvikelser, och det finns en indikator fér finanspolitikens inriktning.

Regeringen har inte tidigare redovisat finanspolitikens stillning. Enligt
Finansdepartementet ir redovisningen en anpassning till de matt och den
terminologi som anvinds av bland annat Finanspolitiska rddet och European Fiscal
Board.?” Detta framgar inte av budgetpropositionen f6r 2024. Riksrevisionen har
inte undersokt om regeringens redovisning med dessa forandringar utgor en

anpassning till Finanspolitiska radets och European Fiscal Board’s redovisning.

2.3 Prognosjimforelsen har forbittrats men ér inte
tillrackligt bra

I budgetpropositionen f6r 2024 forklaras vissa skillnader i prognoserna av
strukturellt sparande mellan regeringen och andra bedomare pa ett tydligt och
transparent sitt. Regeringen har emellertid inte tillricklig tydligt beskrivit hur
skillnaden mellan regeringens och expertmyndigheternas berakningsmetoder
paverkar jaimforelsen av strukturellt sparande.

27 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, Finansdepartementet 2023-10-12.
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2.3.1 Metodskillnaden lyfts bara fram nir prognosskillnaden for
strukturellt sparande &r stor

Tidigare anvinde regeringen i allt visentligt samma metod som KI och ESV for att
berikna potentiell BNP i lopande priser, men fran och med forra aret anvinder
regeringen en annan metod. Regeringens nuvarande metod innebir att det gors en
justering av prisnivan nir potentiell BNP i l6pande priser beriknas. Det finns en
betydande skillnad mellan den faktiska prisnivin och den justerade prisnivan 2023
och 2024 i regeringens berikningar. Vi férvantar oss dirfor, om allt annat vore lika,
en skillnad i strukturellt sparande dessa dr mellan 4 ena sidan regeringen och
andra sidan KI och ESV.

Regeringens bedémning av strukturellt sparande 2023 skiljer sig at fran KI:s, se
tabell 2. I prognosjimforelsen ir regeringen tydlig med att en stor del av skillnaden
mellan regeringens och KI:s bedomning beror pa hur potentiell BNP i l6pande
priser beriknas.

Tabell 2 Olika bedémningar av strukturellt sparande, procent av potentiell BNP

2023 2024 2025 2026
Regeringen (20 september) 0,1 0,3 0,4 0,9
KI inkl. atgirder (21 juni) 1,1 0,1 0,3 0,3
ESV (14 september) 0,1 0,1 0,5 1,2
Europeiska kommissionen (14 maj) 0,1 0,7 - -

Anm.: KI:s bedomning utgar fran att finanspolitiken ser till att overskottsmadlet nds 2025.
Kalla: Budgetpropositionen for 2024.

I prognosjimforelsen med ESV nimns dock inte metodskillnaden. Regeringen och
ESV gor samma bedémning av strukturellt sparande 2023, trots att det finns stora
skillnader i delar av det finansiella sparandet, bland annat skatteintikterna.?® Det
beror pa att skillnaden i hur potentiell BNP i l6pande priser beriknas, och
skillnader i bedémning av BNP-gapet, motverkar skillnaden i prognosen for
finansiellt sparande, se bilaga 1. Det framkommer inte i regeringens prognos-
jamforelse att det finns underliggande skillnader i bedsmningen av BNP-gapet.

Pi liknande sitt finns det en liten skillnad mellan regeringens och KI:s bedémning
av strukturellt sparande 2024 som saknar tillricklig forklaring i
prognosjimforelsen. Skillnaden beror enligt regeringen pa att KI utgar fran att mer

28 Prop. 2023/24:1,s. 170 f.
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omfattande finanspolitiska dtgirder kommer att vidtas 4n vad som aviseras och
foreslas i budgetpropositionen for 2024. Vad som inte framgdr ir att skillnaden i
bedémning hade varit betydligt stérre om regeringen och KI hade anvint samma
metod for att berikna potentiell BNP i l6pande priser. Denna stérre skillnad
forklaras till vildigt liten del av att KI har utgitt frin mer omfattande
finanspolitiska dtgirder. Det ir till exempel av storre betydelse att regeringen och
KI gor olika bedémningar av BNP-gapet. Det hade framgatt om hinsyn tagits till
metodskillnaderna, se bilaga 1.

2.4 Metoden for att berikna strukturellt sparande har
stor betydelse

Regeringens metodbyte for att berikna potentiell BNP i l6pande priser har stor
betydelse for berikningen av strukturellt sparande. I 2023 irs ekonomiska
varproposition redovisar regeringen for frsta gdngen skilet till metodbytet. Dir
klargors att metodbytet har syftat till att jimna ut utvecklingen av strukturellt
sparande 2024-2026. Vara berikningar bekriftar att metodbytet har lett till en
utjamning 2024-2026. Vara berikningar visar ocksa att metodbytet har 4ndrat
bilden av bade avvikelser fran éverskottsmalet och finanspolitikens inriktning
under perioden 2020-2026. Det framgar dock inte av budgetpropositionen f6r 2024
varfor regeringen anser att det ir efterstrivansvirt att jimna ut det strukturella
sparandet och det skattade budgetutrymmet 6ver tid.

2.4.1 Det strukturella sparandet jamnas ut 6ver tid

Det strukturella sparandet dr en uppskattning av hur stort det finansiella sparandet
hade varit om ekonomin befunnit sig i konjunkturell balans och om effekten av
tillfilliga handelser rensats bort. Det finns ingen officiell statistik som kan
anvindas for att i efterhand klargéra vad en bra uppskattning idr. Det hanteras i det
finanspolitiska ramverket genom att ange att det strukturella sparandet ska
beriknas enligt vedertagna metoder.2

Regeringen indrade berikningsmetod f6r det strukturella sparandet i juni 2022.
Riksrevisionen har tidigare bedomt att den nuvarande metoden avviker fran den
vedertagna metoden.® Regeringen delar inte denna uppfattning, utan anser att den
anpassning som gjorts i samband med den héga inflationen ryms inom ramen f6r
kravet att anvinda en vedertagen metod.3!

