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1 Inledning

I 2007 &rs varproposition gjorde regeringen
bedémningen att det finanspolitiska ramverket
behovde forstirkas. Budgeteringsmarginalens
storlek ir en friga som regeringen adresserade
vid det tillfillet men som inte har behandlats i
nigon av de dversyner som hittills presenterats.

I denna bilaga redovisas en prévning av
regeringens riktlinje fér budgeteringsmarginalen.
Proévningen gors utifrin:

- en genomging av historiska prognosfel
under perioden 1997-2009 och

- simuleringar av hur de takbegrinsade
utgifterna utvecklas om den makroeko-
nomiska utvecklingen visentligt avviker
frdin bedémningen nir utgiftstaket fast-
stilldes.

Genomgangen av historiska prognosfel syftar till
att uppskatta behovet av marginal utifrdn den
historiska  prognosprecisionen 1 regeringens
utgiftsprognoser. Simuleringen av en alternativ
utgiftsutveckling ir framdtblickande och upp-
skattar osikerheten utifrn ett alternativt makro-
ekonomiskt scenario som hojer de takbe-
grinsade utgifterna.

Utgifterna pid statens budget redovisas pd
27 utgiftsomrdden. De utgifter som omfattas av
utgiftstaket dr utgifterna inom utgiftsomride 1-
25 och 27 samt utgifterna for dlderspensions-
systemet vid sidan av statens budget. Utgifts-
omride 26 Statsskuldsrintor m.m. ingdr inte 1 de
takbegrinsade utgifterna eftersom riksdagen och
regeringen endast 1 begrinsad omfattning kan
paverka dessa utgifter pd kort sikt. De takbe-
grinsade utgifterna utgors av faktiskt férbrukade
anslagsmedel. Detta innebir att dven myndig-
heternas utnyttjande av anslagssparande och
anslagskredit ingir. Budgeteringsmarginalen ir
skillnaden mellan utgiftstaket och de beriknade
takbegrinsade utgifterna.

Budgeteringsmarginalen ska i1 férsta hand
fungera som en buffert om utgifterna pd grund
av konjunkturutvecklingen skulle utvecklas pa
ett annat sitt dn vad som beriknats. Budget-
eringsmarginalen kan dven anvindas for
reformer eller f6r att finansiera volymokningar
till foljd av forindrat beteende under forut-
sittning att det ir férenligt med de budget-
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politiska mdlen och behovet av en sikerhets-
marginal.! Nir budgeteringsmarginalen tas 1
ansprak forsimras de offentliga finanserna.

Riktlinjen ~ fér  budgeteringsmarginalens
storlek ir regeringens bedémning av hur stor
budgeteringsmarginalen behéver vara for att
hantera osikerheten wll f6ljd av konjunktur-
utvecklingen. Enligt riktlinjen, som regeringen i
dag anvinder, bor budgeteringsmarginalen
uppgd till minst 1 procent av de takbegrinsade
utgifterna fér innevarande &r, minst 1,5 procent
for kommande budgetdr (3r ett), minst 2 pro-
cent for &r tvd och minst 3 procent for &r tre.
Den stegvis 6kande marginalen motiveras av att
osikerheten om utgiftsutvecklingen ir storre pd
lingre sikt.

1.1 Oséakerhet pa kort och lang sikt

P4 kort sikt (kommande budgetdr) ir det i férsta
hand 1 arbetsmarknadsrelaterade utgifter som
den konjunkturella osikerheten finns. Andra
exempel dir det 1 det korta perspektivet finns en
betydande osikerhet ir myndigheternas utnytt-
jande av sparade anslagsmedel. Utgifter som ir
beroende av den allminna pris- och l6neutveck-
lingen i samhillet paverkas normalt inte 1 nigon
betydande utstrickning pd kort sikt av dndrade
makroekonomiska forutsittningar eftersom de
index som styr denna typ av utgifter ofta
bestims under hésten fore budgetiret.2 For vissa
transfereringsutgifter, exempelvis sjukpenning,
kan dock genomslaget av en férindrad loneniva
ske med omedelbar verkan.

P34 lite lingre sikt dr genomslaget pd utgifterna
storre av forindringar 1 priser och léner 1 ekono-
min. En relativt stor del av de takbegrinsade
utgifterna, ca 85 procent, ir pd ndgot sitt
kopplade till den allminna pris- och lo6nenivin,
t.ex. via basbelopp, inkomstindex och pris- och
loneomrikningen av férvaltningsanslag.  Det
giller framfor allt lagstadgade transfereringar,

11 propositionen Obligatoriskt utgiftstak (prop. 2009/10:5 s5.16), anges
att budgeteringsmarginalen ”[...] i férsta hand ska hantera de osikerheter
som finns om den makroekonomiska utvecklingen[...], [men] bér idven
kunna tas i ansprik for utgiftsreformer[...], om utgiftsforindringarna ir
forenliga med &vriga budgetpolitiska mdl och behovet av en
sikerhetsmarginal under utgiftstaket”.

2 Till exempel basbelopp och inkomstindex.
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inklusive 3lderspension fr&n pensionssystemet,
som forindras automatiskt om pris- och lone-
utvecklingen blir annorlunda dn ursprungligen
beriknat.

2 Bakgrund till nuvarande riktlinje

Behovet av en budgeteringsmarginal motiverades
ursprungligen 1 1996 ars ekonomiska virpropo-
sition med behovet av att kunna hantera olika
former av osikerhet under den tredrsperiod for
vilken utgiftstaket foreslogs faststillas. Margi-
nalen dimensionerades utifrin en avvigning
mellan stramheten 1 finanspolitiken och risken
for att utgiftstaket skulle behova revideras till
foljd av en annan utgiftsutveckling in vintat.*
Med den di ridande osikerheten betriffande
utgiftsutvecklingen bedémdes en budgeterings-
marginal pd 1-1,5 procent som limplig.
Eftersom osikerheten 6kar med tiden ansdgs det
motiverat att dven budgeteringsmarginalen
okade med tiden. Budgeteringsmarginalen
beriknades dirfér till ca 1,5 procent fér 1997, 2
procent f6r 1998 och 2,5 procent f6r 1999.

