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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin bedomning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten
Tillimpningen av det finanspolitiska ramverket (RiR 2017:32).

Regeringen instimmer delvis i det som Riksrevisionen har framhéllit om
behovet av transparens och tydlighet i budgetpropositionen och arbetar
kontinuerligt med att utveckla innehéllet i propositionen i den riktning som
myndigheten rekommenderar. Det géller bl.a. berékningarna av finans-
politikens langsiktiga hallbarhet och redovisningen av den kommunala
sektorns finanser for foregédende ar vid uppfoljningen av det kommunala
balanskravet. Regeringen delar dock inte Riksrevisionens bedémning av
vilket resultatmétt som bor anvéndas vid uppfoljningen av det kommunala
balanskravet for prognoséren, behovet av motivering av finanspolitiken i
forhallande till konjunkturldget och behovet av att utveckla redovisningen
av hur regeringens prognoser forhaller sig till andra bedomares.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.



Skr. 2017/18:203

Innehallsforteckning

1 Arendet och dess beredning...............cccoevvuevereeueeeeeeereeeeereerennnn.

2 Redovisning av langsiktiga héllbarhetsberdkningar for stat

0Ch KOMMUNSEKLOT ......vveviiiiiiiieieiieee e

2.1 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation

T FEEEIINGEN ..ot
2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendationer..............cccccoevervvennnne.

3 Uppfoljningen av det kommunala balanskravet..............ccoccveeneeneen.

3.1 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

1] FEEETINGEN ...t
32 Regeringens bedomning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendationer.............ccccceeeeeveennenne.

4 Motiveringen av finanspolitiken i forhéallande till

Konjunkturl8@et ..........coeiiiieieei e
4.1 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

1] FEZETINZEN ...t
4.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendationer...........cccceccecverieniennene.

5  Forhéllandet mellan regeringens och andra bedémares

PLOZMOSE ..ovenvetenteeieteteiteteteet et etene et test b te sttt sbene s te st e s seneenen
5.1 Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

T FEEEIINGEN ..o
52 Regeringens bedomning av Riksrevisionens

iakttagelser och rekommendationer..............c.cccccvevvvennnne.

6  Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
iakttagelser och rekommendationer .............cocevevverincncncnieneennenn

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 5 april 2018 ...........



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen granskar regelbundet de ekonomiska propositionerna med
utgangspunkt i hur regeringen redovisar finanspolitiken och tillimpar det
finanspolitiska ramverket. Den granskning som ligger till grund for
rapporten som behandlas i denna skrivelse har syftat till att samlat bedoma
transparensen och tydligheten i regeringens redovisning av finanspolitiken
i 2017 ars ekonomiska varproposition (prop. 2016/17:100), Arsredovis-
ningen for staten 2016 (skr. 2016/17:101) och budgetpropositionen for
2018 (prop. 2017/18:1 Forslag till statens budget, finansplan m.m.).
Granskningen har resulterat i rapporten Tillimpningen av det finans-
politiska ramverket (RiR 2017:32), se bilaga. Riksdagen overlamnade
Riksrevisionens rapport till regeringen den 12 december 2017. I denna
skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och rekommendationer som
Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Redovisning av langsiktiga héllbarhets-
berdkningar for stat och kommunsektor

2.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendation till regeringen

Riksrevisionen bedomer att regeringens redovisning av finanspolitikens
héllbarhet i de granskade propositionerna Overlag é&r transparent.
Myndigheten &r positiv till att redovisningen utvecklats till att ge en mer
heltdckande bild av finanspolitikens hallbarhet, men saknar ett delsektor-
perspektiv i regeringens héllbarhetsbedomning.

Den demografiska utvecklingen under 2020-talet innebdr véxande
utgifter for de vélfardstjanster som kommuner och landsting ansvarar for.
Regeringens redovisning utgér fran den offentliga sektorn som helhet,
eftersom staten har det 6vergripande ansvaret for den skattefinansierade
vélfarden. Statsbidragen till kommunsektorn anpassas darfor rent tekniskt
i berdkningarna sd att antagandet om god ekonomisk hushallning i
kommunsektorn uppfylls. Riksrevisionen dr medveten om att bedom-
ningen av statsbidragen inte dr en prognos, utan en konsekvenskalkyl,
givet de antaganden som gors, och att statsbidragens utveckling beror pa
antaganden om bl.a. vélfardsproduktionens omfattning, den kommunala
utdebiteringen och produktiviteten i kommunsektorn.

Riksrevisionen delar regeringens uppfattning att en redovisning av den
offentliga sektorn som helhet ar relevant i det ldnga tidsperspektiv som
hallbarhetsberdakningarna omfattar. Myndigheten menar dock att en redo-
visning uppdelad pé den statliga respektive den kommunala sektorn i ett
kortare tidsperspektiv, fram till 2030, skulle frimja en diskussion om savél
behovet av finanspolitiska prioriteringar som skattepolitikens framtida
inriktning. Enligt myndigheten bor regeringen dérfor 6vervéga att redovisa
utvecklingen uppdelad pé de olika sektorerna fram till 2030. En uppdelad
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redovisning skulle enligt myndigheten battre belysa frdgan om hur
vilfardsatagandet ska finansieras.

2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser och rekommendationer

Regeringens redovisning av samhéllsekonomins och den offentliga
sektorns utveckling till 2030 dr som Riksrevisionen framhaller inte en
prognos Over den mest sannolika utvecklingen, utan scenarier dér
utvecklingen beror pé de antaganden som gors. I scenarierna beskrivs hur
sparandet i den offentliga sektorn utvecklas under olika forhallanden, om
ett ofordndrat offentligt dtagande finansieras med oforéndrade skatte-
satser. Scenarierna utgir frdn en aktuell bedomning av befolknings-
utvecklingen samt olika antaganden om bl.a. sysselséttning och produk-
tion. Redovisningen av scenarierna ska visa under vilka forhallanden
dagens regelverk for de offentliga inkomsterna och utgifterna &r lang-
siktigt hallbara, och under vilka forhallanden som det kommer att krivas
fordndringar av det offentliga atagandet.

I berdkningarna antas staten ha det 6vergripande finansieringsansvaret
for den offentliga verksamheten. Om ett underskott uppstér finansieras
detta genom Okad statlig uppléning. Rent tekniskt dkar statsbidragen till
kommunerna i berdkningen sa att balanskravet klaras. I verkligheten kan,
som Riksrevisionen konstaterar, vélfardsproduktionen dven anpassas eller
effektiviseras. Det &r dven mojligt att hdja kommunalskatten eller de
brukaravgifter som tas ut for manga tjénster.

Regeringen delar Riksrevisionens bedémning att en redovisning av
utvecklingen i den offentliga sektorns olika delar &r av intresse for en
diskussion om finanspolitiska prioriteringar. Samtidigt dr en saddan redo-
visning mycket oséker i ett tidsperspektiv som stricker sig lingre dn de
nirmaste aren. Regeringen har dock for avsikt att undersdka mojligheterna
att forlinga den tidsperiod for vilken en separat bedomning av kommun-
sektorns respektive statens utveckling gors.

3 Uppfoljningen av det kommunala
balanskravet
3.1 Riksrevisionens iakttagelser och

rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen framhaller att kommunsektorns resultat kan redovisas pa
flera olika sétt. Myndigheten konstaterar att balanskravsresultatet och
resultatet fore extraordinira poster i manga avseenden dr samma sak, men
att skillnaderna mellan de tvd métten kan uppga till atskilliga miljarder
kronor enskilda ar. Skillnaden beror bl.a. pa justeringar fér medlen till och
fran resultatutjdmningsreserverna. Riksrevisionen anser att regeringen bor
anvinda mattet balanskravsresultat vid uppfoljningen av det kommunala



balanskravet, 1 stillet for kommunsektorns resultat fore extraordinéra
poster, som &r det matt regeringen normalt utgér ifran.

3.2 Regeringens beddmning av Riksrevisionens
1akttagelser och rekommendationer

I uppfoljningen av det kommunala balanskravet redovisar regeringen
kommunsektorns resultat efter extraordinira poster for foregéende &r, men
resultatet fore extraordindra poster i sina prognoser for kommande ar.
Regeringen anser att det, i enlighet med vad Riksrevisionen anfort, fram-
stdr som mer dndamaélsenligt att redovisa balanskravsresultatet vid upp-
foljningen av det kommunala balanskravet for foregdende ar.

Regeringen gor dock en annan bedémning nér det giller lampligheten
att anvénda balanskravsresultatet vid uppfoljningen av det kommunala
balanskravet i prognoserna for kommande &r. Extraordinira poster,
realisationsvinster samt medel till och fran resultatutjimningsreserverna
kan ge upphov till skillnader pé flera miljarder kronor mellan de olika
resultatmatten. Om regeringen skulle redovisa prognoser for balanskravs-
resultatet vore det nddvindigt att bedoma framtida vérden for extra-
ordindra poster, justeringar for realisationsvinster och realisationsforluster
samt inséttningar och uttag ur resultatutjimningsreserverna. Regeringen
beddmer att det inte vore meningsfullt, eftersom dessa poster till sin natur
ar oforutsdgbara och volatila. Om regeringen pa forhand kan uppskatta
véirdet av extraordindra poster eller insdttningar och uttag ur resultat-
utjimningsreserverna, tar regeringen hénsyn till det i sin prognos. Det sker
dock bara om posterna bedoms ha signifikant paverkan pa kommun-
sektorns konsumtionsniva eller uppfyllelse av balanskravet. Eftersom
regeringen i normala fall inte beaktar dessa poster i prognoserna kommer
de olika resultatmatten att leda till samma resultat. Regeringen anser
vidare att en beddmning av om kommunsektorn kommer att uppfylla
balanskravet under prognosperioden kan goras utifrdn en prognos av
sektorns resultat fore extraordinéra poster.

4 Motiveringen av finanspolitiken 1
forhallande till konjunkturlidget

4.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer till regeringen
Riksrevisionen anser att regeringen bor motivera hur storleken pa den

aktiva finanspolitiken och finanspolitikens inriktning har avvigts i
forhéllande till konjunkturlaget.
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4.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
1akttagelser och rekommendationer

I budgetpropositionen for 2018 (prop. 2017/18:1 Forslag till statens
budget, finansplan m.m. tabell 9.5) redogér regeringen for finanspolitikens
effekt pa efterfragan. Denna effekt dr dock betydligt mindre 4n storleken
pa den aktiva finanspolitiken, vilket dven framgéar av Riksrevisionens
rapport. Darfor kan, som Riksrevisionen anfor, finanspolitiken betraktas
som neutral 2018.

Regeringens syn pa finanspolitikens effekt pa efterfrdgan beskrivs i de
av Riksrevisionen studerade propositionerna (se t.ex. prop. 2017/18:1
Forslag till statens budget, finansplan m.m. avsnitt 9). Dér framgar att en
ofta anvind indikator pa finanspolitikens effekter pa efterfragan &r for-
andringen av det strukturella sparandet. Det &r ett grovt matt pa finans-
politikens inriktning och paverkas vid sidan av aktiv finanspolitik i statens
budget dven av flera andra faktorer. Dessutom paverkar de finanspolitiska
atgirdernas utformning efterfragan, dvs. tva finansiellt sett lika kost-
samma atgérder kan paverka efterfragan pa olika sitt, vilket inte beaktas i
detta matt.

Om foréndringen av det strukturella sparandet &r nira noll indikerar det
att finanspolitiken, bortsett fran effekten av de s.k. automatiska stabilisa-
torerna, har en neutral effekt pé resursutnyttjandet i ekonomin. Om det
strukturella sparandet i stéllet 6kar eller minskar, indikerar det att finans-
politiken har en atstramande respektive expansiv effekt pa resursut-
nyttjandet. Det bor dock framhéllas att analyser av detta slag dr osékra och
att smd fordndringar i detta métt enskilda &r bor tolkas med stor for-
siktighet.

Av den ovan ndmnda redogorelsen i budgetpropositionen for 2018
framgér att det strukturella sparandet férsvagas nagot 2017 och 2018, men
forstarks ndgot 2019 och mycket 2020. Diarmed bor finanspolitiken
betraktas som neutral pé kort och medelléng sikt.

Regeringen anser att den aktiva finanspolitiken inte bor anvéndas for att
forsoka korrigera mindre konjunktursvdngningar. Mindre konjunktur-
svingningar hanteras bist via de automatiska stabilisatorerna. I avsnitten
som beskriver utvérderingen av de budgetpolitiska malen redovisas darfor
inte stabiliseringspolitiska avvdgningar i ett normalldge, dvs. om finans-
politiken adr vid malet och neutral samt det inte finns ndgot behov av
stabiliseringspolitiska atgarder. Det finanspolitiska ramverket innehaller
inte heller nagot krav pé att efterfragan ska stabiliseras vid normala efter-
fragestorningar, utover den stabilisering som sker genom de automatiska
stabilisatorerna, eller pa en redovisning av varfor sé inte sker.

I 2017 ars ekonomiska vérproposition har regeringen beskrivit vilka
stabiliseringspolitiska hdnsyn som bor tas vid hantering av avvikelser fran
overskottsmalet. I propositionen anfor regeringen att stabiliseringspoli-
tiska hansyn bor tas vid korrigering av avvikelser fran 6verskottsmalet om
BNP-gapet ér storre dn plus minus 1,5 procent (prop. 2016/17:100 s. 85).

Aven om resursutnyttjandet i dagsliget bedoms vara hogre in normalt
anser regeringen att risken for en 6verhettning, med kraftigt stigande 16ner
och priser, &r begriansad. En dtstramande finanspolitik skulle leda till att
arbetslosheten blev hogre och att personer med en svag forankring pa



arbetsmarknaden skulle f& svarare att etablera sig p4 denna. Det skulle i Skr. 2017/18:203
forlingningen kunna leda till att den varaktiga sysselsdttningen blev lagre
och jamviktsarbetslosheten blev hogre.