2 Skr. 2017/18:207,s. 13 f.
30 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2022 (RiR 2023:3), 2023.
31 Skr. 2022/23:128, s. 4.
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I budgetpropositionen f6r 2024 skriver regeringen om vissa effekter av metodbytet.
Enligt regeringen leder det till att utvecklingen av det strukturella sparandet jimnas
ut 6ver tid och att det skattade budgetutrymmet blir mer utjimnat under perioden
in vad det annars skulle blivit.32 Det specificeras inte vilken period som avses, men
enligt Finansdepartementet ir det perioden 2024-2026.33

Vara egna berikningar bekriftar att metodbytet har lett till att det strukturella
sparandet jimnas ut under denna period, se férdjupningsruta "Volatilitet i
strukturellt sparande”. Regeringen har inte vid nagot tillfille sedan metoden
infordes forklarat varfor det dr efterstrivansvirt att jimna ut det strukturella
sparandet och det skattade budgetutrymmet 6ver tid. Inte heller har det framgatt
hur regeringen bedomer att metodbytet har paverkat mojligheten att bedriva en
kontracyklisk finanspolitik, som enligt ramverket &r ett viktigt syfte med att malet
ska utvirderas mot det strukturella sparandet. Finansdepartementet har i ett svar
till Riksrevisionen angett att skilet till justeringen var att ge bittre
planeringsférutsittningar for finanspolitiken i en situation med hog inflation och
stor prognososikerhet.3*

32 Prop. 2023/24:1, s. 157 och s. 171.
33 Mejl fran foretridare for Regeringskansliet, Finansdepartementet 2023-10-12.
3 Mejl fran foretridare fér Regeringskansliet, Finansdepartementet 2023-10-12.
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Volatilitet i strukturellt sparande

Regeringen framhaller att den nuvarande metoden ger en jimnare utveckling av
strukturellt sparande. Vi har gatt tillbaka till de ekonomiska propositionerna frin
tidigare ar, frin den ekonomiska varpropositionen 2019 och framat, och jimfort
strukturellt sparande beriknat med den nuvarande och den tidigare metoden.

Som ett objektivt matt pa vilken metod som ger jaimnast utveckling har vi raknat ut
standardavvikelsen i férindringen av det strukturella sparandet (volatiliteten).
Diagram 1 visar volatiliteten under tre ar, frin budgetaret och de tva f6ljande aren,
f6r nuvarande respektive tidigare metod. Fér budgetpropositionen for 2024 avser det
saledes volatiliteten under perioden 2024-2026. Vara berikningar ger regeringen
delvis ritt. Fran budgetpropositionen fér 2023 och framat har metodbytet gett en
mindre volatil serie. I tidigare ekonomiska propositioner ger metodbytet sivil mer
som mindre volatila resultat. Skillnaden kan dock sigas vara liten under ar med
férhallandevis lag inflation.

Diagram 1 Volatilitet i strukturellt sparande med nuvarande respektive tidigare
metod, procentenheter

Procentenheter Procentenheter
1,0 0,5
0,9 0,4
0,8 0,3
0,7 0,2
0,6 0,1
0,5 0,0
0,4 -0,1
0,3 -0,2
0,2 -0,3
0,1 -0,4
0,0 -0,5

VAP19 BP20 VAP20 BP21 VAP21 BP22 VAP22 BP23 VAP23 BP24

B Nuvarande M Tidigare ==O=Diff: nuvarande - tidigare (hoger axel)
Anm.: Diagrammet visar standardavvikelsen i den darliga forandringen under en period om

tre ar, fran budgetaret och de foljande tva dren, i respektive proposition.
Killa: Riksrevisionens berdkningar.
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2.4.2 Regeringens byte av metod f6r att berikna strukturellt
sparande har dndrat bilden av avvikelser fran
overskottsmalet

Vaéra berikningar visar att metodbytet paverkar bilden av finanspolitiken. Det
strukturella sparandet skulle ha 6verstigit 6verskottsmalet 2023 och 2024 om den
tidigare metoden hade anvints, se diagram 2.

I budgetpropositionen f6r 2024 bedémer regeringen att strukturellt sparande 2023
inte tydligt avviker fran 6verskottsmalet. Enligt den tidigare metoden hade dock det
strukturella sparandet varit 0,9 procent av potentiell BNP, vilket ir en tydlig
avvikelse fran overskottsmalet. Regeringen hade enligt budgetlagen da varit skyldig
att redovisa en plan for en dterging till malet.

Diagram 2 Strukturellt sparande, med nuvarande respektive tidigare anvind metod,
procent av potentiell BNP

Procent

1,5

1,0

0,5

0,0

0,5
\
o

-1,5

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
—O—BP24 ==O=BP24 med tidigare metod = = Milnivi

Kallor: Regeringen (BP24) och Riksrevisionens berdkningar.

Skillnaden i strukturellt sparande mellan den nuvarande och den tidigare metoden
ir emellertid som storst 2021, enligt vira berikningar. Regeringen visar nu ett
strukturellt sparande 2021 i linje med 6verskottsmalet. Enligt den tidigare metoden
hade strukturellt sparande varit -0,6 procent av potentiell BNP, det vill siga en
tydlig avvikelse fran Gverskottsmalet.
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For prognosaret 2026 antar regeringen att ekonomin natt konjunkturell balans och
det reala BNP-gapet bedéms vara noll, se tabell 1. Inflationen antas uppga till
Riksbankens mal om 2 procent bade 2025 och 2026.35 Trots att ekonomin antas
vara i balans 2026 finns det en liten skillnad i strukturellt sparande mellan den
nuvarande och den tidigare metoden.3¢ Det beror pi att den nuvarande metoden for
att berikna BNP i lopande priser far till f6ljd att det blir ett gap mellan faktisk BNP
och potentiell BNP i l6pande priser 2026. Ett sidant gap har ingen ekonomisk
forklaring och uppstar inte med den tidigare metoden.

2.4.3 Metodbytet har ocksd dndrat bilden av finanspolitikens
inriktning

Vira berakningar visar att bilden av finanspolitikens inriktning skiljer sig at

beroende pa vilken metod som anvinds. I budgetpropositionen f6r 2024 okar det

strukturella sparandet 2024, vilket indikerar en svagt dtstramande inriktning pa

finanspolitiken. Om den tidigare metoden hade anvints hade det strukturella

sparandet i stillet minskat och dirmed indikerat en nigot expansiv inriktning.

35 Prop. 2023/24:1, s. 56.

36 Nir ekonomin ir i balans ska, i princip, det strukturella sparandet vara lika stort som det
finansiella sparandet. Ar 2026 ar det strukturella sparandet, bade enligt den nuvarande och
den tidigare metoden, hogre 4n det finansiella sparandet. Det beror pa att regeringen
bedomer att sammansittningen av skattebaserna skiljer sig 4t mellan det strukturella och det
finansiella sparandet dven nir ekonomin 4r i balans 2026.
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3  Skuldankaret

Riksrevisionen bedémer att regeringens uppf6ljning av skuldankaret 4r tillrickligt
transparent. Regeringen redogor for att skuldkvoten, enligt utfallet f6r det
féregdende aret och enligt prognoserna for det innevarande aret, inte avviker med
mer 4n 5 procentenheter fran skuldankaret. Dirmed behover inte regeringen
limna en sirskild redogérelse till riksdagen.