Det dréjde sedan till 2002 4rs ekonomiska
virproposition  Innan  regeringen  iterigen
berérde riktlinjen for budgeteringsmarginalens
storlek. Regeringen konstaterade di att motiven
for budgeteringsmarginalens storlek beror pd
tidshorisonten och anférde féljande (prop
2001/02:100 s. 58).

“For det nirmast kommande budgetiret
motiveras behovet av att antalet mojliga
utgiftsbegrinsande  &tgirder minskar med
tidsavstdndet till det aktuella budgetdret. For
dren direfter motiveras en minst lika stor
budgeteringsmarginal av en okande makro-
ekonomisk osikerhet och av osikerheten om
budgetetfekter av redan fattade beslut, frimst
inom socialférsikringssystemen.”

3 Ar 2010 utgjorde andelen utgifter motsvarande anslag som ir kinsliga
for forindringar i volym och makroekonomiska férutsittningar (frimst
transfereringsanslag) 63 procent av de takbegrinsade utgifterna, medan
andelen utgifter som motsvarar pris- och léneomriknade anslag (frimst
forvaltningsanslag) utgjorde 22 procent och andelen utgifter motsvarande
anslag som inte r indexerade utgjorde 15 procent.

*Se prop. 1995/96:150 s. 101 f.
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I 2008 &rs ekonomiska varproposition presen-
terades den riktlinje for budgeteringsmarginalens
storlek som anvinds idag.

2.1 Budgetprocessutredningen

I utredningen om utvirdering av den reform-
erade budgetprocessen gjordes en grundlig
genomging av konjunkturkinsligheten 1 den
offentliga sektorns finanser i allminhet och
kinsligheten 1 utgifterna under utgiftstaket 1
synnerhet (SOU 2000:61). Utredningens slut-
satser baserades pd en rapport som indikerade att
kinsligheten i den offentliga sektorns finansiella
sparande pd tvd &rs sikt dr s stor som 0,75
procent av BNP vid en férindring av BNP med
1 procentenhet. Den allminna uppfattningen 1
dagsliget verkar emellertid vara att kinsligheten
med avseende pd BNP snarare ir ca 0,5-0,6
procent, alltsd klart mindre.’

Utredningen fann att utgifterna ir kinsliga for
framfor allt forindringar i priser. Utgifterna okar
med 0,6-0,9 procent vid en 6kning av KPI-
inflationen med 1 procentenhet beroende pd
vilken metod som anvinds.® Utgifternas
kinslighet for férindringar 1 BNP beriknas till
-0,2 procent (hogre utgifter vid ligre BNP),
frimst pd grund av hogre arbetsloshet. Den
konjunkturella osikerheten under utgiftstaket
bedéms genom att kombinera dessa elasticiteter
med information om hur stora avvikelserna kan
tinkas bli mellan prognos och utfall for tillvixt
och inflation.

Utredningens slutsats var att osikerhets-
marginalen bor vara ullrickligt stor for att klara
effekterna av en relativt djup ligkonjunktur.
Diremot bér marginalen inte vara s8 stor att den
kan klara effekterna av pris- och 16neskningar
som under flera &r visentligt overstiger vad
statsmakterna anser vara acceptabelt. Detta bl.a.
eftersom  budgetpolitiken =~ kommer  att
understddja penningpolitiken om statsutgifterna
inte fritt tillits ©ka med prisdkningarna.

3 Se t.ex. Ds 2010:4 5. 123 och Finanspolitiska ridets rapport 2009 s. 55 f.
6 Den metod som utredningen i huvudsak baserade sin rekommendation
pd indikerar en kinslighet pd 0,9. En alternativ metod som baseras péd
FASIT-modellen ger ligre kinslighet (0,6-0,7) men den ticker & andra
sidan bara en del av budgetens utgiftssida (flertalet hushalls-

transfereringar, ca 40 procent av de takbegrinsade utgifterna).



Utredningen féreslog dirfor att osikerhets-
marginalen bor klara av att absorbera effekten av
att tillvixten blir 5 procentenheter ligre och
inflationen 2 procentenheter hogre Gver tre ar
jimfért med den ursprungliga berikningen. Det
motsvarar enligt utredningen en marginal pd
3 procent av de takbegrinsade utgifterna. Utred-
ningens bedomning dverensstimmer siledes vil
med regeringens riktlinje f&r marginalens storlek
pA tre ars sikt.

3 Historiska prognosfel

Trots att regeringen vid flera tillfillen har
poingterat behovet av en riktlinje for bud-
geteringsmarginalens storlek tycks den riktlinje
som faktiskt funnits ha tllimpats sparsamt.
Under perioden 1997-2009 har budgeterings-
marginalen oavsett prognoshorisont, igenom-
snitt understigit ridande riktlinje (se tabell 3.1).
Aren 1998-2000 och 2002-2005 understeg
marginalen 0,2 procent av utgifterna vid de
prognoser som gjordes fér innevarande &r. Ar
1997 och 2007-2009 ir de enda ir under den
studerade perioden som marginalen foér
innevarande r har uppgdtt till minst 1 procent
av de takbegrinsade utgifterna, dvs. i enlighet
med riktlinjen.

Tabell 3.1 Genomsnittlig budgeteringsmarginal som andel

av takbegransade utgifter for olika prognoshorisonter,

1997-2009

Procent
Genomsnitt, % Nuvarande riktlinje, %
BUM (1) 0,8 1,0
BUM (t+1) 0,9 15
BUM (t+2) 1,4 2,0
BUM (t+3) 2,3 3,0

Kalla: Egna berékningar.
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P2 grund av att budgeteringsmarginalen varit f6r
liten har regeringen vid ndgra tillfillen tvingats
att fatta beslut om utgiftsbegrinsningar i ett sent
skede av budgetdret fér att undvika ett
dverskridande av utgiftstaket. Det har bl.a. skett
genom att myndigheternas mojligheter att
utnyttja anslagssparande har begrinsats och
genom att utgifter flyttats mellan &r.
Utgiftstaket har dock klarats samtliga ir sedan
det inférdes 1997.