5 Forhéllandet mellan regeringens och
andra bedomares prognoser

5.1 Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen anser att regeringen bor utveckla sin redovisning av hur
regeringens prognoser forhéller sig till prognoser av andra beddmare. Det
giller sdrskilt prognoserna for det strukturella sparandet. Riksrevisionen
noterar vidare att regeringen i den samlade bedémningen av malupp-
fyllelsen inte redovisar hur den ser pd den osékerhet och riskbild som
omgérdar berdkningarna.

5.2 Regeringens beddmning av Riksrevisionens
1akttagelser och rekommendationer

Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning att prognosjamforelser ar
centrala for fortroendet for finanspolitiken och for efterlevnaden av det
finanspolitiska ramverket samt att eventuella prognosskillnader och olika
bedémningar av t.ex. ekonomins potentiella produktionsforméga redo-
visas pé ett transparent sétt. Det dr bl.a. darfor regeringen i de ekonomiska
propositionerna redovisar jimforelser mellan regeringens och andra
bedomares prognoser (se t.ex. prop. 2017/18:1 Forslag till statens budget,
finansplan m.m. avsnitt 4.5 och 9). Regeringens prognoser for vissa
nyckelvariabler, bade for den makroekonomiska utvecklingen och den
offentliga sektorns finanser, jimfors med motsvarande prognoser frén t.ex.
Konjunkturinstitutet, Ekonomistyrningsverket, Riksbanken, Europeiska
kommissionen, Internationella valutafonden och OECD. Bedémningen av
varje nyckelvariabel, som t.ex. potentiell BNP, BNP-gap eller strukturellt
sparande, bygger pa en rad underliggande antaganden och metodval som
kan skilja sig 4t mellan olika prognosmakare. Denna komplexitet gor det
svart for regeringen att i detalj redogora for respektive prognosmakares
alla bakgrundsantaganden. Det &r mot denna bakgrund som regeringen gett
Finanspolitiska radet i uppdrag att gora fordjupande analyser och ut-
vérderingar av regeringens prognoser (se t.ex. Finanspolitiska radets
senaste rapport Svensk finanspolitik 2017 s. 59).

Regeringen ansvarar infor riksdagen for den finanspolitiska inriktningen
och relationen mellan finanspolitiken och de budgetpolitiska malen. Néar
regeringen bedomer maluppfyllelsen for de budgetpolitiska malen maste
regeringen dérfor utga fran sin egen bedomning av de indikatorer som
anvénds (t.ex. det strukturella sparandet).
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Regeringen behandlar osékerheten i prognoserna i budgetpropositionen
for 2018 (samma prop. Forslag till statens budget, finansplan m.m. avsnitt
4.4). Osidkerheten tydliggdérs genom tva alternativa makroekonomiska
scenarier. Redovisningen omfattar bl.a. vilka effekter de olika antaganden
som ligger till grund for de beskrivna scenarierna har for ett antal makro-
ekonomiska variabler och for de offentliga finanserna. De olika anta-
gandena ger dock sma effekter pa de offentliga finanserna och paverkar
diarmed maluppfyllelsen endast marginellt, och behandlas darfor inte i
avsnittet om maluppfyllelse. Av budgetpropositionen framgér vidare att
det framdver finns goda marginaler mellan bedémningen av det struktu-
rella sparandet och det nya dverskottsmélet (samma prop. Forslag till sta-
tens budget, finansplan m.m. tabell 5.1).

6 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
rekommendationer

Regeringen strivar stindigt efter att ka tydligheten och transparensen i
de ckonomiska propositionerna i den riktning som Riksrevisionen
rekommenderar. Tydlighet och transparens &r bérande delar i det finans-
politiska ramverket, som bidrar till att finanspolitiken blir mer forutsagbar.
I internationella sammanhang framhélls ofta Sveriges tydliga och effektiva
finanspolitiska ramverk som ett féredome.

Regeringen avser att fortsitta arbetet med att forbéttra redovisningen av
berdkningarna av finanspolitikens hallbarhet. I detta ingér att undersoka
mdjligheterna att forldnga den tidsperiod for vilken en separat bedomning
av kommunsektorns och statens utveckling kan goras. Vidare avser
regeringen att folja Riksrevisionens rekommendation att redovisa balans-
kravsresultatet vid uppféljningen av det kommunala balanskravet for fore-
gaende ar.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket

Riksrevisionen har granskat tillimpningen av det finanspolitiska ramverket.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller
slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Ingvar Mattson har beslutat i detta drende. Revisionsdirektsér Helena
Knutsson har varit fsredragande. Enhetschef Hikan Jonsson, revisionsdirektdr
Krister Jensevik och avdelningschef Robert Boije har medverkat i den slutliga
handliggningen.

Ingvar Mattson
Helena Knutsson

For kinnedom:

Regeringen, Finansdepartementet
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund

Riksrevisionen granskar dterkommande de ekonomiska propositionerna och
arsredovisningen for staten med fokus pa regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket. Ramverket innehiller de grundliggande principer som
styr hur finanspolitiken ska utformas for att den ska vara langsiktigt hallbar och
transparent. En transparent redovisning ir en férutsittning for att utomstiende
bedémare ska kunna avgéra om finanspolitiken f6rs i enlighet med de principer
som anges i ramverket och som riksdagen stillt sig bakom.

Syfte och avgransningar

Det overgripande syftet med granskningen har varit att underséka regeringens
tillimpning av det finanspolitiska ramverket i arsredovisningen fér staten 2016,
2017 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen f6r 2018.
Granskningen fokuserar pd tvd omraden, transparens och efterlevnad av
ramverket, och har inriktats pa foljande granskningsfragor:

e Ar regeringens redovisning i de granskade dokumenten transparent?
e Ar finanspolitiken utformad i enlighet med det finanspolitiska ramverket?

Granskningen av redovisningens transparens har fokus pa de offentliga
finanserna och de delar av redovisningen som ligger till grund f6r de
budgetpolitiska malen samt bedémningen av budgetutrymmet och den foreslagna
inriktningen av finanspolitiken.

Granskningens resultat

Transparensen i regeringens redovisning har férbattrats

Liget i de offentliga finanserna 2016 och 2017 4r betydligt bittre 4n vad som
forutsags i respektive ars budgetproposition. Det finansiella sparandet har sedan
budgetbesluten forbittrats med 1,9 respektive 1,2 procent av BNP. Mer in hilften
av forbittringen beror pd ovintat hoga intikter fran skatt pa kapital och skatt pa
konsumtion. Det finansiella sparandet for de aktuella dren vintas nu uppga till
omkring 1 procent av BNP. Redovisningen av de offentliga finanserna har
utvecklats i drsredovisningen for staten 2016 sa att det nu tydligare framgar varfor
sparandet forbittrats sedan budgeten beslutades.

Regeringen bedémer att det finansiella sparandet i offentlig sektor kommer att
ligga kvar pa cirka 1 procent av BNP de kommande tva aren for att direfter stirkas
till 1,5 procent av BNP ar 2020. Riksrevisionen konstaterar att sparandet i den
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senare delen av prognosperioden (2019-2020) inte stirks i samma omfattning
som ofta brukar vara fallet i de ekonomiska propositionerna. Det beror pa att
regeringen aviserat nya reformer dven for 2019-2020 i arets budgetproposition.
Reformerna motverkar den budgetf6rstirkning som uppstar till f6ljd av de
principer f6r budgetberikningen som anvinds i prognosens senare del.

Av redovisningen i budgetpropositionen framgar det nu hur regeringen fram till
2020 ser pa det prioriteringsbehov som uppstar till f6ljd av ett kat demografiskt
behov av kommunala vilfirdstjinster. De aviserade héjningarna av statsbidragen
2019 och 2020 bidrar enligt regeringen till att kommunsektorn kan 6ka utgifterna
i takt med det demografiska behovet utan att det behévs
kommunalskattehéjningar eller nedskirningar i verksamheten. Riksrevisionen
anser att detta har okat transparensen i beslutsunderlaget.

Diremot ir regeringen vil knapphindig i sin redovisning av kommunsektorns
utgifter. I tidigare propositioner har det funnits en berikning av hur mycket
utgifterna behover oka for att tillgodose det demografiska behovet av
vilfirdstjianster. Berikningen redovisas inte i budgetpropositionen fér 2018. Den
behovs bl.a. for kunna bedéma om regeringens stillningstagande angdende de
demografiskt drivna utgifterna ir vil underbyggt.

Kommunsektorns demografiska utgiftstryck bor tydliggoras

Regeringen gor drligen en bedémning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.
Syftet 4r att i ett tidigt skede identifiera potentiella risker for framtida obalanser i
de offentliga finanserna. Transparensen i regeringens redovisning ir éverlag god
men det saknas ett delsektorperspektiv dir den statliga och kommunala sektorn
redovisas var for sig.

Den demografiska utvecklingen under 2020-talet kommer att innebira fortsatt
vixande utgifter for de vilfirdstjinster som kommuner och landsting ansvarar for.
Regeringens héllbarhetsbedémning, och redovisning av den, utgar frin den
offentliga sektorn som helhet och i regeringens berikningar anpassas dirfor
statsbidragen sa att kommunsektorn uppnar god ekonomisk hushallning.

Om personaltitheten i vilfirdstjinsterna ska vara oférindrad behover
statsbidragen i genomsnitt 6ka med drygt 20 mdkr per ar under 2020-talet. Det
motsvarar en dkning av statsbidragen pa drygt 200 mdkr mellan 2020 och 2030
enligt de berikningar som Riksrevisionen tagit del av men som inte uttryckligen
redovisas i de ekonomiska propositionerna. En redovisning uppdelad pa statlig
och kommunal sektor skulle frimja en diskussion om savil behovet av
finanspolitiska prioriteringar som skattepolitikens framtida inriktning.
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Stérre behov av prognosjamférelser framover

Overskottsmalet foljs upp med hjilp av flera indikatorer. Det strukturella
sparandet, dvs. det finansiella sparandet justerat f6r konjunkturella effekter och
effekter av engangskaraktir, 4r en av dessa indikatorer. Samtidigt med 6vergangen
till en ny ligre foreslagen malniva fran och med 2019 far det strukturella
sparandet en viktigare roll i uppf6ljningen av éverskottsmalet.

I teorin ar det strukturella sparandet en dndamalsenlig indikator, men det finns
flera tillimpningsproblem. Det finns inget utfall for det strukturella sparandet och
det kan beriknas pa flera olika sitt, vilket kan ge olika resultat. I berikningen ir
exempelvis bedémningen av konjunkturliget (BNP-gapet) av central betydelse.
Med tanke pa tillimpningsproblemen ir det dirfor av stor vikt att regeringen ir
tydlig med vad som skiljer deras prognos pa strukturellt sparandet frdn andra
bedomare. Regeringens prognosjimfdrelser dr i de granskade propositionerna
kortfattade och knapphindiga med fa férklaringar till varfér prognoserna skiljer
sig at.

I budgetpropositionen f6r 2018 bedomer regeringen att det strukturella sparandet
fran och med 2016 ligger i linje med det nuvarande 6verskottsmalet och det nya
foreslagna malet. Efter budgetpropositionen har regeringens expertmyndigheter,
Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket, publicerat prognoser dir de
beaktat den foreslagna politiken. Dir framgér att deras bedomning av det
strukturella sparandet for 2018 ligger under sévil den nuvarande som den nya
foreslagna nivan for overskottsmalet.

En mer utforlig redovisning av vad som skiljer prognoserna for det strukturella
sparandet at 4r viktigt framover da skillnader gentemot andra bedomare kan
forekomma. Detta kan t.ex. bli fallet redan i nista ars virproposition om de
prognosskillnader som har uppkommit efter budgetpropositionens publicering
kvarstar. En mer utforlig beskrivning av skillnaderna ar ocksa viktigt i och med att
det strukturella sparandet foreslds bli den enda indikatorn i den framatblickande
uppfoljningen av 6verskottsmalet. Det 4r centralt for fértroendet for
finanspolitiken och for efterlevnaden av det finanspolitiska ramverket att
regeringens bedomningar inte avviker frin andra prognosmakare, sirskilt
expertmyndigheterna, utan att regeringen tydligt redovisar varfor.

Oklart hur finanspolitiken avviags mot konjunkturldget

Budgetpropositionen innehaller nya reformer om sammanlagt 40 mdkr for 2018.
Det offentligfinansiella sparandet 2018 forsvagas med detta belopp men en aktiv
finanspolitik beslutad sedan tidigare bidrar till att det finansiella sparandet inte
férsvagas med fullt sa mycket.

Forindringen av det strukturella sparandet dr en indikator pa finanspolitikens
effekt pa efterfrigan och ir ett matt pa finanspolitikens inriktning. Férutom den
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aktiva finanspolitiken paverkas det strukturella sparandet ocksé av andra faktorer.
Inriktningen pa finanspolitiken kan, trots férslagen om nya reformer pa
sammanlagt 40 mdkr, betraktas som neutral ar 2018.

Det saknas dock resonemang i budgetpropositionen om hur storleken pa den
aktiva finanspolitiken och finanspolitikens inriktning har avvigts i férhallande till
konjunkturlaget. Dartill saknas resonemang om hur regeringen har hanterat
osikerheter och risker i sin bedémning av budgetutrymmet. Detta finner
Riksrevisionen anmérkningsvirt. Sddana resonemang har férekommit i vissa
tidigare ekonomiska propositioner. Det framgar inte heller hur nuvarande
situation med mycket laga rintor har beaktats i avvigningen av finanspolitiken.
Riksrevisionen anser dirfor att det saknas flera delar i regeringens redovisning for
att en utomstiende bedémare ska kunna ta stillning till huruvida den féreslagna
politiken dr utformad enligt det finanspolitiska ramverket.