3.1 Skuldkvoten avviker med mindre in 5 procentenheter
fran skuldankaret

Skuldankaret for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (den si kallade
Maastrichtskulden) infordes 2019. Motivet ir att storleken pa skulden spelar en
central roll i beslutet om nivan fér 6verskottsmalet, eftersom storleken pa skulden
ir en nyckelfaktor f6r att bedoma ett lands kreditvirdighet och utrymme for aktiv
konjunkturstabiliserande finanspolitik.?

Skuldankaret dr inte ett operativt mal utan utgér ett riktmirke for den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld pa medelling sikt. Riksdagens bestimda niva
pa skuldankaret dr 35 procent av BNP.38 Regeringen ska enligt det finanspolitiska
ramverket f6lja upp utvecklingen av skuldkvoten i den ekonomiska varpropositionen.
Om skuldkvoten avviker fran skuldankaret med mer 4n 5 procent av BNP, enligt
utfallet for det féregaende aret eller enligt prognoserna f6r det innevarande aret
eller budgetaret, ska regeringen i en skrivelse till riksdagen redogora for skilen till
att avvikelsen uppkommit och hur regeringen avser att hantera den.»

Regeringen bedémer i varpropositionen f6r 2023 att skuldkvoten kommer uppga
till 31 procent av BNP under det innevarande aret, se diagram 3. Dirmed behéver
regeringen inte limna en sirskild redogorelse till riksdagen. Utfallet av
skuldkvoten f6r det foregdende dret avviker inte heller med mer 4n

5 procentenheter fran skuldankaret, 4ven om utfallet blev ndgot hogre 4n vad som
férvantades i budgetpropositionen for 2023. Enligt regeringen kan diskrepansen i
huvudsak forklaras av att kronan férsvagats och av den kraftiga inflations6kningen.
Det har medf6rt ovintat héga kostnader f6r valutakurseftekter i statsskulden och
inflationskompensationer i statsbudgeten, som 6kat lanebehovet.#

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

38 Prop. 2016/17:100, bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349 och prop. 2017/18:1,
bet. 2017/18:FiU1, rskr 2017/18:54.

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

40 Prop. 2022/23:100, avsnitt 9.
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Diagram 3 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld som procent av BNP
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Anm.: VAP23 = 2023 drs ekonomiska varproposition, BP24 = Budgetpropositionen for 2024,
+ 5 p.e. avser avvikelsen fran skuldankarets niva och markerar saledes det intervall inom
vilken skulden ska halla sig for att regeringen inte ska behova ldmna en sirskild redogorelse till
riksdagen. Det grd filtet markerar den period som skulden for ndrvarande ska utvirderas mot
skuldankaret.

Killa: Prop. 2022/23:100 och prop. 2023/24:1.

3.2 Regeringens uppfoljning av skuldankaret ir
tillridckligt transparent

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppféljning av skuldankaret i 2023 ars
ekonomiska varproposition ir tillrickligt transparent. Regeringen redogor for att
minskningen av bruttoskulden till stor del beror pa Riksbankens beslut att amortera
de valutaldn som upptagits av Riksgilden i den takt som lanen f6rfaller. Det leder till
att Riksgildens arliga lanebehov minskar med drygt 1 procent av BNP 2021-2023.4

Underskottet i det finansiella sparandet medfor att bruttoskulden 2024 i stort sett
okar i proportion med BNP. Dirmed forvintas skuldkvoten f6rbli densamma nista
ar. I avsaknad av nya atgirder vintas de offentliga finanserna dock forstirkas i
slutet av prognosperioden, det vill siga for 2025 och 2026, vilket medfor en
minskning av skuldkvoten.*

41 Prop. 2022/23:100, avsnitt 9.
42 Prop. 2022/23:100, avsnitt 9.
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4 Utgiftstaket

Regeringen haller fast vid tidigare faststillda nivier pa utgiftstaket. Det innebir att
budgeteringsmarginalen ir visentligt stérre in regeringens riktlinje for minsta
marginal, samtliga ar. Stora budgeteringsmarginaler, i nirtid, innebir att
utgiftstakets funktion sitts ur spel. Regeringens redovisning av vilka faktorer som
varit styrande for den foreslagna nivan pa utgiftstaket 2026 ir bristfillig. Det dr
svart att utlisa hur regeringen ser pa det offentliga dtagandet och limplig niva pa
skatteuttaget i ett medelfristigt perspektiv.

4.1 Med de stora budgeteringsmarginalerna i nirtid gar
utgiftstakets syften om intet

Budgeteringsmarginalen utgors av skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegrinsade utgifterna. Enligt det finanspolitiska ramverket ska
budgeteringsmarginalen i férsta hand fungera som en buffert om utgifterna skulle
utvecklas annorlunda in beriknat till foljd av konjunkturutvecklingen.

I budgetpropositionen f6r 2024 foreslis inga justeringar, utover tekniska, av
tidigare faststillda nivier pa utgiftstaket. Enligt regeringens bedémning ir
budgeteringsmarginalens storlek tillricklig f6r att hantera den osikerhet som finns
i bedémningen av utgiftsutvecklingen 2023-2025.4

Regeringen slog i sitt svar pa Riksrevisionens granskning av de ekonomiska
propositionerna 2022 fast att indringar av redan faststillda nivier pa utgiftstaket ir
en atgird som endast bor vidtas i speciella fall nir sirskilda omstindigheter kriver
det. Minskad osikerhet bor i stillet hanteras genom att nytillkomna tak sitts pa en
niva som bittre speglar det nya behovet av marginaler.* Det framgar dock inte mer
specifikt i budgetpropositionen for 2024 hur regeringen har beaktat de stora
budgeteringsmarginalerna 2023-2025 nir den foreslagit nivan pa utgiftstaket for
2026.

4 Prop. 2023/24:1, s. 85.
44 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2022 (RiR 2023:3), 2023
och Skr. 2022/23:128,s. 7.
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Tabell 3 Utgiftstak och takbegrinsade utgifter 2022-2026, miljarder kronor och procent

2022 2023 2024 2025 2026

Ursprungligt beslutade utgiftstak 1502 1539 1595 1825 1860
Teknisk justering 2 2 4 2 6
Reell justering 130 124 148 0 0
Nu beslutade eller féreslagna utgiftstak 1634 1665 1747 1827 1866
i procent av BNP 27,4 26,8 27,2 27,2 26,4
Takbegrinsade utgifter 1559 1588 1688 1742 1766
Budgeteringsmarginal 75 77 59 85 100
i procent av takbegrinsade utgifier 4,8 4,9 35 4,9 57
riktlinje* - 1,0 1,5 2,0 3,0

* Bedomning av utgifistakets nivd i 2023 drs ekonomiska varproposition.