3.1 Underliggande osékerhet i
utgiftsprognoserna

Ett sitt att undersoka osikerheten 1 utgifts-
prognoserna, och dirmed behovet av bud-
geteringsmarginal, dr att 1 efterhand studera hur
prognoserna foér budgeteringsmarginalen har
avvikit frin det faktiska utfallet. Utfallet for
budgeteringsmarginalen 1997 tll 2009 har
varierat kraftigt, frin som ligst 0,4 miljarder
kronor 2002 till som hégst 27,9 miljarder kronor
2007 (se tabell U1 1 underbilagan).
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Diagram 3.1 Prognosfel vid samtliga prognostillfdllen och utfall for budgeteringsmarginalen 1997-2009

Miljarder kronor
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Anm.: Diagrammet visar prognosavvikelsen for de, normalt, atta utgiftsprognoser som regeringen redovisar for respektive ar, med start i varpropositionen tre ar fore det
aktuella aret t.o.m. budgetpropositionen innevarande &r. Ett negativt prognosfel innebar att budgeteringsmarginalen underskattats, dvs. utgifterna Gverskattats.

Kalla: Egna berdkningar.

Flertalet &r har budgeteringsmarginalen initialt
varit forhillandevis stor for att sedan successivt
bli mindre i takt med att utgifterna reviderats
upp for varje ny prognosomging.” Ett tydligt
exempel pd detta ir nir budgeteringsmarginalen
for 2002 1 1999 &rs ekonomiska virproposition
beriknades till 34 miljarder kronor medan
utfallet blev 0,4 miljarder kronor. Ar 2007 var
monstret det omvinda, dvs. marginalen blev
successivt storre. Att utfallet f6r budgeterings-
marginalen tidigare blev mindre jimfért med
prognosen for marginalen nir utgiftstaket
faststilldes forklaras till stor del av att utgifts-
okande reformer har tagit marginalen 1 ansprak.
For att fi en uppfattning om den under-
liggande osikerheten 1 bedémningen av
budgeteringsmarginalen méiste de ursprungliga
prognoserna justeras for beslut om reformer
som inte har varit kinda vid ett visst prognos-
tillfille, men som paverkat utgifterna efter
prognostillfillet. I vissa fall kan justeringen leda

71 prognossammanhang ir budgeteringsmarginalen en residual, given av
det faststillda utgiftstaket och aktuell bedémning av de takbegrinsade

utgifterna.
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till en negativ underliggande budgeterings-
marginal (se tabell U.3 1 underbilagan). Den
dterstiende prognosavvikelsen efter justering for
reformer torde i stort sett spegla 6vrig osikerhet
1 utgiftsprognosen, exempelvis indrade makro-
ekonomiska forhdllanden och volymeffekter
m.m. som inte kunnat férutses. Dirmed erhilles
ett slags mitt pd hur stor budgeteringsmarginal
som hade behévts till f6ljd av genuin prognos-
osikerhet under den undersokta perioden.®

8 Justeringen avser utgiftsreformer som féreslagits eller aviserats i vir-
respektive budgetpropositionerna samt i tilliggsbudgetar (se tabell U.2 i
underbilagan) férutsatt att de inte har varit kinda vid prognostillfillet.
Medel som skjutits till pd tilliggsbudget i syfte att ticka upp for tidigare
prognosfel har inte klassificerats som reformer. Vidare har underlaget
justerats for utgiftsbegrinsningar i form av betalningar som tidigarelagts
eller senarelagts i slutet pa &ret, ofta i form av ett sent regeringsbeslut.
Diremot har underlaget inte justerats for beslut som begrinsat
myndigheternas méjligheter att utnyttja anslagsbehillningar eftersom
effekterna av sidana itgirder ir svdra att kvantifiera. Reformer som
medfért tekniska justeringar av utgiftstaket har exkluderats eftersom de
paverkar bide utgifter och utgiftstak i samma utstrickning, och dirmed

inte budgeteringsmarginalen.



Aven efter justering for reformer och beslut
som tillkommit 1 efterhand s& kvarstdr en
betydande avvikelse mellan prognos och utfall
(se diagram 3.1). I 80 procent av de studerade
prognoserna (70 ginger av 87) har de takbegrin-
sade utgifterna Sverskattats och budgeterings-
marginalen dirmed underskattats 1 férhdllande
till utfallet. Under senare &r har 6éverskattningen
av de takbegrinsade utgifterna okat. En for-
klaring till detta dr att volymerna i trans-
fereringssystemen fér arbetsmarknad och ohilsa
har overskattats pd senare 3r. Detta hinger
samman med att beteendeeffekterna av de
forhéllandevis omfattande strukturreformer som
regeringen vidtog under den férra mandat-
perioden blev storre dn den ursprungliga bedom-
ningen av reformernas effekter.

Under 2004 och 2005 var den faktiska
underskattningen av  budgeteringsmarginalen
sannolikt mindre eftersom utgiftsbegrinsningar
(limiter) var vanliga under dessa &r. Det beror pd
att underlaget inte justerats for dessa beslut di
de dr svira att kvantifiera.
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I diagram 3.2 sammanfattas prognos-
avvikelserna for budgeteringsmarginalen. Dir
framgar bl.a. att:

- 1 samtliga prognoser avseende innevarande
dr (t) Overskattades utgifterna (dvs.
marginalen underskattades),

- 1 mer in 75 procent av prognoserna
avseende &r t+1 Overskattades utgifterna
(marginalen underskattades),

- vid prognoser avseende t+3 har utgifterna
overskattats och underskattats nistan lika
ménga ginger (medianen ligger ungefir pd
nollstrecket),

- spridningen (kvartilavstdndet) o6kar med
lingden pd prognoshorisonten, vilket ir ett
tecken pd okad osikerhet.

Det kan ocksi vara virt att notera att
prognosavvikelserna dr mindre de ir di& den
totala utgiftsnivdn ligger nira utgiftstaket (dvs.
nir budgeteringsmarginalen ir forhillandevis
liten, se diagram 3.1).

Diagram 3.2 Prognosfel for budgeteringsmarginalen vid olika prognoshorisonter 1997-2009

Miljarder kronor

20 20
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-20 —] J‘ — -20
-30 — < — -30
-40 T T T T -40
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Anm.: Hojden pé ladorna utgors av avstandet mellan den nedre och den dvre kvartilen, det s.k. kvartilavstédndet (Iadan innehaller 50 procent av prognostillfallena).