Utgiftstakets styrande effekt bor stérkas

De utgiftstak som &r beslutade och foreslagna innebir tillsammans med
regeringens prognos for de takbegrinsade utgifterna att
budgeteringsmarginalerna ir stora framéver. Om marginalerna inte anvinds for
att oka utgifterna de kommande aren innebir det att utgiftstaken 4r sa hogt satta
att de forlorar sin styrande verkan. Om marginalerna diremot tas i ansprak
kommer det att behovas inkomstforstirkningar for att na 6verskottsmalet.
Riksrevisionen anser, som tidigare, att regeringen bor motivera forslag till nya
utgiftstak med sin syn pa avvigningen mellan offentliga utgifter och
skattepolitikens langsiktiga inriktning. Riksrevisionen avvaktar regeringens svar
pa riksdagens tillkinnagivande vad giller frigan hur utgiftstakets niva ska sittas
sd att det aterfar sin styrande effekt.

Det kommunala balanskravet bér féljas upp mot balanskravsresultatet

I uppféljningen av det kommunala balanskravet redovisar regeringen sektorns
resultat fore extraordinira poster i stillet f6r balanskravsresultat.
Balanskravsresultatet och resultatet fore extraordinira poster dr i mangt och
mycket samma sak, men det finns skillnader som kan uppga till atskilliga
miljarder kronor enskilda ar. Till skillnad fran resultatet fore extraordinira poster
tar balanskravsresultatet bl.a. hidnsyn till att kommuner och landsting har
moijlighet att reservera delar av ett positivt resultat som sedan kan anvindas for att
utjimna resultatet 6ver en konjunkturcykel. Riksrevisionen ser inga skal till att
regeringen viljer att redovisa resultatet fore extraordinira poster i stillet for
balanskravsresultatet vid uppfsljningen av det kommunala balanskravet.
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Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

e Regeringen bor 6verviga att i sina langsiktiga hallbarhetsberikningar ocksa
redovisa utvecklingen for statlig och kommunal sektor fram till 2030. For
nirvarande redovisas offentlig sektor som helhet vilket innebér att det inte
framgar att statsbidragen ¢kar med drygt 20 mdkr per ar under 2020-talet. En
redovisning uppdelad pa statlig och kommunal sektor skulle battre belysa
fragan om hur vilfirdsatagandet ska finansieras.

e Regeringen bor i de ekonomiska propositionerna utveckla sin redovisning av
hur regeringens prognoser — frimst det strukturella sparandet — férhaller sig
till andra prognosmakare, sirskilt regeringens expertmyndigheter. I
framtiden blir detta dnnu viktigare da det strukturella sparandet kommer att
utgéra den enda indikatorn fér den framatblickande uppfsljningen av
overskottsmalet. En utvecklad redovisning bér minska risken for att
regeringen gor bedémningar av det strukturella sparandet som systematiskt
(6ver tiden) avviker fran expertmyndigheternas.

e Regeringen bor motivera hur storleken pa den aktiva finanspolitiken samt
finanspolitikens inriktning har avvigts i forhallande till konjunkturliget.

e Regeringen bor folja upp det kommunala balanskravet utifrdn
balanskravsresultatet.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv fér granskningen

Det finanspolitiska ramverket viixte fram mot bakgrund av den ekonomiska krisen
pa 1990-talet som innebar stora offentligfinansiella underskott och en snabbt
stigande statsskuld. Ramverket innehaller de grundliggande principer som
finanspolitiken ska utformas efter och syftar till att finanspolitiken ska vara
langsiktigt hallbar och transparent.

En ohallbar utveckling av finanspolitiken leder till en skulduppbyggnad med
stigande rinteutgifter som foljd. Detta riskerar att tringa ut angeldgna atgirder.
En hog skuld innebir ocksa en begrinsning av statens mojligheter att stabilisera
och hantera negativa stérningar i ekonomin. Grundliggande for att astadkomma
héllbarhet dr att det finns fortroende for den férda politiken. Att regeringen
redovisar finanspolitiken och dess grunder pé ett transparent sitt bidrar till att
stirka medborgarnas och finansmarknadsaktorers fortroende, vilket i sin tur
bidrar till att finanspolitiken far den effekt som avses.

De offentliga finanserna har sedan 2015 uppvisat éverskott, och prognoserna visar
pa fortsatta 6verskott de ndrmsta dren. Den demografiska utvecklingen pekar
emellertid mot en 6kande andel barn och #ldre i befolkningen som medfor
vixande utgifter framover. En héllbar finanspolitik dr en forutsittning for att
kunna mota framtida ligkonjunkturer och de skade utgifter som f6ljer av den
demografiska utvecklingen.

Riksrevisionen granskar aterkommande de ekonomiska propositionerna och
arsredovisningen for staten, ofta med fokus pa regeringens tillimpning av
ramverket. Den nu genomférda granskningen utgér en del av detta arbete.

1.2 Syfte och fragestillningar

Det 6vergripande syftet har varit att granska regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket i arsredovisningen for staten 2016, 2017 ars ekonomiska
varproposition och budgetpropositionen fér 2018. Granskningen fokuserar pa tva
omraden, transparens och efterlevnad av ramverket, och har inriktats pa féljande
granskningsfragor:

o Ar regeringens redovisning i de granskade dokumenten transparent?
o Ar finanspolitiken utformad i enlighet med det finanspolitiska ramverket?
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1.3 Avgransningar

De granskade dokumenten innehaller en mycket omfattande redovisning av de
offentliga finanserna och statens budget. Granskningen av redovisningens
transparens har avgrinsats till de offentliga finanserna och de delar av
redovisningen som ligger till grund for de budgetpolitiska mélen samt
bedsmningen av budgetutrymmet och den féreslagna inriktningen av
finanspolitiken. En transparent redovisning i dessa delar r en férutsittning for att
kunna bedoma om finanspolitiken f6rs i enlighet med det finanspolitiska
ramverket.

Det lige som de offentliga finanserna befinner sig i bér ha en avgérande betydelse
for den finanspolitik som féreslas. Liget i de offentliga finanserna 2016 och 2017
ir betydligt bittre in vad som forutsags i respektive ars budgetproposition. Det
finansiella sparandet har sedan budgetbesluten forbittrats med 1,9 respektive 1,2
procent av BNP. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen valt att granska
regeringens redovisning av orsakerna bakom det forbittrade liget.

For att kunna avgéra om regeringen f6ljer intentionerna i det finanspolitiska
ramverket ir redovisningen av det finansiella sparandets utveckling under det
aktuella budgetiret, dvs. 2018, en viktig komponent. Denna del av redovisningen
péaverkar hur den foreslagna inriktningen av finanspolitiken ska bedémas. Aven
redovisningen av sparandet 2019-2020 ir av betydelse eftersom ramverket anger
att overskottsmalet i férsta hand ska stimmas av utifrén ett framatblickande
perspektiv. Riksrevisionen har dirfor valt att ocksa granska transparensen i
regeringens redovisning av det finansiella sparandets utveckling 2018-2020.

Det finanspolitiska ramverket syftar till att finanspolitiken ska vara langsiktigt
héllbar. Riksrevisionen har dirfor valt att dven granska transparensen i
regeringens redovisning av finanspolitikens lingsiktiga hallbarhet.

1.4 Bedémningsgrund

Bedémningsgrund for granskningen ir budgetlagen (2011:203) och skrivelsen
2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken. I skrivelsen sammanfattas det
finanspolitiska ramverket. Riksdagen har stillt sig bakom innehallet i skrivelsen.

I skrivelsen framgar att det finanspolitiska ramverket ska vara en 6vergripande
styrara for politiken. Det finanspolitiska ramverket bestar av:

o det budgetpolitiska ramverket (en stram statlig budgetprocess, ett
overskottsmal for den offentliga sektorn, ett utgiftstak for statens och
dlderspensionssystemets utgifter samt ett kommunalt balanskrav)

T Bet. 2010/11:FiU42.
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e principer for hur finanspolitiken bor utformas ur ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv

e principer for hur statliga ingripanden pa finansmarknaden bor ske for att
virna de offentliga finanserna

e principer for en tydlig och transparent redovisning av finanspolitiken.

I skrivelsen slas det fast att det 4r viktigt att redovisningen av finanspolitiken 4r
transparent och heltickande for att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande
for politiken och att finanspolitiken ska vara mojlig att f6lja upp. Medborgarna ska
ha méoijlighet att ha insyn i finanspolitikens alla aspekter.

1.4.1 Andringar i det budgetpolitiska ramverket

En parlamentarisk kommitté gjorde 2015-2016 en éversyn av 6verskottsmalet.2 I
budgetpropositionen for 2018 féreslir regeringen, i enlighet med kommitténs
forslag, en dndrad niva pa 6verskottsmalet och inférandet av ett skuldankare for
den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (den s.k. Maastrichtskulden).
Regeringen foreslar att dessa dndringar bérjar tillimpas fr.o.m. budgetarbetet f6r 2019.

1.4.2 Vad menas med en transparent redovisning?

Riksrevisionen anser att en transparent redovisning bor vara heltickande,
rittvisande, tydlig och konsekvent. Detta 4r viktigt for att finanspolitiken, si som
det uttrycks i det finanspolitiska ramverket, ska vara majlig att f6lja upp och for att
riksdagen och medborgarna ska ha god insyn i finanspolitiken. Samtidigt dr det
viktigt att det finns en balans si att inte strivan efter transparens leder till orimligt
hoga krav pa detaljrikedom och dokumentation.

1.5 Metod och genomférande

Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier. Foretridare for
Finansdepartementet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa utkast till slutrapport. Géran Hjelm har varit referensperson i
granskningen. Foretridare for Finanspolitiska radets kansli har fatt limna
synpunkter pi ett utkast av granskningsrapporten.

1.6 Disposition

Kapitel 2 till 4 fokuserar pa utvecklingen fram till 2020. Kapitel 2 behandlar
redovisningen av de offentliga finanserna 2016-2020. Kapitel 3 och 4 inriktas pa
de budgetpolitiska malen samt budgetutrymmet och den finanspolitiska
inriktningen. Rapportens sista kapitel, kapitel 5, fokuserar pa de langsiktiga

2 SOU 2016:67.

12  RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:203
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

berikningarna bortom 2020 och regeringens redovisning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet.

Granskningen omfattar tre dokument — arsredovisningen for staten 2016, 2017 ars
ekonomiska varproposition och budgetpropositionen for 2018. Rapporten tar
framst sikte pa budgetpropositionen for 2018 dir regeringens mest aktuella
bedémningar finns. Arsredovisningen for staten, som foljer upp utfallet for 2016,
4r frimst aktuell i avsnitt 2.1. Regeringens bedomning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet redovisas i 2017 ars ekonomiska varproposition och den
senare behandlas frimst i kapitel 5.

RIKSREVISIONEN 13
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2 Redovisningen av de offentliga finanserna
2016-2020

I kapitlet ges en beskrivning av regeringens redovisning av de offentliga
finanserna 2016-2020 samt Riksrevisionens iakttagelser. I avsnitt 2.1 granskas
transparensen i regeringens uppfoljning av det offentliga sparandet i
arsredovisningen for staten 2016 samt den uppf6ljning som presenteras i de
ekonomiska propositionerna avseende sparandet fr 2017. I avsnitt 2.2 granskas
regeringens redovisning av det finansiella sparandet 2018-2020 i
budgetpropositionen for 2018.

2.1 De offentliga finanserna 2016-2017

Riksrevisionen konstaterar att det forbittrade utgdngsliget for de offentliga
finanserna till stoérre del kan forklaras av starkare inkomster dn vad som forutsigs
i tidigare beslutade budgetar. Denna iakttagelse gérs med utgdngspunkt i den
redovisning som regeringen presenterat i de tre senaste drens
budgetpropositioner, se diagram 1. I budgetpropositionen fér 2018 ir
inkomsterna f6r 2016 och 2017 i genomsnitt 60 mdkr hogre dn vad som
beriknades i respektive ars budgetproposition. Aven nigot ligre utgifter n vad
som budgeterades har bidragit till att stirka det finansiella sparandet. Utfallet for
2016 och den senaste prognosen fér 2017 ligger i genomsnitt 9 mdkr under
utgiftsbudgeten for respektive ar.s

Diagram 1 Beriknade offentliga inkomster och utgifter i olika budgetpropositioner

Mdkr
2300

2250

2200

2150

2100

Inkomster Utgifter

M Beslutad budget for respektive ar M Budgetprop. f6r 2018
Killor: Prop. 2015/16:1, prop. 2016/17:1 och prop. 2017/18:1.

3 Sebilaga 2, tabell 21 i prop. 2015/16:1, prop. 2016/17:1 och prop. 2017/18:1.
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2.1.1 Uppfdljningen av 2016 i arsredovisningen for staten

Enligt 10 kap. 6 § budgetlagen ska statens arsredovisning innehalla en uppf6ljning
av riksdagens beslut om den offentliga sektorns finansiella sparande
(overskottsmalet). I Riksrevisionens granskning av arsredovisningen for staten
2015 limnades en rekommendation om att redovisningen borde innehalla en
utforligare forklaring till varfor det finansiella sparandet utvecklats annorlunda dn
i den beslutade budgeten.+

Regeringen har utvecklat redogorelsen med en sammanstillning av de tillkommande
beslut som fattats under dret och som paverkat den ursprungliga budgeten. Av
redovisningen framgar att det sedan beslutet om statens budget f6r 2016 har
tillkommit beslut om dndringsbudgetar och forskjutningar av utgifter som
tillsammans innebér en mindre f6rstirkning av sparandet pa 5 mdkr for 2016.5

Aven redovisningen av varfor utfallet blivit annorlunda 4n den ursprungliga
budgeten har utvecklats. Dir framgar att utfallet for det finansiella sparandet blev
80 mdkr hogre 4n i den beslutade budgeten f6r 2016. En viktig forklaring ir att
skatteinkomsterna blev 63 mdkr hogre 4n beriknat.c Det 4r framfor allt hogre
inkomster fran skatt pa kapital (22 mdkr) och skatt pa konsumtion (22 mdkr) som
ligger bakom denna forindring.”