** Regeringen foljer en riktlinje for budgeteringsmarginalens minsta storlek som finns angiven
i det finanspolitiska ramverket.

Kalla: Budgetpropositionen for 2024.

Stora budgeteringsmarginaler, det vill siga marginaler som har en tydlig positiv
avvikelse fran riktlinjen for minsta budgeteringsmarginal, kan tyda pa att beslutade
nivéer for utgiftstaket ligger f6r hogt i forhallande till regeringens syn pa hur stort
det offentliga dtagandet boér vara. Flera av utgiftstakets syften*, exempelvis att det
ska frimja budgetdisciplin eller begrinsa risken f6r procyklisk finanspolitik, blir
svara att tillgodose om budgeteringsmarginalerna ir stora. Utgiftstaket utgor i
dessa fall inte nagon restriktion for hur stora utgifter regeringen kan budgetera for,
och behovet av att prioritera mellan utgifter blir di, med hinsyn till utgiftstaket,
nistintill obefintligt.

4.2 Otydlig redovisning av vilka faktorer som varit
styrande vid beslut om nivan pa utgiftstaket 2026

Vilka faktorer som varit styrande nir regeringen tagit fram sitt forslag pa
utgiftstakets niva 2026 framgar inte, vare sig i budgetpropositionen f6r 2024 eller i
2023 ars ekonomiska varproposition. Exempelvis framgér det inte hur regeringen
tagit hansyn till 6verskottsmaélet nir den féreslagit nivan pa utgiftstaket 2026. Det
férs inte heller ndgon diskussion om vad regeringen betraktar som en godtagbar
niva pa det samlade skatteuttaget eller hur det offentliga dtagandet ska utvecklas
over tid.

45 Skr. 2017/18:207.
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4.2.1 Oklart om regeringens syn pa det offentliga dtagandet har
haft nagon betydelse for utgiftstakets niva for 2026

Riksrevisionen har tidigare dterkommande kritiserat regeringen for att vara otydlig
med synen pa skatteuttaget pa lingre sikt. Regeringen ir inte tydligare med detta i
budgetpropositionen for 2024.

Utgiftstakets nivd ir ett uttryck for regeringens syn pa hur det offentliga dtagandet
ska utvecklas. Utgiftstakets niva bor sittas utifran en dvergripande tanke om hur
den offentliga sektorn ska férhalla sig till den totala produktionen i landet. Nivan pa
utgiftstaket 4r pa sikt avgorande for det totala skatteuttaget, och nivin ska dirmed
overensstimma med synen pa hur stort ett rimligt skatteuttag ska vara.+6

Om de takbegrinsade utgifterna okar, sd att budgeteringsmarginalen blir lika med
riktlinjerna f6r minsta marginal 2026 (det vill siga 3 procent), finns det enligt vira
berikningar inte utrymme for att sinka skattekvoten givet verskottsmalet. Om
regeringen i budgetpropositionen f6r 2026 planerar att ta hela
budgeteringsmarginalen upp till riktlinjen f6r budgetaret (det vill siga 1,5 procent)
i ansprdk, behover skattekvoten i stillet hojas till 2022 drs niva.

Regeringen f6r inga resonemang om sin syn pa det offentliga dtagandet. Diremot
erbjuder redovisningen i tabellform viss vigledning till regeringens syn.
Regeringens forslag till utgiftstakets niva 2026 innebir att taket som andel av BNP
minskar med 0,4 procentenheter jaimfort med 2023.47 De stora
budgeteringsmarginalerna i nirtid gér dock denna minskning svartolkad, eftersom
dessa innebir att utgifterna som andel av BNP i praktiken mycket vil kan 6ka om
de utvecklas i enlighet med utgiftstaket.

Vi ser ett behov av att regeringen utvecklar redovisningen av sin syn pa hur
skatterna och det offentliga dtagandet bor utvecklas i ett medelfristigt perspektiv,
det vill siga hur nivan pa utgiftstaket dr satt med hinsyn till detta och med hinsyn
till 6verskottsmalet. Det ir oklart vilken betydelse 6verskottsmalet har haft nir
regeringen bedomt limplig nivd pa utgiftstaket 2026. Diremot framhaller
regeringen att ett ledigt utrymme under utgiftstaket inte innebir att det finns
utrymme f6r reformer som okar de takbegrinsade utgifterna om det strider mot
overskottsmalet.

46 Skr. 2017/18:207.
47 Se prop. 2023/24:1, tabell 4.4.
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5 Det kommunala balanskravet

Regeringens bakatblickande uppf6ljning av balanskravet ir transparent redovisad
i de ekonomiska propositionerna under 2023. En férdjupad beskrivning av olika
kommuners och regioners mojlighet att klara balanskravet hade dock varit
onskvird med tanke pa den aktuella situationen.

5.1 Transparent uppfoljning av balanskravsresultatet 2022

Det kommunala balanskravet innebir att kommuner och regioner ska uppritta
budgeten for nista kalenderdr s att intikterna 6verstiger kostnaderna. Om
underskott dnda uppstir ska det aterstillas inom tre ar.

Regeringen f6ljer upp balanskravets efterlevnad genom en analys av det senaste
utfallet fér balanskravsresultatet i kommuner och regioner. Riksrevisionen
bedomer att regeringens uppfoljning i de ekonomiska propositionerna 2023
uppfyller kraven pd en transparent redovisning.

Ar 2022 var balanskravsresultatet 45 miljarder kronor fér kommunsektorn som
helhet. Enligt regeringen forklaras det starka resultatet frimst av att
skatteunderlaget utvecklades bittre dn forvintat.+

Vad ir ett balanskravsresultat?

Balanskravsresultatet dr det resultatmatt som ir kopplat till kommunallagens
balanskrav. Redovisningen av balanskravsresultatet ska d4stadkomma en likformighet
som mojliggor jamforelser mellan olika kommuner och regioner. Det beriknas
utifrin arets resultat enligt drsredovisningens resultatrikning, som rensas for vissa
poster som inte hirror fran den egentliga verksamheten. Till arets resultat liggs
eventuella forindringar i resultatutjgmningsreserven (en post i balansrikningen).

Det ska ske enligt foljande:#

Arets resultat enligt resultatrikningen
— justering for realisationsvinster och orealiserade vinster och férluster i virdepappers°
—/+ avsittning eller anvindning av medel till eller frin resultatutjdgmningsreserven

= Balanskravsresultat

4 Prop. 2023/24:1, s. 89.
49 11 kap. 10 § lagen om kommunal bokféring och redovisning (2018:597).

30

Huvudprincipen ir att realisationsvinster fran forsiljningar av anliggningstillgingar inte ska
riknas in i balanskravsresultatet. Det giller dven orealiserade vinster och férluster i virdepapper.
Undantag finns, till exempel inkomster fran foérsiljningar som ir en del av en omstrukturering.
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5.2 Kommuner vintas budgetera for underskott 2024

Regeringen riknar med att fler kommuner och regioner kommer att budgetera for
ett underskott 2024, jamfort med aret innan. Bakgrunden ir en kraftig 6kning av
kostnaderna till f6ljd av den hoga inflationen. Regeringen nimner att kostnaderna
f6r avtalspensioner okar avsevirt. Skatteunderlaget utvecklas ocksa svagt 2024 till
foljd av ett forsimrat lige pa arbetsmarknaden.s!