Strecket i ladan markerar medianen och punkten markerar medelvérdet.
Kalla: Egna berdkningar.
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3.2 Systematik i prognosfelen: utgifterna
Overskattas regelmassigt

I tabell 3.2 redovisas genomsnittliga prognostel
for budgeteringsmarginalen vid olika prognos-
horisonter. Tabellen visar dels den genom-
snittliga avvikelsen frin utfall som fingar upp
systematisk over- eller underskattning (bias) 1
prognoserna, dels den genomsnittliga absoluta
avvikelsen som ger ett mitt pd den faktiska
triffsikerheten 1 prognoserna.’

Som framgdr av tabell 3.2 6kar prognosfelen 1
takt med att prognoshorisonten blir lingre.
Ytterligare ett tecken pd 6kad osikerhet dver tid
dr att variationen 1 prognosfelen okar med
prognoshorisonten (se diagram 3.2).

Av diagram 3.1 och 3.2 framgdr att det finns
en tydlig systematisk &verskattning i prog-
noserna for de takbegrinsade utgifterna (som
leder tll att budgeteringsmarginalen syste-
matiskt underskattas). Denna bild bekriftas
ocksd av den genomsnittliga prognosavvikelsen 1
tabell 3.2 som ir negativ oavsett prognos-
horisont.”® Det forefaller inte som om den
systematiska  Overskattningen av  utgifterna
paverkas av lingden pd prognoshorisonten 1i
nigon storre utstrickning. Diremot utgdr den
en storre andel av prognosfelet 1 de prognoser
som gors avseende &r t och t+1 medan
systematiken inte ir lika tydlig i prognoserna
avseende dr t+2 och t+3.11

9 Genom att studera felens absolutvirden si kommer prognoser som
vixelvis verskattar och underskattar utfallet lika mycket inte att framstd
som triffsikra. Det absoluta medelfelet kan vara stort dven om medelfelet
ir litet.

10 0m prognoserna ir vintevirdesriktiga ska prognosfelet i genomsnitt
vara noll.

T detta sammanhang bor det dock understrykas att det dr mojligt att
systematiken for &r t dverskattas nigot eftersom underlaget inte justerats
for utgiftsbegrinsningar som tillkommit sent pi 4ret i syfte att klara

utgiftstaket (se avsnitt 3.1).
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Tabell 3.2 Genomsnittliga prognosfel for budgeterings-

marginalen vid olika prognoshorisonter, 1997-2009
Miljarder kronor om inget annat anges

Bias' Prognos- Bias Prognos- Min Max
fel> (% av fel (% av
utgifter)! utgifter)’
Snitt prognoser
avseende ar t -1 7 -0,9 0,9 -19 0
varav i VAP -9 9 -1,0 1,0 -19 0
varav i BP -6 6 -0,7 0,7 -15 0
Snitt prognoser
avseende ar t+1 -8 " -0,9 1,2 -29 12
varav i VAP -9 11 -0,9 1,2 -29 11
varav i BP -8 11 -0,9 1,2 -24 12
Snitt prognoser
avseende ar t+2 -10 15 -11 1,1 -31 12
varav i VAP -9 15 -1,0 1,7 -31 12
varav i BP -10 15 -1,1 1,7 -37 10
Snitt prognoser
avseende ar t+3 -1 15 -0,7 1,7 -37 14
varav i VAP -1 13 -0,1 1,5 -37 14
varav i BP -11 17 -1,1 1,9 -32 14

! Genomsnittligt prognosfel (prognos-utfall).
% Genomsnittligt absolut prognosfel.
Kalla: Egna berékningar.

En mojlig forklaring tll den systematiska
overskattningen av de takbegrinsade utgifterna
(underskattningen av budgeteringsmarginalen)
kan vara att prognosmakaren delvis redan
beaktar den osikerhet som finns i utgifts-
prognosen genom att ligga en forsiktig prognos.

Ett sddant monster har observerats for
forvaltningsanslag och for anslag som inte ir
indexerade.

3.3 Underskattning av utgifterna

Nir utgifterna  6verskattas fungerar det 1
praktiken som en extra osikerhetsmarginal. Om
utgifterna diremot underskattas (budgeterings-
marginalen bedéms vara stérre dn den egentligen
ir) kan konsekvenserna bli mer allvarliga. D3
finns det risk att budgeteringsmarginalen
bedéms vara tillrickligt stor nir situationen
egentligen ir sddan att utgifterna hotar att bli
hogre dn utgiftstaket.

For att analysera osikerheten vidare kan det
dirfor vara intressant att undersoka de fall dir
utgifterna  faktiskt  underskattades  och
marginalen dirmed 6verskattades (17 prognoser
av totalt 87).

Aren 1997-2009 har utgifterna aldrig under-
skattats under innevarande ir. Diremot fore-



kommer det underskattningar foér 6vriga
prognoshorisonter (se diagram 3.2). I de
prognoser som gjordes avseende &r t+1 uppgick
underskattningen som mest till 1,5 procent av de
takbegrinsade utgifterna (i budgetpropositionen
for 2003 avseende 2003). Budgeterings-
marginalen blev 1 detta fall s& sm&ningom
0,4 procent av utgifterna. I de prognoser som
avsig &r t+2 underskattades utgifterna som mest
med 1,4 procent av de takbegrinsade utgifterna
(1 2002 &rs ekonomiska varproposition avseende
2004). Motsvarande maximala underskattning i
prognoser avseende &r t+3 var 1,8 procent av de
takbegrinsade utgifterna (i budgetpropositionen
for 2001 avseende 2003).

Mot bakgrund av de underskattningar som
gjorts dr det mojligt att argumentera for en
osikerhetsmarginal som uppgdr till omkring
1,5 procent av de takbegrinsade utgifterna 1 de
prognoser som gors ett till tvd ir fére budget-
dret. 1 de prognoser som gors tre ar fore
budgetdret bor osikerhetsmarginalen, enligt
denna analys, uppgd till ca 2 procent av de
takbegrinsade utgifterna. Siffrorna antyder att
det inte behévs ndgon osikerhetsmarginal for
innevarande 4r. Det dr dock sannolikt fel att dra
en sidan slutsats eftersom underlaget inte ir
justerat for sena beslut som t.ex. begrinsat
myndigheternas  mojligheter att  utnytta
anslagsbehdllningar. Med en sidan justering
skulle det sannolikt finnas &verskattningar av
budgeteringsmarginalen dven for innevarande &r.