Utfallet for de offentliga utgifterna bidrog ocksa till det dverraskande starka
sparandet 2016. Utgifterna blev 12 mdkr ligre in beriknat trots att utgifterna for
migration blev ca 22 mdkr hogre 4n vintat. Ovriga utgifter 6verskattades siledes
med 34 mdkr. Av regeringens redovisning framgar ocksa att den offentliga
konsumtionen underskattades med 21 mdkr men att denna utgiftsékning inte fick
genomslag pa de totala utgifterna for att andra utgifter blivit ligre 4n vintat.
Framfor allt blev utgifterna for transfereringar och réantor betydligt ligre 4n vad
som forutsags i budgetpropositionen for 2016.8

I budgetpropositionen f6r 2018 presenteras en ny bedsmning av utfallet f6r 2016.
Detta gors for att det finns en viss efterslipning i redovisningen av utfallet. Det
giller framfor allt utfallet for skatteinkomsterna.® I tabell 1 jimfors den nya
bedémningen av utfallet fér 2016 med den ursprungliga budgeten for 2016.
Endast smirre justeringar har gjorts sedan bedomningen i drsredovisningen f6r
staten 2016.

Riksrevisionen (2016a), s. 8 och 17-20.

Skr. 2016/17:101, s. 30.

Ibid.

Ibid, s. 45-49.

Ibid, s. 30.

Orsakerna beskrivs i skr. 2016/17:101, s. 43.

T NS
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2.1.2 Uppfdljningen av 2017 i de ekonomiska propositionerna

I de ekonomiska propositionerna finns ett dterkommande avsnitt som f6ljer upp
hur berikningen av den offentliga sektorns finanser férindrats i forhallande till
den berikning som presenterades i fsregiende proposition. Storre poster, sisom
inkomster, utgifter, kommunal konsumtion, alderspensioner och rinteutgifter,
ingdr i denna jimforelse. Aven prognosrevideringar for det finansiella sparandet i
delsektorerna staten, dlderspensionssystemet och kommunsektorn redovisas.1o

I de avsnitt i budgetpropositionen som avhandlar statsbudgetens inkomster och
utgifter pd mer detaljerad niva finns redovisningar som beskriver varfér
prognoserna forandrats jamfort med tidigare proposition, men det finns dven
jamforelser med den budget som ir beslutad. Eftersom det finns en efterslipning
med flera ar for skatteutfallet sa finns det t.ex. d&ven en uppféljning av skatterna for
2016 som jamfors med de berikningar som lag till grund for statens budget f6r 2016.11

Utifran den redovisning som finns i budgetpropositionen fér 2016, 2017 och 2018
har Riksrevisionen sammanstillt tabell 1.12

Tabell 1 Féréandring av finansiellt sparande i offentlig sektor till fljd av utfall/ny prognos —
jamférelse mellan budgetpropositionen fér 2018 och beslutad budget, mdkr

2016 2017
Forandring av inkomster 73 46
Skatter och avgifter 66 30
Ovriga inkomster 7 16
Férindring av utgifter -8 -10
Konsumtion 21 -18
Transfereringar -23 7
Réntor -6 2
Investeringar 0 -1
Férandring av finansiellt sparande 81 57

Anm. | budgetpropositionen for 2018 har utfallet for 2016 reviderats jimfort med de belopp som
redovisas i drsredovisningen for staten 2016. Dirfor skiljer sig beloppen i tabellen med de som
presenteras i foregdende avsnitt.

Killor: Prop. 2015/16:1, prop. 2016/17:1 och prop. 2017/18:1.

10 Prop. 2017/18:1, avsnitt 9.5, s. 745.
11 |bid, avsnitt 7.3, avsnitt 8.4 och avsnitt 8.5.
2 Se bilaga 2, tabell 21 i prop. 2015/16:1, prop. 2016/17:1 och prop. 2017/18:1.
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Aven sparandet for 2017 beriknas bli betydligt hogre 4n i den beslutade budgeten,
57 miljarder kronor. I likhet med utfallet for 2016 ar det i forsta hand
skatteinkomsterna som férklarar att sparandet vintas bli starkare. Det 4r framfor
allt oviintat hoga intikter fran skatt pa foretagsvinster, hushéllens kapitalvinster
och mervirdesskatten som férklarar detta.s Utgifterna beriknas bli 10 mdkr ligre
dn i den beslutade budgeten for 2017 och bidrar dven de till ett starkare sparande
4n vintat. Den offentliga konsumtionen beriknas bli ligre 4n i den beslutade
budgeten samtidigt som transfereringar och rintor vintas bli nagot hogre 4n
beriknat.

I regeringens redovisning framgir att intiikterna fran skatt pa kapital (dvs.
hushillens kapitalvinster och féretagsvinster) samt skatt pa konsumtion och
insatsvaror utvecklats pa ett 6verraskande starkt sitt under 2016 och 2017. De
ovintat hoga inkomsterna fran dessa skatter stir f6r sammanlagt 63 respektive 34
mdkr av det starkare sparandet jimfért med de beslutade budgeterna for dessa ar.1+

2.1.3 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att nya berikningar av de offentliga finanserna f6r
2016 och 2017 visar pa ett bittre lige 4n vad som férutsags i respektive ars
budgetproposition. Det finansiella sparandet i offentlig sektor for dessa ar
beriknas bli 81 respektive 57 mdkr hogre dn vad som forvintats tidigare. Mer 4n
hilften beror pa ovintat hoga intikter fran skatt pa kapital och skatt pa
konsumtion.

Riksrevisionen ser positivt pa att redovisningen av de offentliga finanserna
utvecklats i drsredovisningen for staten 2016. Dir framgar hur tillkommande
beslut under budgetaret paverkat budgeten. Redovisningen innehaller ocksa en
overgripande forklaring till varfor utfall och uppdaterade berdkningar for
inkomster och utgifter avviker frdn den budget som tidigare beslutats.

Nir det giller uppf6ljningen av de offentliga finanserna f6r innevarande budgetar
konstaterar Riksrevisionen att det sker med olika detaljeringsgrad i olika avsnitt i
de ekonomiska propositionerna. I beskrivningen av skatteinkomsterna och
statsbudgetens utgiftssida finns en timligen vilutvecklad redovisning av varfor
berikningarna revideras. I den del av de ekonomiska propositionerna som
beskriver de offentliga finanserna ir beskrivningarna mindre utvecklade.
Dessutom sker uppféljningen av de offentliga finanserna for innevarande
budgetar i tva steg. For att t.ex. fa klarhet i vilka revideringar som gjorts avseende
berikningen for 2017 sedan budgetpropositionen f6r 2017 maste lisaren gi via
redovisningen i 2017 ars virproposition.

13 Prop. 2017/18:1, avsnitt 7.3, s. 670-672.
14 Ibid.
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Riksrevisionen anser att redovisningen i budgetpropositionen 4r omfattande och
att innan nya analysperspektiv tillfors bor detta 6vervigas noga. En fraga som
emellertid kan provas dr huruvida uppfsljningen av de offentliga finanserna for
innevarande budgetir bor stirkas i budgetpropositionerna.

2.2 De offentliga finanserna 2018-2020

I foregdende avsnitt framgick det att utfallet for det finansiella sparandet blivit
hégre dn vintat 2016 och att sparandet dven for 2017 bedéms bli betydligt starkare
4n vad som beriknades i budgetpropositionen fér 2017. Dir framgick ocksa att
propositionerna innehaller redovisningar av hur framforallt olika inkomster och
utgifter pa statens budget reviderats. Detta giller inte bara for utfallsar och
innevarande budgetar utan beskrivningen omfattar dven perioden 2018-2020. I
redovisningen framgar vilka revideringar som gjorts till f5ljd av utfall, férindrad
makrobild, dndrade volymer i transfereringssystemen och reformer.1s

Riksrevisionen konstaterar att det finansiella sparandet 2020 ir tillbaka pd samma
niva som regeringen bedomde i budgetpropositionen fér 2017, se diagram 2.
Diagram 2 Finansiellt sparande i offentlig sektor

Procentav BNP
4

3

: //
: ~ /

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

=== Budgetpropositionen fér 2017
=== Budgetpropositionen for 2018

e Budgetpropositionen fér 2018 exkl. féreslagna atgarder

Anm. | diagrammet har Riksrevisionen beriknat det finansiella sparandet exklusive de dtgdirder
som presenterades i budgetpropositionen for 2018. Notera dock att beriikningen endast tar héinsyn
till de direkta effekter som dtgdirderna har pd sparandet, vilket ér en forenkling da dtgdrdernas
effekt pi makroekonomin inte beaktas.

Killor: Prop. 2017/18:1 och prop. 2016/17:1 samt egna berdikningar.

15 Se exempelvis prop. 2017/18:1, avsnitt 7.3, 8.5 och 9.5.
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I diagrammet visas dven sparandet exklusive de atgirder som foreslas i
budgetpropositionen for 2018.16 Dessa atgirder 4r en starkt bidragande orsak till
att sparandet 2018-2020 i den nu foreslagna budgeten inte forstirks i samma
utstrickning som i féregiende ars budgetproposition.

2.2.1 Regeringens redovisning i budgetpropositionen fér 2018

I budgetpropositionen for 2018 bedomer regeringen att det finansiella sparandet
kommer ligga kvar pa ca 1 procent av BNP de nirmaste dren. Sparandet stiarks i
slutet av prognosperioden och uppgir till 1,5 procent av BNP ar 2020.

Regeringens prognoser baseras pa antagandet om oférindrade regler utover de
atgirder som foreslas i propositionen. Antagandet om oférindrade regler far som
konsekvens, om inga nya dtgirder foreslas, att utgifterna vixer lingsammare dn
BNP, se faktaruta. Samtidigt tenderar skatteinkomsterna att vixa i takt med BNP
och dirigenom forstirks det finansiella sparandet. Regeringen kallar detta den
automatiska budgetférstirkningen. Ekonomistyrningsverket har gjort berikningar
av hur stor total effekt som antagandet om oférindrade regler ger upphov till.
Uppskattningen ir att den atstramande effekten uppgér till i genomsnitt ca 0,5
procent av BNP per ar.7

Eftersom merparten av forslagen i budgeten rér det kommande budgetaret
betyder antagandet i praktiken att regeringens prognoser ofta innehéller en
atstramande finanspolitik under framfér allt den senare delen av
prognoshorisonten och att sparandet dirigenom forstirks. Denna effekt férklarar
huvuddelen av den forstirkning av sparandet som uppstod under perioden 2018-
2020 i budgetpropositionen fér 2017, se diagram 2.18 I budgetproposition fér 2018
redovisar regeringen en indikator fér den automatiska budgetférstirkningen som
visar att denna forstirker sparandet med 0,4-0,6 procent av BNP per ar 2018-2020.1°

16 Se prop. 2017/18:1, tabell 9.1, fér storleken pé de atgirder som har exkluderats.

17 Ekonomistyrningsverket (2013).

18 Prop. 2016/17:1, s. 537.

19 Prop. 2017/18:1, 5. 730. Det ska dock noteras att indikatorn fér den automatiska
budgetférstiarkningen ar residualberidknad och kan teoretiskt sett ocksa innehalla volymférindringar
som paverkar de statliga transfereringsanslagen. Regeringen har i arets ekonomiska propositioner
sirredovisat kostnaderna fér asylsékande som tidigare ingick i denna post.
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Regeringens prognoser baseras pa antagandet om oférindrade regler

Att utgifterna minskar i férhallande till BNP beror bl.a. pa att i en del av de statliga
transfereringssystemen ir ersittningsnivaer och takkonstruktioner nominellt fastlagda
tills ett nytt beslut tas. Det finns dven en atstramande effekt i framskrivningen av
férvaltningsanslagen till statliga myndigheter. | den s& kallade pris- och lsneomrikningen
av myndigheternas anslag gérs ett produktivitetsavdrag som motiveras med att en viss
rationalisering férvintas av verksamheterna.

| kommunsektorn dr utgdngspunkten att kommunerna respekterar balanskravet och
stravar mot god ekonomisk hushallning. Det finns didrmed en pa férhand given relation
mellan kommunsektorns inkomster och dess utgifter. Ett oférdndrat regelverk innebir att
de genomsnittliga skattesatserna halls konstanta och att de generella statsbidragen ar
nominellt oférdndrade. Prognosen fér skatteunderlaget blir ddrmed styrande for
prognosen. Regeringens berikningsmetod innebér att nivan pa den kommunala
konsumtionen justeras om det behdvs for att na god ekonomisk hushallning.
Utgiftsprognosen ar ddrmed inte direkt kopplad till den befolkningsprognos som utgér
grund fér andra delar i budgeten.

De atgirder som foreslis i budgetpropositionen f6r 2018 har stor betydelse for
utvecklingen av det finansiella sparandet 2018-2020. Det utrymme som ges fran
den automatiska budgetférstirkningen tas i ansprak av de atgirder som foreslas
2018 och 2019. Forstirkningen av sparandet 2020 beror enligt regeringen bl.a. pa
att en mindre del av den férvintade automatiska budgetforstirkningen tas i
ansprak av de atgirder som foreslas i propositionen. Det framgar ocksa att
utgifterna for migration och integration minskar 2018-2020 vilket bidrar till en
forstirkning av sparandet.20

I budgetpropositionen for 2018 foreslar regeringen 40 mdkr i ofinansierade
atgirder 2018 och aviserar ocksd ytterligare dtgirder for 2019 och 2020. Dessa
atgirder redovisas pa ett detaljerat sitt i flera olika avsnitt i propositionen. I
regeringens redovisning framgar det att den sammantagna aktiva finanspolitiken,
det vill siga bade de atgirder som foreslas i budgetpropositionen fér 2018 och de
som beslutats tidigare, forsvagar det finansiella sparandet med 0,4-0,5 procent av
BNP under perioden 2018-2020.2!