Bedémningen av den kommunala ekonomin har betydelse for regeringens
prognoser fér bide BNP, som halls uppe av den kommunala konsumtionen, och
den konsoliderade offentliga sektorns finansiella sparande, som tyngs av de
forvintat svaga resultaten.

Regeringen riknar med att utgifterna f6r den kommunala konsumtionen kommer
att utvecklas starkare in intikterna under 2023 och 2024. Det ir en stor férindring
mot vad regeringen riknat med tidigare. Normalt riknar regeringen med att
kommunerna budgeterar si att den kommunala konsumtionen 6kar i samma takt
som intikterna, eller lingsammare. Den nya bedomningen far till f6ljd att flera
kommuner inte kommer att kunna ticka kostnaderna med de 16pande intikterna
2024. Regeringen forvintar sig dirfor att ett antal kommuner och regioner kommer
att besluta om att utnyttja sina resultatutjimningsreserver i syfte att uppritthalla
konsumtionen och undvika tillfilliga neddragningar i verksamheten.s2

Balanskravsresultatet for den kommunala sektorn som helhet blir dock positivt
2024, nir hinsyn tagits till anvindning av resultatutjimningsreserverna, enligt
regeringen. Aven sett 6ver hela prognosperioden 2023-2026 bedémer regeringen
att balanskravsresultatet blir positivt for kommunsektorn som helhet.s3

Kommuner och regioner som redovisar ett negativt resultat enligt resultat-
rikningen, och har medel avsatta i en resultatutjimningsreserv, kan komma att
anvinda hela eller delar av reserven for att f4 upp balanskravsresultatet. Syftet med
att reservera overskott i tider med finansiellt 6verskott till en resultatutjimnings-

reserv ir att kunna utjimna variationerna i intdgkterna 6ver en konjunkturcykel.s*

I forarbetena till lagtexterna om resultatutjimningsreserven gavs som exempel att
reserverna ska kunna anvindas om prognosen for utvecklingen av skatteunderlaget

51 Prop. 2023/24:1, s. 90.

52 Prop. 2023/24:1, s. 90. En liknande bedémning aterfinns i Ekonomistyrningsverket, Prognos
Statens budget och de offentliga finanserna September 2023, 2023, s. 37-38.

53 Prop. 2023/24:1, s. 90.

54 11 kap. 14 § kommunallagen.
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i riket dr ldgre 4n ett tiodrigt bakatblickande genomsnitt.>> Det 4r dock inte fran
riksdagens sida ett tvingande krav. Manga kommuner har emellertid f6rt in det hir
kriteriet i sina lokala riktlinjer och kan siledes inte utan vidare anvinda reserven

2023. For 2024 ar villkoret dock uppfyllt enligt prognosen.

Vi bedomer att regeringens redovisning av den framatblickande utsikten for det
kommunala balanskravet ir tydlig i de ekonomiska propositionerna 2023, men vi

bedémer att det saknas viss information.

5.3 Djupare beskrivning av kommunal ekonomi saknas

I normala fall 4r det tillrickligt att regeringen redovisar balanskravet pa aggregerad
niva. Vi saknar dock en djupare genomgang av forutsittningarna f6r enskilda
kommuner och regioner att klara balanskravet med hjilp av resultatutjimnings-
reserverna. Det hade behovts i det aktuella liget for att redovisningen ska vara
heltickande, vilket ir ett av vira kriterier for en transparent redovisning.

Avsittningarna till resultatutjamningsreserver uppgick sammantaget till

2 miljarder kronor under 2022, vilket bidrog till att det totala virdet pa reserverna
uppgick till 53 miljarder kronor i slutet av aret. En stor del av kommunerna, 226 av
290, och hilften av regionerna, 10 av 20, har byggt upp en resultatutjimningsreserv.

Det 4r dock inte sikert att de kommuner och regioner som forvintas fa ett negativt
resultat 4r samma som de som har stora reserver. I budgetpropositionen f6r 2024
finns en redovisning av férdelningen av resultat och reserver mellan kommuner, i
den detaljerade beskrivningen av utgiftsomrade 25 ”Allminna bidrag till
kommuner”. Det finns en referens till denna beskrivning i avsnitt 4 "De
budgetpolitiska malen”, vilket dr bra. En sammanhdllen analys av hur variationen
inom kommunsektorns finanser paverkar mojligheten att na balanskravet skulle
dock oka transparensen i regeringens redovisning. Det kan ocksé bidra till att ge en
bittre forstaelse for regeringens bedémning av de kommunala finanserna nu och
framgent.

Aven en sammanbhillen analys av balanskravet f6r hela den kommunala sektorn i
avsnitt 4, och prognosen fér kommunernas finanser i avsnitt 8, skulle kunna ska
transparensen. Riksrevisionen har i tidigare granskningar anmarkt pa att det ar
otydligt vad som ligger till grund for regeringens prognos for balanskravsresultatet,
pa grund av olika skrivningar i avsnitten.5¢ Denna anmirkning kvarstar frin

Riksrevisionens sida.

55 Prop. 2011/12:172, s. 30.
56 Se exempelvis Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2022, 2023.
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6  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2023. Riksrevisionens
overgripande slutsats ir att den féreslagna finanspolitiken i stort sett dr utformad
och redovisad i enlighet med det finanspolitiska ramverket. Det finns diremot
utrymme for forbittring i flera avseenden. Regeringen bér motivera och férklara
anvindningen av nya méitt och indikatorer. Regeringen boér ocksa forbittra
prognosjimforelsen for strukturellt sparande. Dirtill finns det behov av en
utvecklad analys i anslutning till uppfoljningen av det kommunala balanskravet.
Regeringen bor dessutom férbittra redovisningen av vilka faktorer som varit
styrande f6r forslag pa utgiftstak.

6.1 Regeringens uppfoljning av 6verskottsmalet ir
transparent

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppfoljning av éverskottsmalet ir
transparent. Enligt regeringens bedémning ir det strukturella sparandet i linje med
overskottsmalet. En redogorelse for en aterging till verskottsmalet ir dirmed inte
aktuell. Enligt regeringen ir finanspolitikens inriktning neutral. Inriktningen
strider, enligt var bedémning, inte mot det finanspolitiska ramverket, eftersom det
strukturella sparandet bedéms vara i linje med 6verskottsmalet.