34 Historiska prognosfel — slutsatser

Sammantaget visar genomgingen av de
historiska prognosfelen féljande:

- Det finns en tydlig bias 1 prognoserna 1
form av upprepade 6verskattningar av
utgifterna (underskattningar av budgete-
ringsmarginalen). Overskattningarna har
varit extra stora pd senare 3r. Biasen fore-
faller inte vara beroende av prognoshori-
sonten 1 ndgon storre utstrickning.

- Det faktum att budgeteringsmarginalen
regelmissigt underskattas 1 regeringens
prognoser talar f6r att nivin pd nuvarande
riktlinje kan justeras ner. Det kan emeller-
tid vara riskabelt att gora en sddan justering
utifrdn historiska data eftersom osiker-
heten ir stor, framfor allt pd en lingre
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prognoshorisont. Vidare ir tidsserierna
korta och underlaget ir kinsligt for hur
justeringar gors for reformer och beslut
som tillkommit efter prognostillfillet.

- I enstaka prognosomgingar har utgifterna
underskattats (budgeteringsmarginalen
dverskattats) med som mest mellan 1,5 till
2 procent av de takbegrinsade utgifterna pd
ett par till tre &rs sikt. Dagens riktlinje ar
sdledes vil tilltagen for att ackommodera
denna typ av hindelser.

- Auvslutningsvis finns det st6d 1 data for att
osikerhetsmarginalen bér 6ka i takt med
att prognoshorisonten blir lingre (se

diagram 3.2).
4 Simuleringar
I detta avsnitt redovisas resultaten av

simuleringar som beskriver effekten pi de
takbegrinsade utgifterna av en hypotetisk men
tinkbar makroekonomisk utveckling som
visentligt avviker frin vad som udigare
prognostiserats. Med utgdngspunkt frin de
makroekonomiska  scenarier som  Budget-
processutredningen (SOU 2000:61) arbetade
med har Finansdepartementet tagit fram ett
uppdaterat scenario med ligre tillvixt och hogre
priser, beskrivet som en avvikelse mot ett
referensalternativ som bygger pa att ekonomin
befinner sig 1 jimvikt. Scenariot beskriver en
utbudschock eftersom den typen av alternativ
makroekonomisk utveckling har storst pdverkan
pa de takbegrinsade utgifterna. Det beror pd att
den typen av chock kan férvintas leda till bide
hégre arbetsléshet och hogre prisdkningar. Den
ackumulerade effekten pd BNP-tillvixten
respektive prisnivin efter ca fyra dr uppgir i
alternativscenariot  till -5  procentenheter
respektive drygt 4 procentenheter.!? Ett scenario
som 1 stillet utgdr frin en efterfrigechock skulle
inte medféra lika stora effekter pd de statliga
utgifterna. Det makroekonomiska scenariot
beskrivs mer ingdende 1 nista avsnitt.

12prognosavvikelserna ligger ungefir i linje med dem som uppmittes for

Sverige under nedgingen i borjan av 1990-talet (se SOU 2000:61 s. 270).
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Effekterna pd de takbegrinsade utgifterna av
det  makroekonomiska  alternativscenariot
konsekvensberiknas med tvd olika metoder.
Den forsta metoden bestdr av kinslighets-
berikningar for de storre transfereringsanslagen
samt en bedémning av effekten pd for-
valtningsanslag (nedan kallad metod 1)."* Den
andra metoden wutgdr fr8n Dberikningar i
mikrosimuleringsmodellen FASIT och SCB:s
urvalsundersékning om hushéllens ekonomi
(HEK) som omfattar knappt 40 000 individer
(metod 2). Fordelen med att anvinda en
mikrosimuleringsmodell ir att en sddan modell
fingar upp interaktionseffekter och icke-linjira
samband i transfereringssystemen. Nackdelen ir
att modellen inte innehdller alla poster pd
budgeten som bedéms vara kinsliga for den
makroekonomiska utvecklingen.'* Resultaten
frin FASIT-modellen (metod 2) har dirfor
kompletterats med siffror frin kinslighets-
berikningarna p& de omriden som modellen inte
ticker.

4.1 Scenario med lagre tillvaxt och hogre
priser (utbudschock)
Det alternativa makroekonomiska scenariot

baseras pd antagandet att inflationen 1 Sverige
och 1 omvirlden blir hogre tll foljd av att
exempelvis livsmedelspriser och energipriser
stiger kraftigt. De hogre priserna dimpar BNP-
utvecklingen av flera skil. Hogre priser innebir
bla. att hushillens reala disponibla inkomster
minskar, vilket dimpar hushéllens konsumtion.
Dessutom leder hogre energipriser till att
investeringsutvecklingen hélls tillbaka.

Det hogre inflationstrycket medfér —att
Riksbanken héjer reporintan. Den hogre
reporintan leder wll att konsumtions- och
investeringsefterfrigan dimpas ytterligare. En
svagare internationell utveckling bidrar dven till
att exporten minskar. Sammantaget innebir
detta att BNP utvecklas svagare under nigra &r

13 Med kinslighetsberikning avses den forvintade forindringen av en
utgift till foljd av férindringen i den makroekonomiska variabel (de
variabler) som direkt pdverkar utgiftens utveckling.

14 FASIT-modellen ticker drygt 70 procent av utgiftsmassan pd
transfereringsanslag vilket kan jimforas med kinslighetsberikningen som

ticker drygt 90 procent av utgiftsmassan.