I beskrivningen av den offentliga sektorns finanser redogér regeringen ocksa for
utvecklingen i olika delsektorer.22 T regeringens prognos ir det den statliga sektorn
som uppvisar overskott. Alderspensionssystemet vintas i stort sett vara i balans
medan kommunsektorn vintas uppvisa underskott pa ca 0,4 procent av BNP.
Regeringen skriver att de demografiska forindringarna, med en 6kad andel unga
och ildre i befolkningen, kar trycket pa kommuner och landsting som stér for

20 Prop. 2017/18:1, s. 727-730.

21 1bid, s. 730.

22| de ekonomiska propositionerna har det funnits ett separat avsnitt om kommunsektorns finanser
och sysselsittning. Detta avsnitt &r borttaget i budgetpropositionen fér 2018. Merparten av
innehallet &r flyttat till andra delar av propositionen.
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merparten av de offentliga vilfirdstjansterna. Regeringen forklarar utvecklingen
inom kommunsektorn med att skatteunderlaget inte ¢kar i tillricklig utstrickning
for att mota den 6kning av konsumtionen som motiveras av demografiska skil.
Regeringen aviserar permanenta hojningar av statsbidragen 2019 och 2020. Detta
bidrar enligt regeringen till att kommunsektorn kan oka konsumtionen i takt med
det demografiskt betingade behovet utan att det behévs kommunalskatteh6jningar
eller nedskirningar i verksamheten.2

Forutom att utgifterna paverkas av den demografiska utvecklingen skriver
regeringen ocksa att konsumtionsutgifterna péverkas av mottagandet av
asylsokande.2# Det finns dock ingen kvantifiering av hur mycket dessa tva faktorer
paverkar prognosen. I tidigare propositioner har regeringen redovisat en
modellberikning av hur konsumtionsvolymen, det vill siga mingden arbetade
timmar, lokaler och forbrukningsvaror etc., behover ¢ka for att tillgodose det
demografiskt betingade behovet. Denna berikning finns inte med i
budgetpropositionen f6r 2018.

2.2.2 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att den offentliga sektorns finansiella sparande i den
senare delen av prognosperioden inte forstirks i samma omfattning som ofta varit
fallet i de ekonomiska propositionerna. Det beror pi att den finanspolitik som
regeringen féreslar i budgetpropositionen fér 2018 utéver kommande budgetar
ocksé paverkar 2019 och 2020.

Riksrevisionen har tidigare patalat behovet av att i de ekonomiska propositionerna
tydliggora och diskutera den effekt som den s.k. automatiska
budgetférstirkningen ger upphov till. De berikningsantaganden som tillimpas i
budgetberikningen medfor, tillsammans med den rddande demografiska
utvecklingen, att ett tydligt prioriteringsbehov uppstar inom framfor allt den
kommunala vilfirdsproduktionen. I budgetpropositionen fér 2018 har
regeringen givit sin syn pa behovet av prioriteringar avseende finansieringen av
den kommunala vilfirdsproduktionen. Detta har enligt Riksrevisionen 6kat
transparensen i beslutsunderlaget.

Enligt uppgifter fran tjinstemin pd Finansdepartementet har det funnits en
ambition att korta ned budgetpropositionerna, och dérfor har texten om
kommunsektorns finanser minskats ned i budgetpropositionen fér 2018.26
Riksrevisionen anser emellertid att regeringen ir vil knapphindig i sin
redovisning av kommunsektorns utgifter. Det gor det svart fér en utomstiende att

2 Prop.2017/18:1,s. 53.

24 bid, s. 738.

25 Set. ex. Riksrevisionen (2016b), s. 23.

26 E-post fran Finansdepartementet, 2017-11-08.
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bedoma rimligheten i regeringens berikningar. Den modellberikning som
regeringen tidigare redovisat av hur mycket konsumtionsvolymen behéover ska for
att tillgodose det demografiskt betingade behovet ir enligt Riksrevisionen en bra
utgangspunkt for att beskriva vilka faktorer och i vilken omfattning dessa paverkar
sektorns utgifter. Denna berikning redovisas inte i budgetpropositionen for 2018.
Berikningen behovs ocksa f6r kunna bedoma hur vil underbyggd skrivningen
rorande de demografiskt drivna utgifterna dr. Den ir sirskilt viktig i de fall
prognoserna pekar pa att den kommunala konsumtionen inte 6kar i takt med det
demografiska behovet vilket var fallet i exempelvis 2017 ars ekonomiska
varproposition.

22 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:203
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 De budgetpolitiska malen

3.1 Overskottsmalet

Overskottsmalet innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande ska
uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel. Malet blev
genom indring av budgetlagen obligatoriskt 2010 men har i praktiken gillt med
oférindrad lydelse sedan 2000.27 Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig att f6lja
upp overskottsmalet vid tva tillfillen per &r. Detta gérs normalt i den ekonomiska
varpropositionen och i budgetpropositionen. Viss uppf6ljning gors ocksa i
arsredovisningen for staten.

3.1.1 Regeringens uppféljning av éverskottsmalet

Overskottsmalets formulering ”i genomsnitt éver en konjunkturcykel”
komplicerar uppf6ljningen. Det grundliggande problemet ir att det inte finns
nagon allmint vedertagen metod for att uppskatta konjunkturliget. Regeringen
anvinder dirfor ett antal indikatorer, utifran vilka en samlad bedémning av mélets
uppfyllelse gors. Uppfoljningen dr bade bakat- och framatblickande. Sedan en tid
tillimpar regeringen tre indikatorer: ett bakatblickande tiodrigt genomsnitt
(tioarsindikatorn), ett sjudrigt centrerat glidande medelvirde (sjudrsindikatorn)
samt en beridkning av vad det finansiella sparandet skulle varit i ett normalt
konjunkturlige, bortriknat vissa engangseftekter (det strukturella sparandet).

Regeringen konstaterar att den bakatblickande tioarsindikatorn understiger
overskottsmalet. Sjudrsindikatorn, som till lika delar #r tillbakablickande och
framatblickande, nir heller inte upp till nivan for malet. Det strukturella sparandet
ir emellertid hogre 4n tiodrsindikatorn och sjuarsindikatorn och regeringen
bedomer att det offentliga sparandet enligt denna indikator 4r i linje med
overskottsmalet fran och med 2016, se tabell 2.2

Regeringen féreslar i budgetpropositionen att nivin pa 6verskottsmalet ska
dndras. Det nya malet foreslas bli att den offentliga sektorns finansiella sparande
ska uppga till i genomsnitt 1/3 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel.
Andringen i det budgetpolitiska ramverket ska enligt forslaget tillimpas fr.o.m.
budgetarbetet f6r 2019.29 Det strukturella sparandet foreslas bli den enda

27 Ursprungligen var malnivan 2 procent av BNP. | samband med att premiepensionssystemet
exkluderades fran den offentliga sektorn 2007 genomférdes en teknisk nedjustering av malnivan fran
21till 1 procent av BNP. Justeringen av malnivan motsvarade den tidens finansiella sparande i
premiepensionssystemet.

28 Prop. 2017/18:1,s. 212.

2 |bid.
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indikatorn f6r den framétblickande uppféljningen av den nya mélnivan for
overskottsmalet.30

Tabell 2 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer f6r avstimning mot malet fér
det finansiella sparandet, andel av BNP respektive potentiell BNP

2016 2017 2018 2019 2020
Finansiellt sparande 0,9 1,0 0,9 1,0 1,5
Bakatblickande tioarsindikatorn 0,2
Sjuarsindikatorn 0,2 0,6
Strukturellt sparande @ 1,0 0,8 0,6 0,7 1,1

Anm. () Genomsnitt av sparandet innevarande dr och tre dr framdt respektive tre dr bakdt i tiden,
Justerat for engdngseffekter under denna tidsperiod. 2 Andel av potentiell BNP.

Kdlla: Prop. 2017/18:1.

I bedomningen av maluppfyllelsen fokuserar regeringen pé indikatorn strukturellt
sparande. Detta motiveras av att malet for det finansiella sparandet frimst utgér
ett riktmarke for finanspolitiken och att maluppfyllelsen i férsta hand analyseras i
ett framatblickande perspektiv. Regeringen bedomer att det strukturella sparandet
frdn och med 2016 ligger i linje med det nuvarande malet f6r det finansiella
sparandet och det foreslagna malet som ska gilla fran och med 2019.3

3.1.2 Andra bedémares syn pa maluppfyllelsen av éverskottsmalet

I budgetpropositionen for 2018 jaimfors regeringens prognos med andra
bedomares.32 Dessa prognoser ir baserade pi ett annat finanspolitiskt innehall,
vilket 4r naturligt dd de inte hade kinnedom om den finanspolitik som foreslas i
budgetpropositionen. Regeringens bedémning av finansiellt och strukturellt
sparande 2018 avviker inte patagligt fran flera av de andra bedomarna som
exempelvis Europeiska kommissionen, Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket.ss

Av sirskilt intresse 4r jamforelser med Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket d4 de ir regeringens expertmyndigheter. I oktober
presenterade Konjunkturinstitutet en ny prognos som innefattar den finanspolitik
som ir foreslagen i budgetpropositionen fér 2018.3+ Konjunkturinstitutets
bedomning av det finansiella sparandet 2018 ir inte lika optimistisk som

30 Prop. 2016/17:100, s. 84.

31 Prop. 2017/18:1, 5. 37 och 213.

32 |bid, avsnitt 9.4, s. 744-745.

33 | november publicerade kommissionen en ny prognos dir savil det finansiella som strukturella
sparandet 2018 ligger i linje med regeringens prognoser i budgetpropositionen, se Europeiska
kommissionen (2017).

34 Konjunkturinstitutet (2017b).
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regeringens prognos (se diagram 3). Som andel av BNP uppgar skillnaden till 0,3
procentenheter. Annu storre skillnad blir det ndr man betraktar det strukturella
sparandet. I regeringens prognos uppgar det strukturella sparandet till 0,6 procent
av potentiell BNP medan Konjunkturinstitutets bedémning ir att det strukturella
sparandet uppgar till 0,0 procent av potentiell BNP. Att det uppstar en stérre
skillnad mellan bedomningarna av det strukturella sparandet dn av det finansiella
beror pa att regeringen och Konjunkturinstitutet gor olika bedémningar av
konjunkturliget (BNP-gapet).>s Den konjunkturella effekten — som avriknas i
kalkylen av det strukturella sparandet — ir storre enligt Konjunkturinstitutets
bedémning. Konjunkturinstitutet bedomer dirmed att det s.k. BNP-gapet dr storre
in i regeringens berikning. Konjunkturinstitutet bedomer vidare att det
offentligfinansiella sparandet 2018 inte ligger i linje med vad som krivs for att nd
varken den nuvarande eller den nya ligre féreslagna nivan pa éverskottsmalet.

Diagram 3 Regeringens, Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets prognoser fér 2018

Procentav BNP, potentiell BNP
resp. trend-BNP

1,0

0,9

0,8

0,6
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M Regeringen I Konjunkturinstitutet B Ekonomistyrningsverket

Kéllor: Prop. 2017/18:1, Konjunkturinstitutet (2017b) samt Ekonomistyrningsverket (2017).

35 BNP-gap ir skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP. BNP-gapet ir ett vanligt matt pa det totala
resursutnyttjandet i ekonomin. Ett negativt BNP-gap innebir att det finns lediga resurser i
ekonomin. Ett positivt gap innebir diremot att resursutnyttjandet dr hogt. Potentiell BNP 4r den
produktion som skulle uppnas vid fullt utnyttjande av de produktionsresurser som finns tillgingliga i
ekonomin. Det innebér att produktionen kan uppritthallas pa denna niva samtidigt som
|6neskningstakten &r stabil och ddrmed att inflationen ligger i linje med Riksbankens mal. Begreppet
"potentiell” avser darfér inte den tekniskt sett hégsta méjliga nivan utan den hgsta niva som ar
férenlig med stabil inflation.
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I november presenterade dven Ekonomistyrningsverket en prognos dir
myndigheten har beaktat den finanspolitik som &r féreslagen i budgetpropositionen
for 2018. Bedomningen av det finansiella sparandet och det konjunkturjusterade
sparandet f6r 2018 ligger mycket nira den bedémning som Konjunkturinstitutet
gjorde, se diagram 3. Anledningen till att Ekonomistyrningsverket riknar med ett
lagre finansiellt sparande 4n regeringen ir frimst att berikningen bygger pd en
bedomning av den samhillsekonomiska utvecklingen som dr mindre gynnsam.
Vidare bedémer myndigheten att varken det nuvarande malet eller det foreslagna
malet uppnés under perioden 2017-2019.3

3.1.3 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Som framgar av avsnitt 2.1 har det finansiella sparandet reviderats upp betydligt
under det senaste aret. Till stor del har detta att géra med oférvintat starka
skatteintikter. Under de senaste dren har de tre indikatorerna for 6verskottsmalet
visat pa ett for lagt sparande. Det har endast varit under den senare delen av
prognosperioden — mycket tack vare den automatiska budgetférstirkningen — som
det finansiella sparandet uppgitt till 1 procent av BNP. Som framgdr av avsnitt 2.2
har regeringen i budgetpropositionen f6r 2018 aviserat nya reformer for dren
2019-2020 i en omfattning som i stort sett motverkar den effekt pa sparandet som
den automatiska budgetforstirkningen ger upphov till. Det finansiella och
strukturella sparandet uppgir till nira, eller nagot 6ver, 1 procent av BNP
respektive potentiell BNP under prognosperioden i regeringens berikningar.

Det nuvarande 6verskottsmalet for det finansiella sparandet nés inte 2018 da det
strukturella sparandet inte nar upp till 1 procent av potentiell BNP. Riksrevisionen
menar att det finns skil att sikta mot ett ligre strukturellt sparande 4n 1 procent av
potentiell BNP 2018 for att anpassa sparandet mot det nya ligre malet som
foreslas gilla fran och med 2019.