6.2 Metodbytet for att berikna strukturellt sparande har
stor betydelse for avvikelsen mot 6verskottsmalet

Berikningen av strukturellt sparande ar central fér bedsmningen av
finanspolitiken. Enligt det finanspolitiska ramverket dr det strukturella sparandet
det enda mattet som ska anvindas for den l6pande uppfoljningen av
overskottsmalet. Det ska beriknas enligt vedertagna metoder. Regeringen dndrade
2022 metoden for att berikna potentiell BNP i I6pande priser, vilket har stor
betydelse for beridkningen av strukturellt sparande. Riksrevisionen har tidigare
bedémt att metodbytet innebir ett avsteg fran den vedertagna metoden.

I 2023 4r ekonomiska varproposition redovisade regeringen f6r forsta gangen skl
f6r metodbytet. Metodbytet har syftat till att jimna ut utvecklingen av strukturellt
sparande 2024-2026. Det framgar dock inte frin nagon ekonomisk proposition
varfor regeringen anser att det r efterstrivansvirt att jamna ut utvecklingen av
strukturellt sparande. Det framgar inte heller hur regeringen bedomer att det
paverkar mojligheten att bedriva en kontracyklisk finanspolitik, som enligt
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ramverket ir ett viktigt syfte med att mélet ska utvirderas mot det strukturella
sparandet, snarare in faktiskt finansiellt sparande.

Granskningen visar att metodbytet har haft stora konsekvenser for tolkningen av
finanspolitiken. Metodbytet har visentligt 4ndrat bilden av avvikelser frain
overskottsmalet. Detta giller bland annat for 2023 och 2024 — de ar som ir aktuella
12023 ars ekonomiska propositioner. Granskningen visar ocksa att metodbytet har
indrat bilden av finanspolitikens inriktning. Den nuvarande metoden ger bilden att
finanspolitiken 2024 4r nigot itstramande, den tidigare att finanspolitiken ir nigot

expansiv.

6.3 Olika metoder for att berikna strukturellt sparande
stiller hogre krav pa regeringens prognosjimférelser

Metodbytet som regeringen gjorde 2022 for berikningen av strukturellt sparande
innebir ocksd att regeringen inte lingre anvinder samma metod som sina
expertmyndigheter KI och ESV. De olika berikningsmetoderna stiller hogre krav
pa regeringens prognosjimforelser f6r det strukturella sparandet. Riksrevisionen
bedomer att regeringens prognosjimforelser inte ir tillrickligt bra. De har
forbittrats sedan tidigare ar, men regeringen fangar inte upp skillnader i
makroekonomiska bedémningar som déljs av metodskillnaden. Regeringens

prognosjimforelser behover dirfor utvecklas.

Det dr viktigt att i en sddan jimforelse visa hur olika faktorer bidrar till
bedsmningen av det strukturella sparandet dven om prognosskillnaderna av
strukturellt sparande dr smd, da dven en liten prognosskillnad kan uppsti som
resultat av att stora effekter motbalanserar varandra. Vi limnar ett forslag pa hur en
prognosjimforelse kan géras men det finns sikert andra mojligheter ocksa. Det
viktiga idr att prognosjimforelsen utvecklas i tillricklig utstrickning, da den ar
viktig for att skapa fortroende for férutsittningarna for den ekonomiska politiken.

6.4 Viktigt att det etableras en vedertagen metod for att
berdkna strukturellt sparande

Riksrevisionen har tidigare rekommenderat regeringen att verka for att det ater
etableras en vedertagen metod for att berikna det strukturella sparandet.
Granskningen visar att metodvalet har stor betydelse fér bedémningen av det
strukturella sparandet. Metodvalet har dirfér konsekvenser for flera viktiga
finanspolitiska bedémningar, eftersom strukturellt sparande ir centralt for

bedsmningen av avvikelser fran dverskottsmalet, finanspolitikens inrikining och
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budgetutrymmet. Den bristande transparensen i regeringens prognosjimforelser
gor det dessutom omgjligt for en utomstaende att utifrin regeringens redovisning
bedoma rimligheten i regeringens finanspolitiska bedémningar. Detta visar hur
viktigt det ir att arbetet med att ater etablera en vedertagen metod kommer till
stand. Ett sddant arbete behover goras i samband med nista 6versyn av det
finanspolitiska ramverket, om inte tidigare. I detta arbete behover det fortydligas
vilka faktorer som ska rensas bort frn det finansiella sparandet vid berikningen av
det strukturella sparandet. Det behovs for att undvika nuvarande situation dir
expertmyndigheterna rensar bort konjunkturella effekter, andra effekter av
skattebasernas sammansittning, samt engingseffekter, medan regeringen i sin

berikning, utover dessa faktorer ocksd justerar for prisfluktuationer i BNP.

6.5 Bristfillig redovisning riskerar att leda till att
finanspolitiken misstolkas

Regeringen har i de senaste drens ekonomiska propositioner gjort flera
forindringar av de indikatorer den baserar sina bedémningar av finanspolitiken pa.
Den forindring som haft stérst betydelse for bedomning av finanspolitiken dr den
férindrade metoden for att beridkna strukturellt sparande. Utover denna forindring
har regeringen dven dndrat definitionen av indikatorn finanspolitikens inriktning.
Fran att i budgetpropositionen fér 2023 ha definierat indikatorn som férindringen
av det primira strukturella sparandet 4r motsvarande indikator i
budgetpropositionen for 2024 i stillet definierad som férindringen av det
strukturella sparandet. Dirtill har regeringen i budgetpropositionen foér 2024
introducerat en ny indikator for att bedéma om finanspolitiken ir dtstramande,

neutral, eller expansiv, som benimns finanspolitikens stillning.

Det finanspolitiska ramverket anger inga krav eller principer f6r hur bedsmningen
av finanspolitiken ska redovisas, vilket innebir att det 4r upp till regeringen att
utforma denna redovisning efter eget val. Diremot stiller ramverket krav pa att
redovisningen ska vara transparent, vilket bland annat forutsitter att forindringar
av redovisningen tydligt motiveras och att dessa gors pd ett sitt som inte forsvarar
jamforelser mellan egna och andras bedémningar. I samband med samtliga av de
nimnda forindringarna har regeringens redovisning av skilen till fsrindringen
varit bristfillig eller obefintlig. Om valet av de indikatorer regeringen stédjer sina
finanspolitiska bedémningar pa dndras ofta, utan tydliga motiv, férsimrar det
jamforbarheten mellan bedémningar i olika ekonomiska propositioner och
gentemot externa bedémare. Detsamma giller om indikatorernas definition idndras

ofta och utan tydliga motiv. Det riskerar att skapa uppfattningar om godtycklighet
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och oklarheter som i sin tur riskerar att skada fortroendet f6r finanspolitiken och
ytterst det finanspolitiska ramverket. Om det frdn ging till annan gors férindringar
i den uppsittning av indikatorer regeringen stédjer sina finanspolitiska
bedémningar pd utan att forindringarna tydligt redovisas, finns det en risk att det
uppfattas som att bedémningsgrunden anpassas for att peka mot ett énskat
resultat.