14

samtidigt som inflationstrycket dr hégre. Den
ackumulerade effekten pd BNP-tillvixten
respektive prisnivén efter ca fyra &r uppgdr ull -5
procentenheter respektive drygt 4 procent-
enheter (se tabell 4.1 och tabell U.4 i under-
bilagan).

alternativt makroekonomiskt scenario

Awvikelse fran ett hypotetiskt jgmviktsscenario. Om inget annat anges
redovisas den ackumulerade avvikelsen i procentenheter jagmfért med
den procentuella utvecklingen i jdmviktsscenariot. | évriga fall

redovisas den ackumulerade avvikelsen i samma enhet som nivan i
Jjamviktsscenariot.

t t+1 t+2 t+3 t+4

BNP, Ip -0 -14  -13  -07 -08

BNP, fp -5 =27 38 46 51

Oppen arbetslshet (andel av

arbetskraften), niva 0,7 1,3 2,1 2,5 2,8

Arbetade timmar -1,2 -2,2 =30 =37 -41

Summa arbetskostnad

(Ionesumma) -08 -08 -04 0,1 0,3

Prisniva 0,5 13 2,5 3,9 43

Timlon 0,4 14 2,6 3.8 44

Prisbasbelopp, niva, kronor 0 100 400 800 1400

Inkomstindex, niva 0,00 -0,14 000 0,33 1,31

Oppen arbetsloshet, niva,

tusental personer 32 60 97 114 127

Arbetsmarknadsatgarder,

niva, tusental personer 7 21 37 50 58

Reporénta, niva,

arsgenomsnitt 025 075 150 200 1,75
Urvalet bestar av variabler som 4r viktiga for utvecklingen av de takbegransade
utgifterna.

Kalla: Egna berékningar.

Den ligre efterfrigan bidrar tll att sysselsitt-
ningsutvecklingen blir svagare och att arbetslés-
heten blir hogre. Efter fyra dr, nir effekten av
utbudsstérningen ir som storst, dr arbetslos-
heten ca 3 procentenheter hégre in vad som
annars varit fallet.

P34 lingre sikt kommer prisokningarna att
dimpas och penningpolitiken kan bli mer
expansiv, vilket leder tll att BNP utvecklas
starkare dn 1 huvudscenariot. De l&ngsiktiga
effekterna pA BNP-nivdn och arbetsmarknaden
kommer dirfor att vara begrinsade.



4.2 Effekten blir att utgifterna okar

kraftigt pa nagra ars sikt

Den oférutsedda utbudsstérningen medfor att
de takbegrinsade utgifterna beriknas bli ca
0,3 procent hogre ir t (innevarande &r) och
mellan 0,7 och 0,8 procent hégre dr t+1 (se
tabell 4.2). Ar t+2 Dblir de takbegrinsade
utgifterna mellan 1,6 och 1,8 procent hégre. Ar
t+3 blir utgifterna mellan 2,6 och 2,8 procent
hoégre.

Utgiftsforindringen forutsitts helt och héllet
ske via automatiska stabilisatorer och pris- och
l6neomrikning av férvaltningsanslag. Berik-
ningen innehéller inga diskretionira férindringar
1 utgiftspolitiken 1 syfte att stabilisera konjunk-
turen.
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Tabell 4.2 Effekt pa de takbegrinsade utgifterna av det
alternativa makroekonomiska scenariot

Miljarder kronor

Metod  Anslagstyp t t41 t+2 t43  t+4

I* Transfereringsanslag 33 85 166 245 311
Forvaltningsanslag 00 00 10 31 59
Totalt 33 85 176 275 369
Totalt, andel av

o ____ _lakbegrénsade uigifter (%) ___03__08 18 28 37

2%* Transfereringsanslag 30 75 151 226 2972
Forvaltningsanslag 00 00 10 31 59
Totalt 30 75 161 257 351
Totalt, andel av
takbegransade utgifter (%) 03 07 16 26 35

* Metod 1 bygger huvudsakligen pé kénslighetsberakningar for transfererings-
anslag. Berakningarna ar gjorda i 2011 &rs pris- och loneniva.

** Metod 2 bygger huvudsakligen pa FASIT-modellen.

Kélla: Egna berékningar.

Diagram 4.1 Effekt pa de takbegridnsade utgifterna av det alternativa makroekonomiska scenariot

Procent av takbegrdnsade utgifter

5%

5%

4% 4%
O Arbetsmarknadsrelaterade utgifter [ Forvaltningsanslag
Ohalsorelaterade transfereringar m] I:ﬁriildrafiirsiikring
A Bistand Alderspension och garantipension
[ Studiestod O Ovrigt
3% r 3%
2% r 2%
—
—
%
L
1% r 1%
0% D D === ot 0%
-1% -1%
Metod 1 ‘ Metod 2 Metod 1 ‘ Metod 2 Metod 1 ‘ Metod 2 Metod 1 ‘ Metod 2 Metod 1 ‘ Metod 2
t t+1 t+2 t+3 t+4

Kalla: Egna berdkningar.
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De arbetsmarknadsrelaterade utgifterna stiger
redan forsta dret till {6ljd av hogre arbetsloshet
och fler personer 1 arbetsmarknadspolitiska
program (se diagram 4.1).15 DP3 ett ars sikt
paverkas prisbasbeloppet och dirmed o6kar
utgifterna for sjukpenning, sjuk- och aktivitets-
ersittning, garanti- och &lderspension samt
forildrapenning. Utgifterna {6r flera av de rittig-
hetsstyrda transfereringarna okar dven till f6]jd
av l6nedkningarna i ekonomin. P34 ytterligare ett
ars sikt pdverkas dven foérvaltningsanslagen via
pris- och l6neomrikningen. !¢

4.3 Simuleringar - slutsatser

Sammantaget visar genomgingen av simule-

ringarna foljande;

- De simuleringar som gjorts inom ramen
for denna bilaga stédjer en budgeterings-
marginal som ékar successivt 1 takt med att
prognoshorisonten blir lingre.

- Resultaten pekar pd att hela den makro-
ekonomiska osikerheten pd utgiftssidan
ryms inom ramen f6ér nuvarande riktlinje
féorutom vid mycket stora utbudschocker.
D3 beaktas dock inte effekter av eventuella
diskretionira konjunkturstabiliserande
tgirder.

- P3 kort sikt dr det 1 forsta hand arbets-
marknadsrelaterade utgifter som okar. P3
nigot ars sikt slir effekterna av hogre
priser och léner igenom pd storre delen av
ovriga transfereringar som t.ex. sjuk-
forsikring, pensioner och forildraforsik-
ring. P& tvd &rs sikt pdverkas myndig-
heternas forvaltningsanslag via pris- och
léneomrikningen.