I det finanspolitiska ramverket 4r utgdngspunkten att regeringen sa tydligt som
mojligt bor redovisa de faktorer den tagit hinsyn till i den samlade bedémningen
av méluppfyllelsen. En transparent redovisning ger forutsittningar fér en
utomstiende bedomare att granska regeringens stillningstagande.’ Forutom en
samlad bedémning av indikatorerna lyfter ramverket sirskilt fram osikerheten i
bedomningen och riskbilden som faktorer att viga in. Riksrevisionen noterar att
regeringen i den samlade bedsmningen av maluppfyllelsen inte redovisar hur den
ser pa den osikerhet och riskbild som omgirdar berikningarna.

36 Ekonomistyrningsverket (2017), s. 63.
37 1bid, s. 57.
38 Skr. 2010/11:79, s. 23.
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I teorin 4r det strukturella sparandet en dndamalsenlig indikator for
overskottsmalet, men det finns flera tillimpningsproblem. Det strukturella
sparandet 4r inte en del av den officiella statistiken och kan beriknas pa flera olika
sitt. I berdkningen ir exempelvis bedémningen av konjunkturliget (BNP-gapet)
av central betydelse.» Det innebir att nivan pa det strukturella sparandet kan skilja
sig at mellan olika bedémare och det finns inte heller nagot officiellt utfall. De
olika prognosmakarna anvinder delvis olika metoder for att berikna det
strukturella sparandet vilket ger olika resultat for savil prognosar som utfallsar.

Det strukturella sparandet foreslas bli den enda indikatorn for den
framatblickande uppfsljningen av éverskottsmalet. Med tanke pa de
tillimpningsproblem som finns férknippade med det strukturella sparandet dr det
darfor av stor vikt att regeringen ir tydlig med vad som skiljer deras prognos pa
strukturellt sparande frdn andra bedémare. Regeringens prognosjimférelser ir i
de granskade propositionerna kortfattade och knapphindiga med fa forklaringar
till varfor prognoserna skiljer sig at.

En mer utforlig redovisning av vad som skiljer prognoserna for det strukturella
sparandet &t 4r viktigt framover da skillnader gentemot andra bedomare kan
forekomma. Detta kan t.ex. bli fallet redan i nista ars virproposition om de
prognosskillnader som har uppkommit efter budgetpropositionens publicering
kvarstar. En mer utférlig beskrivning av skillnaderna 4r ocksa viktigt i och med att
det strukturella sparandet foreslis bli den enda indikatorn i den framatblickande
uppfoljningen av 6verskottsmalet. Det 4r centralt for fértroendet for
finanspolitiken och fér efterlevnaden av det finanspolitiska ramverket att
regeringens bedomningar inte avviker fran andra prognosmakare, sirskilt
expertmyndigheterna, utan att regeringen tydligt redovisar varfor.

3.2 Utgiftstaket

Utgiftstaket innebir att de takbegrinsade utgifterna inte fir 6verstiga ett belopp
som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. De utgifter som begrinsas av taket
utgors av statsbudgetens utgifter, exklusive rinteutgifter+, samt utgifterna for
alderspensionssystemet. Regeringen ir skyldig att vidta dtgirder om det finns risk
for att ett faststillt utgiftstak overskrids.# Utgiftstaket utgor siledes en i forvig
bestimd restriktion fér budgetarets utgifter.

Regeringen dr ocksa skyldig att i budgetpropositionen foresla en niva pa
utgiftstaket for det tredje tillkommande aret.#2 Det finns ett starkt samband mellan

39 Ofta handlar skillnader i BNP-gapet om olika bedémningar av potentiell BNP. Se not 35 fér mer om
dessa begrepp.

40 Mer precist ligger inte utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m., under taket.

41 Bestdmmelser om detta finns i 2 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).

42 Bestimmelser om detta finns i 2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203).
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utgiftstaket, 6verskottsmaélet och skatteuttaget. Ett finanspolitiskt ramverk som
bygger pa utgiftstak implicerar inte att utgiftskvoten behéver vara vare sig lag eller
hog. Hur hoga utgifterna och utgiftstaken ska vara avgérs av de politiska
prioriteringar som foreslis av regering och beslutas av riksdagen. Men en viss niva
pa utgifterna kriver ett visst skatteuttag for att 6verskottsmalet ska nas. Ju hogre
utgiftstak, desto hogre skatteuttag kan bli nodvindigt for att klara 6verskottsmalet.
Utgiftstaket ger en indikation pa vilken utgiftsniva som giller i det medelfristiga
perspektivet. Detta tillsammans med 6verskottsmalet ger en tydlig indikation pa
vilket skatteuttag som kommer att krivas. Riksrevisionen har dirfor tidigare
rekommenderat regeringen att motivera sina forslag till nya utgiftstak med
redovisningar av regeringens syn pd avvigningen mellan offentliga utgifter och
skattepolitikens langsiktiga inriktning.+

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna utgor
budgeteringsmarginalen. Enligt ramverket ska denna skillnad i forsta hand
fungera som en buffert om utgifterna skulle utvecklas annorlunda 4n beriknat till
foljd av konjunkturutvecklingen. Regeringen anvinder sig av en riktlinje for
budgeteringsmarginalens minsta storlek, den s.k. sikerhetsmarginalen. Den bor
uppga till minst 1 procent av de takbegrinsade utgifterna for innevarande ar,
minst 1,5 procent f6r det f5ljande aret (t + 1), minst 2 procent fér det andra
foljande aret (t + 2) och minst 3 procent for det tredje tillkommande aret (t + 3).#

3.2.1 Regeringens uppféljning av utgiftstaket

Regeringen bedémer i budgetpropositionen f6r 2018 att budgeteringsmarginalens
storlek ir tillricklig for att hantera den osikerhet som finns i prognoserna 6ver
utgiftsutvecklingen. Budgeteringsmarginalen bedoms nu bli nagot stérre 2017
jamfort med den prognos som redovisades i 2017 ars ekonomiska varproposition.
Foér 2018 och 2019 har budgeteringsmarginalen i stillet blivit ndgot mindre. Detta
forklaras fraimst av de reformer som féreslas i budgetpropositionen.s

Med anledning av budgeteringsmarginalernas storlek skriver regeringen:

”Att det finns ett ledigt utrymme under utgiftstaket betyder dock inte i sig att det
finns ett utrymme for reformer som 6kar de takbegrinsade utgifterna. Reformer
pa utgiftssidan kan genomforas efter avstimning mot malet for det finansiella
sparandet och de inkomstférstirkningar som kan komma att krivas.”#

43 Riksrevisionen (2007) och (2016b).
44 Skr.2010/11:79, s. 28.

45 Prop. 2017/18:1, s. 214.

4 |bid, s. 216.
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Tabell 3 Utgiftstak, takbegransade utgifter och budgeteringsmarginal, mdkr
2016 2017 2018 2019 2020

Faststillda och féreslagna 1215 1274 1337 1397 1471
utgiftstak
Takbegransade utgifter 1184 1236 1289 1320 1351
Budgeteringsmarginal 31 38 48 77 120
Sikerhetsmarginal fér osikerhet i 12 19 26 41
budgetberikningen
Budgeteringsmarginal efter 26 29 51 79
hansynstagande till osikerhet

Kiillor: Prop. 2017/18:1 samt egna beriikningar.

Regeringen limnar ocksa forslag pa utgiftstakets niva fér 2020 vilket ar samma
niva som bedomdes for forsta gdngen i 2016 ars ekonomiska varproposition.
Forslaget till niva for 2020 innebir att utgiftstakets andel av potentiell BNP vixer
fran 27,8 procent 2017 till 28,4 procent 2020.4

Dirtill skriver regeringen att riksdagen i ett tillkinnagivande till regeringen har
anfort att utgiftstakets niva bor sittas s att det dterfar sin styrande effekt.s
Regeringen avser att dterkomma i frigan i 2018 ars ekonomiska varproposition.+

3.2.2 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att budgeteringsmarginalerna, dven efter
utgiftsforslagen i budgetpropositionen for 2018, ir stora ocksi med beaktande av
sikerhetsmarginaler.

Om marginalerna inte anvinds for att oka utgifterna de kommande &ren innebir
det att utgiftstaken 4r si hogt satta att de forlorar sin styrande verkan. Om
regeringen diremot 6kar statsutgifterna pa ett sitt som budgeteringsmarginalen
tillater kommer det att behévas inkomstférstirkningar f6r att na verskottsmalet.
Riksrevisionen anser, som tidigare, att regeringen bor motivera sina forslag till
nya utgiftstak med redovisningar av sin syn pa avvigningen mellan offentliga
utgifter och skattepolitikens langsiktiga inriktning.

Riksrevisionen avvaktar regeringens svar pa riksdagens tillkinnagivande vad giller
fragan hur utgiftstakets niva ska sittas sa att det aterfar sin styrande effekt.

47 Prop. 2017/18:1, s. 216.
48 Bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349.
49 Prop. 2017/18:1, s. 218.
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3.3 Det kommunala balanskravet

For kommuner och landsting 4r det ekonomiska resultatet, och inte det finansiella
sparandet, som ir avgorande f6r om de uppfyller kommunallagens (1991:900) krav
pa en balanserad budget. Arets resultat motsvarar forandringen av det egna
kapitalet. Efter justering f6r bl.a. realisationsvinster och medel till och fran
resultatutjimningsreserven erhalls det s.k. balanskravsresultatet.
Resultatutjagmningsreserven ir en majlighet att reservera delar av ett positivt
resultat som sedan kan anvindas for att utjimna resultatet 6ver en
konjunkturcykel. Negativa balanskravsresultat ska aterstillas inom tre &r. Om
synnerliga skil foreligger har dock en kommun eller ett landsting méjlighet att
inte reglera ett negativt balanskravsresultat. Balanskravet anger en miniminiva,
men for att uppnd kommunallagens krav pa god ekonomisk hushallning behéver
resultatet vara hogre.s

3.3.1 Skillnaden mellan balanskravsresultat och resultat fére
extraordinira poster

Balanskravsresultatet och resultatet fore extraordinira poster ir inte visensskilda
matt men skillnaden kan uppga till atskilliga miljarder kronor enskilda ar.
Skillnaden mellan matten utgors bl.a. av medel till och fran
resultatutjimningsreserven. Under ekonomiskt goda ar avsitts medel till reserven
och balanskravsresultatet kan da forvintas bli ligre 4n resultatet fore extraordinira
poster. P4 motsvarande sitt kan reserven forvintas bidra positivt till resultatet
under ar som kategoriseras som mindre goda nir medel i stillet tas frdn reserven.

Som framgar av diagram 4 understeg balanskravsresultatet resultatet fore
extraordinira poster med cirka 5 mdkr arligen 2015 och 2016. Det beror bl. a. pa
att kommunerna dessa ar avsatte medel till resultatutjimningsreserven.

50 Vad som menas med god ekonomisk hushallning definieras av kommunerna och landstingen sjilva.
En vanligt anvind tumregel ir att resultatet ska motsvara 2 procent av generella statsbidrag och
skatteintakter.
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Diagram 4 Balanskravresultat och resultat fére extraordinéra poster

Mdkr
30

25

20

2015 2016

M Balanskravsresultat M Resultat fore extraordinra poster

Kélla: Riikenskapssammandraget, SCB.

3.3.2 Regeringens uppféljning av balanskravet

Regeringen bedémer att kommunsektorn som helhet klarar balanskravet med god
marginal under prognosperioden 2017-2020. Resultatet som redovisas ir inte
balanskravsresultatet utan resultatet fore extraordinira poster. Detta resultat
beriknas uppga till 22 mdkr 2017 och 11-15 mdkr per ar 2018-2020, vilket
motsvarar 1,2-1,8 procent av skatteintikterna och de generella statsbidragen.st

3.3.3 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen ser inga skil till att regeringen viljer att redovisa resultatet fore
extraordinira poster i stillet for balanskravsresultatet vid uppféljningen av det
kommunala balanskravet.

Ett antagande i regeringens prognoser ir att kommunerna anpassar sin
konsumtion utifran vad inkomsterna tilliter. Det kommunala balanskravet ska
respekteras och hinsyn ska ocksa tas till kravet pa god ekonomisk hushallning. I
prognoserna for kommunsektorn anvinder regeringen resultatet fore
extraordinira poster. Med regeringens prognosmetod kommer valet av
resultatmatt att paverka prognosen for kommunal konsumtion. Det 4r oklart
varfor inte medel till och fran resultatutjimningsreserven ska tillitas paverka den
bedémningen.

51 Prop. 2017/18:1, s. 219.
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4 Budgetutrymme och finanspolitikens
inriktning

Begreppet budgetutrymme ir inte entydigt definierat men &r nira kopplat till
overskottsmalet. I forarbetena till budgetlagen anvinds begreppet i betydelsen
utrymmet for budgetforsvagande atgirder eller behovet av budgetférstirkningar.
Det betonas att 6verskottsmilet ligger till grund for bedémningen av storleken pa
detta utrymme.s2

4.1 Regeringens bedomning och beskrivning av
budgetutrymmet

Regeringen foreslar i budgetpropositionen for 2018 budgetférsvagningar
uppgdiende till 40 mdkr. Av skrivningarna framgir det att regeringen anser att
denna finanspolitiska inriktning 4r i linje med det nuvarande 6verskottsmalet
samtidigt som det innebir en ldmplig 6verging till det nya mélet.s* Det saknas
skrivningar om hur man ser pa hur vilavvigt detta dr med hinsyn till
konjunkturliget.

4.2 Ar finanspolitiken expansiv, neutral eller atstramande?

I analysen av finanspolitikens inriktning ir det relevant att titta nirmare pa
storleken den aktiva finanspolitiken och den édrsvisa forindringen av det
strukturella sparandet.

Om foérindringen av det strukturella sparandet 4r nira noll indikerar det att
finanspolitiken har en neutral effekt pa resursutnyttjandet i ekonomin. Om det
strukturella sparandet okar indikerar det att finanspolitiken har en atstramande
effekt pa resursutnyttjandet. Finanspolitik som medfor ett svagare strukturellt
sparande indikerar tvirtom att politiken har en expansiv effekt pa ekonomin.