Om det aktuella ekonomiska liget eller andra omstindigheter innebir att gingse
indikatorer inte ger en fullstindig bild, eller om viktiga nyanser inte bedoms
askadliggoras tillrickligt vil, s dr det, enligt Riksrevisionens bedémning, bittre att
komplettera redovisningen med sidokalkyler. Dirigenom kan regeringen i sin
analys ta hinsyn till sirskilda omstindigheter i den aktuella situationen pa ett
transparent sitt utan att férsimra jimforbarheten.

Ett exempel pd nir den finanspolitiska analysen méjligen hade varit betjint av en
sadan sidokalkyl giller elstoden som finansieras med flaskhalsintikter. Det finns
vissa oklarheter i beskrivningen av vilken effekt elstéden under 2023 har pa
efterfrigan 2024 och en sidokalkyl hade underlittat forstielsen.

6.6 Uppfoljningen av skuldankaret ir transparent och
uppfoljningen av balanskravet ar tydlig

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (den sa kallade
Maastrichtskulden) bedéms, enligt prognosen i budgetpropositionen fér 2024, inte
avvika fran skuldankaret mer 4n 5 procent som andel av BNP. Riksrevisionen
bedomer att regeringens uppfoljning av skuldankaret ar tillrickligt transparent.

Riksrevisionen bedémer att regeringens uppf6ljning av kommunernas och
regionernas balanskrav redovisas p4 ett tydligt sitt. Balanskravsresultatet for hela
kommunsektorn hade dock behévts kompletteras med en férdjupad analys av
variationer i resultatet mellan olika kommuner och regioner for att vara heltickande.

6.7 Bristfillig redovisning av vilka faktorer som varit
styrande for forslag pa utgiftstak

Regeringen haller fast vid tidigare faststillda nivier pa utgiftstaket. Det innebir att
budgeteringsmarginalen ir visentligt storre dn regeringens riktlinje for minsta
marginal f6r samtliga ar. Stora budgeteringsmarginaler i nirtid innebir att
utgiftstakets funktion sitts ur spel. Detta leder till en 6kad risk for att prioriteringen
mellan utgifter inte blir lika effektiv som den hade blivit om utgiftstaket tydligare
utgjort en begrinsning for de statliga utgifterna.
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Riksrevisionen bedémer att regeringens redovisning av vilka faktorer som varit
styrande f6r den foreslagna nivan pa utgiftstaket 2026 4r bristfillig. Det 4r svart att
utlisa hur regeringen ser pa det offentliga dtagandet och limplig niva pa
skatteuttaget i ett medelfristigt perspektiv.

Kritiken som Riksrevisionen riktar gillande hanteringen av utgiftstaket ligger i
linje med den kritik som Riksrevisionen riktat i manga tidigare
granskningsrapporter genom aren. Behovet av att stindigt terkomma med i stort
samma kritik speglar en bristfillig hantering och anvindning av utgiftstaket fran
regeringens sida under lang tid som i forlingningen riskerar att medfora att
utgiftstaket forlorar sin roll som styrande budgetpolitiskt mal. Det vore bra om det
f6rs en diskussion om utgiftstakets funktion och roll i kommande 6versyn av det

finanspolitiska ramverket.

6.8 Rekommendationer

Riksrevisionen ger foljande rekommendationer till regeringen:

e Var tydligare med varfér det finns behov av nya indikatorer, eller
forindringar av befintliga, vid bedémningar av huruvida finanspolitiken ir

expansiv, neutral, eller tstramande.

e Fortsitt utveckla prognosjimférelsen gentemot andra bedémare, s att det
tydligt framgar hur olika faktorer bidrar till bedémningen av det strukturella
sparandet.

o Setill att det etableras en vedertagen metod for att berikna det strukturella
sparandet, allra senast i samband med den kommande 6versynen av det
finanspolitiska ramverket.

e Komplettera uppféljningen av kommunernas och regionernas balanskrav
med en férdjupad analys av variationer i resultatet mellan olika kommuner
och regioner.

e Utveckla redovisningen av vilka verviganden regeringen gjort vid
framtagandet av forslaget till niva pa utgiftstaket avseende det tredje
tillkommande budgetaret. Redovisningen bér tydligt ta sin utgdngspunkt i de
faktorer som ramverket anger, sdsom synen pa det offentliga dtagandet och
onskvird niva pé skatteuttaget, samt med hinsyn till 6verskottsmalet.

¢ Ge den kommande ramverkskommittén i uppdrag att utveckla och klargora
utgiftstakets funktion i det finanspolitiska ramverket i samband med nista
oversyn av det finanspolitiska ramverket.
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Ordlista

Balanskrav

BNP-gap

Budgeteringsmarginal

Budgetutrymme

Elstod

Finansiellt sparande

Flaskhalsavgifter

Konsoliderad bruttoskuld
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Kommunsektorns balanskrav innebér att kommuner
och regioner ska uppritta budgeten fér nista
kalenderdr si att intikterna 6verstiger kostnaderna.
Om underskott inda uppstar ska den negativa
avvikelsen dterstillas inom tre ar.

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

Utrymmet mellan utgiftstaket och de beriknade
takbegrinsade utgifterna.

Omfattningen av budgetforsvagande atgirder
(positivt budgetutrymme) eller behovet av
budgetforstirkningar (negativt budgetutrymme) som
ir férenliga med att 6verskottsmalet nés.

En tillfillig ersittning till hushall och foretag som
syftar till att kompensera for onormalt hoga elpriser.
Stodet finansieras med Svenska kraftnits
flaskhalsavgifter.

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

En inkomst f6r Svenska kraftnit som uppstar pa
grund av fysiska begrinsningar i éverforingen av el
som leder till prisskillnader mellan norra och sédra
Sverige samt mellan Sverige och andra europeiska
linder som vart elnit 4r sammankopplat med.

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld &r
summan av den konsoliderade statsskulden och
kommunsektorns skulder pa kapitalmarknaden, med
avdrag for AP-fondernas innehav av statsobligationer.
Konsoliderad innebir att skulder inom sektorn inte



Potentiell BNP

Skuldankare

Strukturellt sparande

Takbegrinsade utgifter

Utgiftstak

Overskottsmal

riknas med. Brutto anvinds for att fortydliga att
ingen avrikning gjorts for innehavet av finansiella

tillgangar.