- Effekterna pd de takbegrinsade utgifterna
blir inte lika stora som 1 Budgetprocess-
utredningens kalkyler. Resultatet ir inte
ovintat eftersom budgetens utgiftssida

15 Okningen sker i jobb- och utvecklingsgarantin samt jobbgarantin for
ungdomar. Volymerna i jobbgarantin f6r ungdomar piverkas med 3-6
ménaders fordrdjning. Volymerna i jobb- och utvecklingsgarantin
paverkas med ca ett &rs fordrojning.

16 Denna effekt uppkommer forst pa tvi ars sike eftersom pris- och
l6neomrikningen for ett visst ir baseras pé pris- och l6neutvecklingen tvi

3r tidigare.
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forefaller ha blivit mindre kinslig for
makroekonomiska férindringar pd senare
dr. Detta yttrar sig bla. i att budget-
elasticiteten med avseende pd forindringar
av BNP som anvindes av utredningen var
hégre in den som anvinds 1 dag (0,75 resp.
0,55), dven om denna siffra giller det
sparandet 1 den offentliga
sektorn och inte bara de takbegrinsade
utgifterna. Dessutom byggde utredningens
metod p& ekonometriskt skattade samband
som sannolikt inneholl effekter av
diskretionir finanspolitik.

finansiella

5 Sammanvagd bedémning

Budgeteringsmarginalen bér dimensioneras sd
att utgiftstaket kan klaras dven om den ekonom-
iska utvecklingen skulle avvika frin den som
forvintades d& utgiftstaket bestimdes. En alltfor
liten marginal kan medfora att utgiftspolitiken
blir procyklisk i en konjunkturnedging genom
att de automatiska stabilisatorerna inte tilldts
verka full ut. En allt {6r stor marginal kan § andra
sidan verka utgiftsdrivande eftersom utgiftstaket
forlorar sin roll som utgiftsrestriktion.

Sedan systemet med utgiftstak inférdes 1997
har taket aldrig éverskridits. Vid nigra tillfillen
har regeringen dock tvingats till utgiftsbegrins-
ningar 1 syfte att klara taket. I férsta hand beror
inte detta pd att riktlinjen for budgeterings-
marginalen varit for liten, utan snarare pd att den
ursprungliga budgeteringsmarginalen successivt
togs 1 ansprik for reformer.

De simuleringar som har gjorts inom ramen
for denna bilaga visar att det extra utgiftstryck
via automatiska stabilisatorer som féljer av en
relativt allvarlig och utdragen ekonomisk kris
ryms inom ramen fér nuvarande riktlinje for
budgeteringsmarginalen storlek. Det gir till och
med att argumentera foér att marginalen for
innevarande och nistkommande r ir over-
dimensionerad. D3 ir endast den osikerhet som
ir direkt kopplad till den makroekonomiska
utvecklingen beaktad. Andra faktorer ir inte
beaktade, t.ex. att konsekvenserna av redan
fattade beslut missbedomts eller att myndig-
heternas utnyttjande av anslagssparande okar
ovintat mycket. Detta behéver dock inte vara
ndgot storre problem eftersom det tycks finnas



en latent osikerhetsmarginal (bias) 1 prog-
noserna som framgdr tydligt vid genomgingen
av den historiska prognosprecisionen.

Monstret med systematiska verskattningar ir
extra tydligt 1 prognoserna fér innevarande &r
och nista ar. Sett 6ver perioden 1997-2009 har
de takbegrinsade utgifterna inte underskattats
vid ndgot tillfille under innevarande budgetdr. I
genomsnitt uppgdr éverskattningen till nirmare
en procent av utgifterna och variationen ir
forhillandevis liten. Med lite lingre prognos-
horisont ir systematiken inte lika tydlig och
variationen ir betydligt storre. Det férekommer
ocksd att utgifterna underskattats vid ndgra
tillfillen men aldrig med mer 4n 1,5-2 procent.

Genomgangen av historiska prognosfel och
resultaten av de simuleringar som gjorts stodjer
den profil for budgeteringsmarginalen som ges
av dagens riktlinje, dvs. en marginal som okar 1
takt med att prognoshorisonten blir lingre.
Diremot ger dessa data inte stod for att
marginalen ska vara s stor som 1 respektive
1,5 procent fér innevarande budgetdr (t) och
nistkommande budgetr (t+1). Resultaten talar
snarare fér en marginal 1 storleksordningen
0,5 respektive 1 procent fér innevarande och
nistkommande 4r. For péfoljande budgetdr
forefaller nuvarande riktlinje vara mer vilavvigd.

Det finns emellertid faktorer som talar emot
att minska nivin pd riktlinjen, i alla fall nir det
giller innevarande och nistkommande ir. For
det forsta dr den latenta osikerhetsmarginalen
sannolikt mindre under dr di utgiftstrycket idr
hoégt (se avsnitt 3.1). Dessutom har &ver-
skattningen av transfereringsanslag o6kat pd
senare ir och mycket talar for att detta ménster
ar ullfilligt. Darfor bor den latenta osikerhets-
marginalen inte ges for stor vikt vid bedém-
ningen av limplig storlek pd budgeterings-
marginalen. Vidare minskar antalet mojliga
effektiva utgiftsbegrinsande &tgirder 1 takt med
att det aktuella budgetdrets slut nirmar sig.

Nir det giller dren t+2 och t+3 ger historiska
prognosfel och simuleringarna st6d for den
nuvarande riktlinjen.
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6 Slutsats

Resultaten av genomférd studie visar att
riktlinjen for budgeteringsmarginalens storlek
for innevarande och nistkommande ir ir i
dverkant 1 forhdllande till den osikerhet som
budgeteringsmarginalen ska hantera. Samtidigt
finns det argument for att inte minska
budgeteringsmarginalens rekommenderade
storlek for dessa ar. Nir det giller efterfoljande
&r forefaller nuvarande riktlinje vara vil avvigd.
Gillande riktlinje dr vid det hir laget dessutom
vil inarbetad. Slutsatsen ir dirfor att den inte
bér minskas. Budgeteringsmarginalen bér vara
minst 1 procent av de takbegrinsade utgifterna
for det innevarande &ret (t), minst 1,5 procent
for det foljande dret (t+1), minst 2 procent for
det andra ret (t+2), och minst 3 procent for det
tredje dret (t+3). Denna riktlinje ingr 1
Ramverk fo6r finanspolitiken  (regeringens
skrivelse 2010/11:79).