4.2.1 Aktiv finanspolitik

Med begreppet aktiv finanspolitik avses den effekt (i mdkr) som redan beslutade
och i budgetpropositionen foreslagna reformer har pa den offentliga sektorns
finansiella sparande. Prognosfsrindringar till f5ljd av dndrade volymer i
transfereringssystemen, dndrade skatteprognoser pa grund av nya
makroekonomiska prognoser m.m. riknas inte som aktiv finanspolitik.

52 SOU 2013:73, s.106.
53 Prop.2017/18:1,s. 37.
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For 2018 bedoms de samlade budgeteffekterna av den aktiva finanspolitiken
uppga till =25 mdkr motsvarande ungefir 0,5 procent av BNP.5+ Tidigare beslutade
reformer medfor att den aktiva finanspolitiken blir mindre omfattande 4n vad den
uppgdr till om man endast betraktar finanspolitiken i budgetpropositionen for
2018, som innehéller férslag som forsvagar sparandet med 40 mdkr.

Tabell 4 Aktiv finanspolitik — budgeteffekter i férhallande till fsregaende ar, mdkr

2018
Tidigare beslutad aktiv finanspolitik +15
Nya reformer BP2018 () -40
Aktiv finanspolitik BP2018 (summa) -25

Anm. () Prop. 2017/18:1, s. 731.
Kéillor: Prop. 2017/18:1 och prop. 2016/17:100.

4.2.2 Arlig forandring av det strukturella sparandet

Till skillnad fran den aktiva finanspolitiken inkluderar férandringen av det
strukturella sparandet 4ven kommunsektorn och alderspensionssystemet. Det
strukturella sparandet férsvagas nagot 2018 men det ror sig om en mindre
forsvagning.

Tabell 5 Finanspolitikens inriktning — arlig férandring av det strukturella sparandet, i procent
av BNP och potentiell BNP

2018
Férandring av strukturellt sparande 0,2
Aktiv finanspolitik -0,5
Kapitalkostnader, netto 0,0
Kommunsektorns sparande 0,1
Pensionssystemets finanser 0,0
Ovrigt 0,5
(Forandring av BNP-gap) 0,2)

Killa: Prop. 2017/18:1.

Den aktiva finanspolitiken motverkas nistan helt av 6vriga faktorer som verkar i
atstramande riktning. Det framgir av tabell 9.6 i budgetpropositionen att

54 Prop. 2017/18:1, tabell 9.7, s. 731.
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kategorin 6vrigt frimst utgors av poster som stirker det finansiella sparandet
genom den s.k. automatiska budgetforstirkningen.ss

Totalt sett innebir férindringen av det strukturella sparandet med —0,2 procent av
potentiell BNP att finanspolitiken &r att betrakta som neutral ar 2018.

4.3 Vad sager ramverket om budgetutrymme och
finanspolitisk inriktning?
I det finanspolitiska ramverket finns handlingsregler beskrivna fér hur eventuella

avvikelser gentemot 6verskottsmalet ska hanteras beroende pa hur regeringen
bedémer det ridande resursutnyttjandet i ekonomin, se tabell 6.5

Tabell 6 Hantering av avvikelser for 6verskottsmalet med hinsyn tagen till konjunkturlaget

Bedémd maluppfyllelse

Over I linje med Under
Sverskottsmalet Sverskottsmalet Sverskottsmalet
Hagt Saldoférsvagande Ingen atgird Saldoférstarkande

" atgdrder nar konjunkturen atgdrder i snabb takt

2 férsamras

S

B

2 | Normalt Saldoférsvagande Ingen atgird Saldoférstarkande

H atgdrder i mattlig takt atgarder i mattlig takt

=]

é Lagt Saldoférsvagande Ingen atgird Saldoférstarkande
atgdrder i snabb takt atgarder nar konjunkturen

forbattras

Kdlla: Skr. 2010/11:79, s. 25.

Som framgick i avsnitt 3.1.1 gor regeringen bedomningen att det strukturella
sparandet frdn och med 2016 ligger i linje med det nuvarande malet och det
foreslagna malet som ska gilla fran och med 2019. Samtidigt bedémer regeringen
att resursutnyttjandet i ekonomin ir hogre 4n normalt.s” Enligt det finanspolitiska
ramverket finns det da inget behov av att genomftra nagra saldoforstirkande
atgirder.

I avsnitt 3.1.2 beskrivs att berdkningen av det strukturella sparandet dr beroende
av bl.a. vilka bedsmningar som gérs av konjunkturliget. Den konjunkturella
effekten, som avriknas i berdkningen av det strukturella sparandet, 4r storre i
Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets prognoser, vilket medfér att
det strukturella sparandet ir ligre i dessa bada myndigheters beridkningar. Enligt
myndigheternas bedomningar av det strukturella sparandet uppnis inte

55 Se kapitel 2 f6r mer om den automatiska budgetférstirkningen.
56 Figuren ska i férsta hand ses som en stilistisk beskrivning av olika beslutssituationer.
57 BNP-gapet fér 2018 bedéms vara 1 procent av potentiell BNP, se prop. 2017/18:1, s. 33.
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overskottsmalet 2018. Om det strukturella sparandet utvecklas mot vad dessa bada
prognosinstitut prognosticerar skulle det finanspolitiska ramverket férorda
inférande av saldoférstirkande atgirder, i mattlig takt om resursutnyttjandet
bed6ms vara normalt och i snabb takt om resursutnyttjandet bedéms vara hogt, se
tabell 6.

4.4 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Budgetpropositionen innehller nya reformer om sammanlagt 40 mdkr avseende
2018. Det offentligfinansiella sparandet 2018 forsvagas med detta belopp men
aktiv finanspolitik beslutad sedan tidigare bidrar till att det finansiella sparandet
stirks med 15 mdkr. Sammantaget innebir detta att den aktiva finanspolitiken
forsvagar det finansiella sparandet med nettot 25 mdkr 2018.

Foérindringen av det strukturella sparandet 4r en indikator pa finanspolitikens
effekt pa efterfrigan och ir ett matt pa finanspolitikens inriktning. Inriktningen
pa finanspolitiken kan, trots forslagen om nya reformer pd sammanlagt 40 mdkr,
betraktas som neutral dr 2018.

Det saknas dock resonemang i budgetpropositionen om hur storleken pa den
aktiva finanspolitiken och finanspolitikens inriktning har avvigts i férhallande till
konjunkturliget. Dirtill saknas resonemang om hur regeringen har hanterat
osikerheter och risker i sin bedémning av budgetutrymmet. Detta finner
Riksrevisionen anmirkningsvirt. Resonemang av denna typ har tidigare
férekommit i ett antal ekonomiska propositioner.

Rintan ir i utgangsliget mycket lag. Det kan dirfor vara svart att stimulera
efterfragan ytterligare i en eventuell ligkonjunktur. Det framgar inte i
propositionen hur nuvarande situation med mycket liga rintor har beaktats i
avvigningen av finanspolitiken.

Riksrevisionen anser dirfor att det saknas flera delar i regeringens redovisning for
att en utomstiende bedémare ska kunna ta stillning till huruvida den féreslagna
politiken 4r utformad enligt det finanspolitiska ramverket.
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5 Redovisningen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet

I kapitlet ges en beskrivning av regeringens redovisning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet samt Riksrevisionens iakttagelser. Enligt budgetlagen
(2011:203) ska regeringen i den ekonomiska virpropositionen redovisa en
bedomning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.ss Praxis dr ocksd en kortare
uppf6ljning i budgetpropositionen. Syftet med héllbarhetsbedémningarna ir att i
ett tidigt skede identifiera potentiella risker for framtida obalanser i de offentliga
finanserna.

5.1 Vad menas med att finanspolitiken ar langsiktigt
hallbar?

En langsiktig hallbar finanspolitik handlar i grunden om huruvida de regler som
styr den offentliga vilfirdsproduktionen och dess finansiering kan fortsitta att
tillimpas utan att det resulterar i en ohallbar utveckling av den offentliga skulden.
Om sé ir fallet r statens kreditvirdighet normalt god och staten kan ta upp nya
lan nir gamla forfaller eller utoka lanestocken om sa behovs.

Vad som ir att betrakta som en ohallbar skuldutveckling ir inte givet. Ett
kriterium for finanspolitikens hallbarhet ir att skuldsittningen, dvs. den offentliga
sektorns nettoskuld som andel av BNP, inte stindigt vixer utan stabiliseras pa
sikt.» Att skulden stabiliseras pé sikt kan emellertid inrymma en utveckling med
stora obalanser i nartid. Att skulden stabiliseras siger inte heller nagot om vilken
niva skulden stabiliseras pa. En skuld som stabiliserar sig pa exempelvis 200
procent av BNP ir med detta synsitt lika hallbar som en skuld som stabiliseras pa
—200 procent av BNP.

Ett alternativt kriterium kan dérfor vara ett som ocksa begrinsar nivin pa skulden.
Det ir emellertid inte enkelt att sld fast vad som ir en ohéllbar skuldniva.
Ekonomisk forskning ger inte nigot entydigt svar pa fragan huruvida det finns en
optimal skuldniva.® Finanspolitiska mal kan sitta begrinsningar for skuldnivan.
Exempelvis sitter ambitionen att kunna fora en konjunkturstabiliserande
finanspolitik en grins for skuldens nivd eftersom detta kriver utrymme att

58 Regeringen publicerar dven en mer utférlig beskrivning av sina berikningsantaganden i
promemorian Utvecklad bedémning av finanspolitikens ldngsiktiga hdllbarhet. Promemorian finns pa
regeringens webbplats: http://www.regeringen.se.

59 Det betyder att nuvirdet av alla framtida offentliga inkomster ska vara lika med nuvérdet av alla
framtida utgifter plus den initiala skuldstocken. Ett annat sitt att sdga detta ar att den intertemporala
budgetrestriktionen &r uppfylld.

60 Riksgilden (2016).

36  RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:203
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

tillfalligt oka skulden, nagot som bara kan goras om skulden i utgangsliget inte ar
for hog. Stabilitets- och tillvixtpaktens regler sitter ocksd begransningar for hur
hog skuldnivan far vara. Enligt denna far inte den konsoliderade bruttoskulden
(Maastrichtskulden) 6verstiga 60 procent av BNP.

Vid bedémning av finanspolitisk hillbarhet anvinds ofta tva indikatorer, S1 och
S2, som bada kopplar tillbaka till skuldutvecklingen. Bada indikatorerna anger den
permanenta forindring av det primira sparandets! som krivs, uttryckt som
procent av BNP, for att finanspolitiken, enligt respektive definition, ska vara
hallbar. S1 anger hur mycket som budgeten maste forstirkas eller férsvagas for att
den konsoliderade bruttoskulden (Maastrichtskulden) ska motsvara 60 procent av
BNP ar 2030.62 S2 visar i sin tur hur mycket budgeten permanent maste forstirkas
eller forsvagas for att den offentliga nettoskulden som andel av BNP ska
stabiliseras 6ver en oindlig tidshorisont.

Indikatorerna beriknas utifrdn framskrivningar av offentliga inkomster och
utgifter 6ver en lang tidsperiod. Berikningarna baseras pa en demografisk
utveckling och en stor mingd antaganden om bl.a. den ekonomiska utvecklingen.
Detta gor berikningarna, och dirmed bedémningen av hallbarheten, osikra. I
grunden mycket osikra bedémningar om ekonomins langsiktiga utveckling har
stor inverkan pa resultaten. Det behovs dven definieras vilket offentligt atagande
som ska bibehillas i framtiden, nigot som inte 4r pa férhand givet. Olika sitt att
definiera vilfirdsatagandet har stor betydelse for hur utgifterna utvecklas.
Dessutom ir berdkningarna kinsliga for vilken niva det finansiella sparandet
befinner sig pa vid startpunkten for berikningarna.

5.2 Regeringens redovisning av finanspolitikens hallbarhet

Regeringens bedémning av finanspolitikens héllbarhet baseras pa berikningar av
S-indikatorer. Utifran framskrivningar av de offentliga finanserna till 2100
beriknas indikatorerna for ett referensscenario och atta alternativscenarier.
Regeringens medelfristprognos fram till 2020 utgér startpunkten for de
langsiktiga berikningarna.

Regeringens referensscenario bygger pa ett oférindrat offentligt atagande fr.o.m.
2021. Innebérden av detta dr att skattesatserna ir oférindrade och att
personaltitheten i vilfirdstjinsterna per brukare hélls konstant.
Ersittningsgraden i transfereringssystemen antas ocksé vara oférandrad s att

61 Det priméra sparandet 4r skillnaden mellan den offentliga sektorns inkomster och utgifter,
kapitalnettot exkluderat.

62 Att referensvirdet ir satt till 60 procent beror pa att denna skuldniva inte far dverskridas enligt
stabilitets- och tillvaxtpaktens regler.
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transfereringar per formansberittigad utvecklas i takt med de forvirvsaktivas
timldner.s3

Enligt regeringen karakteriseras perioden 2020-2030 av ett demografiskt betingat
utgiftstryck. Regeringen forklarar det med att stora dldersklasser som ir fodda pa
1940-talet uppnar aldrarna dver 80 dr, som ir relativt sett mer omsorgs- och
vardintensiva, samtidigt som personer som ir fodda pa 1960-talet paborjar sitt
uttride fran arbetsmarknaden.s+ Regeringen skriver att efter 2030 utvecklas de
offentliga inkomsterna relativt stabilt som andel av BNP och de offentliga
utgifterna okar i en langsammare takt. Ett viktigt skil till den langsiktiga trenden
med fallande utgiftskvot ir enligt regeringen att det inte antas ske nagon
standardférbittring i de skattefinansierade vilfirdstjinsterna. Som ett resultat av
bl.a. detta stirks det primira sparandet fram till ar 2100.55

For att belysa vilka faktorer som ir viktiga for det offentliga sparandets utveckling
redovisar regeringen atta alternativscenarier. I hilften av alternativscenarierna
forbittras hallbarheten medan den férsimras i den andra hilften.c Regeringen
redovisar i arets varproposition S1, S2 och den nya indikatorn $2026. Den
sistnimnda visar hur det primira sparandet maste forandras for att bruttoskulden
ska motsvara 35 procent av BNP ar 2026. Detta motsvarar riktlinjen for det
foreslagna skuldankaret for det ar som overskottsmalets och skuldankarets niva
foreslds omprovas nista gdng. Negativa virden pa dessa indikatorer indikerar att
finanspolitiken 4r hallbar medan positiva virden indikerar att den &r ohéllbar.