Nivan pd den produktion som skulle uppnis om det
hade varit ett fullt utnyttjande av de i dag tillgingliga
produktionsfaktorerna arbete och kapital, och som pa
lang sikt 4r forenligt med en stabil loneskningstakt
och inflationstakt. Det ir alltsd den niva pd BNP som
skulle uppnis i avsaknad av konjunkturella
fluktuationer.

Ett riktmérke for den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld, den s kallade
Maastrichtskulden, pa 35 procent av BNP.

En berikning av vad den offentliga sektorns
finansiella sparande skulle vara vid ett balanserat
resursutnyttjande (neutralt konjunkturlige) och en
normal sammansittning av viktiga skattebaser.

Anvinds for att bedéma om 6verskottsmélet uppnas.

De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket. Alla
utgifter ingdr, med undantag for statsskuldsrintorna
(utgiftsomrade 26), men med tilligg for utgifterna i
alderspensionssystemet vid sidan av statens budget.

Den maximala nivin pa utgifterna i statsbudgeten
och alderspensionssystemet, det vill siga en grins for
hur mycket pengar staten fir spendera varje ar.
Riksdagen fattar beslut om var grinsen ska ligga, pa
forslag av regeringen.

Malet for den offentliga sektorns finansiella
sparande. Uppgir till en tredjedels procent av BNP i

genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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Bilaga 1. Prognosjimforelse

Sammanstillning av prognoser for strukturellt sparande 2023 och 2024. For

jamforbarhet med KI och ESV har tabellen kompletterats med berikningar av

regeringens prognos enligt tidigare metod.

Tabell 4 Berikning av strukturellt sparande utifran det finansiella sparandet 2023

och 2024, enligt regeringen, KI och ESV, procent av (potentiell) BNP

BP24 BP24 med KI-juni ESV-sep
tidigare
metod*
2023 2024 2023 2024 2023 2024 2023 2024

Finansiellt sparande (A) -0,2 -0,7 -02 -0,7 00 -08 -0,7 0,7
Justering f6r BNP-gap (B) -0,1 0,6 0,6 1,0 0,6 0,8 0,3 0,7
Justering f6r 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1
arbetsléshetsgap (C)
Justering f6r 0,5 0,3 0,5 0,3 0,5 0,1 0,5 0,1
skattebasernas
sammansittning (D)
Justering f6r 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
engangseffekter (E)
Strukturellt sparande 0,1 0,3 0,9 0,7 1,1 0,1 0,1 0,1
(A+B+C+D+E)
BNP-gap -13 -21 -13 -21 -14 -16 -06 -15
BNP-gap i trendpriser 03 -13

Anm.: *For BP24 dr virdena for tidigare metod berdknade av Riksrevisionen med
anvindning av Finansdepartementets programfiler.
Kallor: Budgetpropositionen for 2024, bilaga 1, tabell 2.14; Konjunkturinstitutet, prognos

21 juni 2023; Ekonomistyrningsverket, prognos 14 september, de publicerade uppgifierna har

kompletterats av ESV via e-post 2023-10-20; samt Riksrevisionens berdkningar.

For 2024 dr det en liten skillnad mellan regeringen och KI i prognosen for

finansiellt sparande. Det beror bland annat pa att KI raknade med att mer

omfattande atgirder kommer att vidtas (6 miljarder kronor, motsvarande

0,1 procent av BNP). KI riknade ocksd med ett ndgot mindre negativt BNP-gap,

vilket 6kar det strukturella sparandet med 0,8 procentenheter, det vill siga

0,2 procentenheter mindre 4n regeringens jamforbara tal. KI har dessutom en

annan prognos for skattebasernas sammansittning, vilket ytterligare bidrar med
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0,2 procentenheter till ett svagare strukturellt sparande jaimfort med regeringen.
Det ir siledes av storre betydelse att regeringen och KI gor olika prognoser for
resursutnyttjandet (BNP-gapet) och sammansittningseffekterna dn att det ir olika
bedémningar av finanspolitiska reformer. Sammantaget riknade KI med ett ligre
strukturellt sparande; om de hade anvint samma metod hade det varit en skillnad
pa 0,6 procent av BNP mot regeringen (de avrundade talen summerar inte exakt).
Att det inte ir storre skillnad 4n 0,2 procentenheter mellan regeringens och Kl:s
redovisade strukturella sparande beror pa skillnaden i metod for att berikna
potentiell BNP i l6pande priser.

ESV och regeringen redovisade bada ett strukturellt sparande 2023 pd 0,1 procent
av BNP. Men tabellen visar att de hade haft olika bedémningar om de anvint
samma metod for berikningen. ESV:s prognos for det finansiella sparandet ir
svagare (prognostiserar ligre skatteintikter), 0,5 procent av BNP. ESV bedémer
ocksa att resursutnyttjandet 4r starkare 2023 och BNP-gapet mindre negativt 4n
regeringens bedémning. Det ger en mindre justering i berikningen av strukturellt
sparande 4n vad regeringen gor, 0,3 procentenheter. Tillsammans gor det att ESV
riknar med ett strukturellt sparande som ir 0,8 procentenheter ligre in
regeringen, med jimforbara uppgifter. Metodskillnaden f6r hur man beriknar
potentiell BNP motverkar siledes skillnaden i prognosen for finansiellt sparande.
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Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna under 2023. Riksrevisionens
overgripande slutsats dr att den foreslagna finanspolitiken i stort sett dr
utformad och redovisad i enlighet med det finanspolitiska ramverket. Det
finns diremot utrymme for forbittring i flera avseenden.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte tydligt motiverat forandringar
av de indikatorer som den baserar sina bedémningar av finanspolitiken
pa. Dartill bedomer vi att prognosjimforelsen for strukturellt sparande
visserligen har blivit battre, men att det fortfarande behover bli tydligare
hur olika faktorer bidrar till bedomningen av det strukturella sparandet dven
vid sma prognosskillnader. Vidare bedémer Riksrevisionen att utgiftstakets
funktion satts ur spel till f6ljd av de stora budgeteringsmarginaler i nirtid
som foljer av att regeringen haller fast vid tidigare faststillda nivier pa
utgiftstaket.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att vara tydligare med
varfor det finns behov av nya eller férindrade indikatorer vid bedémningar
av om finanspolitiken dr expansiv, neutral, eller atstramande. Regeringen
bor dven se till att det etableras en vedertagen metod for att berikna det
strukturella sparandet och att det klargors vilken funktion utgiftstaket ska ha
i det finanspolitiska ramverket. Detta bor ske allra senast i samband med den
kommande 6versynen av det finanspolitiska ramverket.
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