17



PROP. 2010/11:100 BILAGA 4

Underbilaga
Tabell U.1: Budgeteringsmarginalen, prognos/utfall

Miljarder kronor

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

VAp97 10 10 14 20
BP98 9 4
VAP9s
BP99 1
vAP99
BPOO
VAP0
BPO1
vipo1
BP02
vAPo2
BPO3
vAPo3
BPO4
VAPo4
BPO5
vAPos
BPO6

34
23

_—— W o &

20

[ = e =)
—
S

oS = NN O o

11 25

o O = ow N

24

o O O = = 00~

10

10

12 18

vAPos 10 16

BPO7 16 18 35
vipo7 26 19 33
BPOS 19 29 40
viPos 38 45
BP0O9 17 38
vAPo9 15
BP10 14

Utfall 24 2 2 5 5 0 3 2 6 12 28 14 24
Kalla: Egna berékningar.
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Tabell U.2: Reformer jamfort med foregaende ekonomiska proposition

Miljarder kronor

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

vAp97 3

BP98 0 7 11 15

VAP9s 5 10 14

BP99 0 3 8

VAP99 -8 -1 11
BPOO -2
VAP0oO 1
BPO1 1
vipo1

BP02

vAP02*

BPO3 5 3 3

VAP03* 7 -12 -11

BPO4 0 1 5 5
VAPO4* -3 0 10 14
BPO5 0
vAPos

BPO6

VAPO6*

BPO7

vApo7*

BPOS 11 -5 -7
vAPos 1 2
BP0O9 28 11
VAP09* 8 14
BP10 10

Totalt 4 12 22 20 35 36 4 -1 23 50 14 34 38

* Beslut som tillkommit sent pa aret redovisas under nastkommande &rs ekonomiska varproposition for att hélla nere antalet rader i tabellen.
Kalla: Egna berdkningar.
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Tabell U.3: Budgeteringsmarginalen, justerad for beslut/reformer som tillkommit efter prognostillféllet

Miljarder kronor

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

vAp97 10 -2 9 0
BP98 9 -2 -8 1
vAP9s 1 3
BP99 1 3 15 7
1
1

VAP99
BPOO
VAP0
BPO1
viPo1 -4 -5 14 17
BP02 -2 -5 13 13
vAPo2 -11 14 14
BP03 -7 15 10
vAPo3 3
BPO4 3
VAPo4

BPO5

vAPos 2 -18 -3

BPO6 0 -8 10 -16

vAPos -4 18 -8

BPO7 1 4 -24 -3
viPo7 15 -13 3
BPO8 19 -8 4
VAPos 2 11
BPO9 9 14
VAP09 5
BP10 14

Utfall 24 2 2 5 5 0 3 2 6 12 28 14 24
Kalla: Egna berdkningar.
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Tabell U.4 Makroekonomiska variabler vid ett alternativt makroekonomiskt scenario

Avvikelse fran ett hypotetiskt jamviktsscenario. Om inget annat anges redovisas den ackumulerade avvikelsen i procentenheter jamfért med den
procentuella utvecklingen i jagmviktsscenariot. | évriga fall redovisas den ackumulerade avvikelsen i samma enhet som nivan i jgmviktsscenariot.

t t+1 t+2 t+3 t+4

BNP, Iépande priser -1,0 -1,4 -1,3 -0,7 -0,8
Privat konsumtion -1,6 -1,9 -1,8 -1,0 -1,4
Offentlig konsumtion 0,5 1,3 2,5 39 43
Investeringar inkl. lager -0,2 -4.8 -6,8 -6,2 -8,0
Export -0,5 -1,0 0,2 1,5 1,6
Import -1,1 -1,9 -1,4 -0,2 -0,2
BNP, fasta priser -1,5 -2,7 -3,8 -4,6 -5,1
Privat konsumtion -2,1 -3,2 -4,3 -4,9 -5,7
Offentlig konsumtion 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Investeringar inkl. lager -0,7 -6,1 -9,3 -10,1 -12,3
Export -1,0 -2,3 -2,3 -2,4 -2,7
Import -1,6 -3,2 -3,9 -4,1 -4.5
Arbetskraft -0,3 -0,5 -0,8 -1,2 -1,5
Oppen arbetsloshet (andel av arbetskraften), niva 0,7 1,3 2,1 2,5 2,8
Medelarbetstid -0,2 -0,4 -0,1 0,0 0,2
Sysselsattningsniva -1,0 -1,8 -2,9 -3,7 -43
Arbetade timmar -1,2 -2,2 -3,0 -3,7 41
Arbetsproduktivitet, naringslivet -0,3 -0,5 -0,8 -0,9 -1,0
Timlgn 0,4 14 2,6 38 44
Summa arbetskostnad (I6nesumma) -0,8 -0,8 -0,4 0,1 0,3
Prisniva 0,5 1,3 2,5 39 43
Prishasbelopp, niva, kronor 0 100 400 800 1400
Inkomstindex, niva 0,00 -0,14 0,00 0,33 1,31
Inkomstbasbelopp, niva, kronor 0 0 0 200 400
Oppen arbetsloshet, niva, tusental personer 32 60 97 114 127
Arbetsmarknadsatgarder, niva, tusental personer 7 21 37 50 58
BNI, niva, mdkr -31 -43 -40 -22 -25
Reporénta, niva, arsgenomsnitt 0,25 0,75 1,50 2,00 1,75
Ranta, statsskuldvaxel 6 man., niva, drsgenomsnitt 0,25 0,75 1,5 2,00 1,75
Ranta, statsobligation 5 ar, niva, arsgenomsnitt 1,25 1,50 1,55 1,35 0,95
Arbetskraft -0,3 -0,5 -0,8 -1,2 -1,5

Kalla: Egna berdkningar.

21