Regeringen konstaterar att finanspolitiken 4r héllbar i de flesta av scenarierna.’ S1
och S2026 &r negativ i alla scenarierna medan S2 4r negativ i merparten av
scenarierna. Ett negativt virde indikerar att budgeten permanent kan forsvagas for
att villkoret om en stabilisering av skulden eller 6nskad niva pa skulden ska vara
uppfyllt. Ett svagt positivt virde, det vill siga att budgeten behover forstirkas, fas i
scenariot med hogre efterfragan pa fritid och ett tydligt positivt virde i scenariot
med 6kning av det offentliga dtagandets omfattning.

63 Prop. 2016/17:100, s. 192.

64 1bid, s. 196.

65 1bid, s. 198-199.
66 1bid, s. 209.

67 1bid.
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Tabell 7 Hallbarhetsindikatorer, procent av BNP
52026 S1 S2 Varav Varav Varav
D1 D2 D3
Referensscenario | -1,8 ‘ -3,7 ‘ -1,8 | -0,1 | -0,4 | -1,3
Forbattrar hallbarheten
Oférandrad andel av livet i -1,8 238 233 0,1 0,7 -2,4
arbete
Férbittrad etablering -1,9 -39 2,3 0,1 0,6 -1,6
Férbattrad halsa -1,9 -3,8 -4,1 0,1 0,9 -3,2
Hogre produktivitet i offentlig -1,8 -3,7 23,1 0,1 0,7 -2,4
sektor
Forsamrar hallbarheten
Nytt 6verskottsmal -0,5 -2,4 0,0 0,1 0,1 0,0
Haogre efterfragan pa fritid 1,7 3,5 0,1 -0,1 0,1 0,3
Fortsatt ambitionshojning -1,5 -3,2 6,6 -0,1 1,0 58
Ett forsamrat utgdngslige -1,4 -3,2 -1,3 0,1 0,3 0,9

Kélla: Prop. 2016/17:100.

Regeringen gor dven en dekomponering av S2-indikatorn i dess tre bestandsdelar,
hur stor del av indikatorvirdet som beror pa: (D1) nettoskulden vid utgdngsaret,
(D2) primirsaldona fram till slutaret i berikningen samt (D3) primirsaldot f6r
slutaret (ar 2100 som sedan antas vara oforandrat i all framtid). Dekomponeringen
visar att den sistndmnda termen, primérsaldot vid slutiret, stir for den absolut
storsta delen av S2:s virde i stort sett i alla scenarier (se tabell 7).

Regeringen jimfor sin hallbarhetsbedémning med bedémningar gjorda av
Konjunkturinstitutet och Europeiska kommissionen. Deras indikatorvirden
sammanfattas i tabellen nedan. Regeringen har den mest optimistiska
bedémningen av de tre. Konjunkturinstitutet bedémer, i sitt huvudscenario, att
finanspolitiken inte 4r riktigt hallbar om kriteriet 4r att den offentliga sektorns
nettoférmdgenhet ska stabiliseras som andel av BNP till 2040 eller om
nettoférmdgenheten ska vara ungefir oférindrad pad nuvarande niva. Enligt S2-
indikatorn &r finanspolitiken hallbar. Nettoférmogenheten som andel av BNP
stabiliseras emellertid pa en negativ niva, dvs. vid en nettoskuldsittning f6r den
offentliga sektorn.ss Europeiska kommissionen har ocksd riknat fram

68 Notera att Konjunkturinstitutets huvudscenario bygger pa att uttradesaldern fran arbetsmarknaden
stiger i takt med att medellivslingden &kar och att behovet av vilfirdstjanster minskar nir de dldre i
befolkningen blir allt friskare. Myndigheten beraknar ocksa alternativscenarier dir bl.a.
uttradesaldern fran arbetsmarknaden samt efterfragan pa vard och omsorg bland aldre ar
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indikatorvirden for Sverige, se tabell 8. Kommissionen bedémer risken f6r en
ohallbar utveckling som lag pa bade medellang och lang sikt.

Tabell 8 Hallbarhetsindikatorer fér Sverige, procent av BNP

S1 S2
Regeringen (2017 ars ekonomiska varproposition) -3,7 -1,8
Konjunkturinstitutet (februari 2017) - 0,0
Europeiska kommissionen (januari 2017) -2,9 1,0

Anm. Ju ligre virde desto mer hdllbar dr finanspolitiken.
Kélla: Prop. 2016/17:100.

Regeringen forklarar skillnaden med att kommissionen har en annan bild av
utgangsliget dn regeringen. En ytterligare forklaring som nimns ar att savil
Konjunkturinstitutet som Europeiska kommissionen gér en annan bedémning av
de framtida utgifterna for offentlig konsumtion.® Bide regeringen och
Konjunkturinstitutet utgar fran ett oférindrat offentligt dtagande, men deras
definition av vilfirdsatagandet skiljer sig at. Denna skillnad i
berikningsantagande leder till att konsumtionsutgifterna i Konjunkturinstitutets
berikningar blir hgre som andel av BNP och skiljer sig signifikant fran
regeringens berikning.” Regeringen beskriver tydligt vad skillnaderna i
berikningsantaganden mot Konjunkturinstitutet bestar i.7 Kommissionen
beriknar i sin tur en kostnad per person som anvinder de skattefinansierade
tjansterna, och liter sedan denna 6ka i takt med BNP per capita.”2

Regeringens sammantagna bedémning i 2017 ars ekonomiska varproposition dr
att finanspolitiken bedéms vara langsiktigt hillbar i referensscenariot. Regeringen
menar att det finansiella sparandet och den konsoliderade skulden ligger inom

ofériandrade. Hir behdver skattekvoten hojas med i genomsnitt 1 procentenhet till 2040 fér att
finanspolitiken ska vara hallbar. | ett annat scenario dér personaltdtheten inom vilfirdstjansterna
minskar kan skattekvoten sinkas med i genomsnitt 0,4 procentenheter till 2040 utan att
finanspolitiken blir ohallbar.

6 Prop. 2016/17:100, s. 211.

70 |bid.

Regeringen och Konjunkturinstitutet antar att antalet arbetstimmar i den offentliga sektorn ar
konstant per individ som anvinder tjidnsten. En 90-aring i framtiden far lika manga timmar
dldreomsorg som en 90-aring i dag. Skillnaden i berskningarna beror pa hur utgifterna for de
insatsvaror som behdvs fér att producera tjansten antas utvecklas. Regeringen antar att de kar i takt
med antalet producerade tjanster och prisutvecklingen pa dessa insatser. Konjunkturinstitutet antar
att utgifterna for insatsvarorna ékar i samma takt som lénekostnaderna. | specialstudien
Hallbarhetsrapport 2017 for de offentliga finanserna beskriver Konjunkturinstitutet det som att en 90-
aring i framtiden far lika manga timmar dldreomsorg som en 90-aring far i dag, men framtidens 90-
aring kan dven dra nytta av mer och/eller battre kapitalvaror och andra insatsvaror.

Detta giller fram till 2060. Dérefter skrivs genomsnittskostnaden fram med befolkningsutvecklingen.
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ramarna fo6r de uppsatta grinserna i stabilitets- och tillvixtpakten i de flesta av de
redovisade scenarierna.

5.2.1 Uppféljning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet i
budgetpropositionen fér 2018

I budgetpropositionen for 2018 gér regeringen en kortare uppfoljning av
finanspolitikens hallbarhet. Regeringen uppdaterar hir referensscenariot med den
nya prognosen fram till 2020. Regeringen konstaterar att finanspolitiken &dr
langsiktigt hallbar. S1 och S2 har negativa virden, —2,8 respektive —0,4.
Indikatorvirdena dr mindre i absoluta tal dn i 2017 drs ekonomiska varproposition
och regeringen forklarar detta med att det primira sparandet i utgangsliget dr
ligre.”s

Regeringen konstaterar att dven om den demografiska utvecklingen sannolikt
bidrar till att 6ka de offentliga utgifterna fram till 2030, pekar det negativa S1-
virdet pd att det finns en betydande marginal till att Maastrichtskulden skulle
komma i konflikt med stabilitets- och tillvixtpaktens krav pa att denna inte far
overstiga 60 procent av BNP.

5.3 Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen bedémer att regeringens redovisning av finanspolitikens
hallbarhet i de granskade propositionerna ¢verlag 4r transparent. Genom
alternativscenarier blir det tydligt under vilka forutsittningar héllbarheten stirks
respektive forsvagas. Det dr dven virdefullt att regeringen har ett avsnitt som
fokuserar pa utvecklingen till 2030. Det ir rimligt att det finns stérre kunskap om
utvecklingen det kommande decenniet in for utvecklingen till 2100. Regeringen
har ocksa utvecklat sin redovisning med bl.a. en analys av vilken betydelse det
offentliga sparandet under olika perioder har for ett eventuellt bedomt
héllbarhetsproblem och hur finanspolitiken behover anpassas for att na det
foreslagna skuldankaret. Riksrevisionen ser positivt pa att regeringen utvecklat
redovisningen vilket bidrar till att ge en mer heltickande bild av finanspolitikens

hallbarhet.

Riksrevisionen saknar emellertid ett delsektorperspektiv i regeringens
hallbarhetsbedémning. Den demografiska utvecklingen under 2020-talet i
regeringens berikningar visar att det finns ett utgiftstryck som innebir vixande
utgifter for de vilfirdstjanster som kommuner och landsting ansvarar for.
Regeringens hallbarhetsbedomning, och redovisning av denna, utgar fran den
offentliga sektorn som helhet vilket motiveras av att staten har det 6vergripande
ansvaret fér den skattefinansierade vilfirden. I regeringens hallbarhetsberikningar

73 Prop. 2017/18:1, s. 221.
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anpassas dirfor statsbidragen rent berikningstekniskt s att antagandet om god
ekonomisk hushallning uppfylls. Den anpassning av statsbidragen som behovs
om personaltitheten i vilfirdstjinsterna ska vara oférindrad visar att det under
2020-talet behovs en ckning av statsbidragen pa i genomsnitt drygt 20 mdkr per ar
enligt de berdkningar som Riksrevisionen tagit del av.7# Det motsvarar en 6kning
av statsbidragen pa drygt 200 mdkr mellan 2020 och 2030.

Det ska betonas att hallbarhetsberikningarna ir en konsekvenskalkyl givet de
antaganden som gors, och inte en regelritt prognos. Férutom en hjning av
statsbidragen kan sjilvfallet andra hindelseférlopp bli aktuella som exempelvis en
anpassning av vilfirdsproduktionen eller hogre kommunalskattesatser. Storleken
pa statsbidragshdjningen ir ocksa beroende av de antaganden som gors om
exempelvis produktiviteten i sektorn.

Riksrevisionen har i en tidigare granskning rekommenderat regeringen att
presentera en beddmning av kommunsektorns finanser pa lang sikt.”s I sin
behandling av regeringens skrivelse konstaterar riksdagen att redovisningen
fortsittningsvis ska utga fran den offentliga sektorn som helhet med bl.a.
hinvisning till att det 4r staten som har det 6vergripande ansvaret for
finansieringen av vilfirden.’s Riksrevisionen instimmer att detta ir giltigt i det
linga tidsperspektiv som hallbarhetsberikningarna omfattar, men vill framhilla
att statsbidragsokningarna i det kortare tidsperspektivet fram till 2030 borde
belysas. En redovisning uppdelad pa statlig och kommunal sektor skulle frimja en
diskussion om savil behovet av finanspolitiska prioriteringar som skattepolitikens
framtida inriktning.

74 E-post fran Finansdepartementet, 2017-10-25. Siffrorna avser berakningarna i 2017 ars ekonomiska
varproposition.

75 Riksrevisionen (2012).

76 Bet. 2012/13:Fi20.
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Riksrevisionen granskar aterkommande regeringens tillimpning av det finans-
politiska ramverket i de ekonomiska propositionerna och arsredovisningen for
staten. Nytt 61 i ar ar att granskningen av dessa beslutsunderlag presenteras samlat
i en granskningsrapport.

Granskningen visar att det i budgetpropositionen for 2018 saknas redovisning av
hur storleken pa den aktiva finanspolitiken och finanspolitikens inriktning har
vigts av i forhallande till konjunkturliget. Det saknas dven resonemang om hur
regeringen har hanterat osikerheter och risker i sin bedémning av budgetutrymmet.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att det strukturella sparandet fir en okad
betydelse for uppfoljningen av 6verskottsmalet. Det finns flera svirigheter med
att uppskatta strukturellt sparande, exempelvis har bedémningen av konjunktur-
laget stor betydelse. Dirfor bor regeringen utveckla prognosjimforelsen i de
ekonomiska propositionerna. En utveckling bér ske f6r att minska risken for att
regeringen gér bedémningar av det strukturella sparandet som systematiskt
avviker fran andra prognosbedémare.

En rekommendation fran Riksrevisionen ir att regeringen bor Gverviga att
utveckla de langsiktiga hallbarhetsberikningarna. Nu redovisas offentlig sektor
som en helhet. Det innebir att det inte framgar att statsbidragen till kommunerna
beriknas behova 6ka med drygt 20 mdkr per dr under 2020-talet f6r att kunna
behilla servicenivaerna i den kommunala verksamheten. En redovisning som
delas upp pa statlig och kommunal sektor skulle bittre belysa fragan om hur
vilfirdsatagandet ska finansieras.
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Narvarande: statsminister Lofven, ordférande, och statsraden M

Johansson, Baylan, Hallengren, Bucht, Hultqvist, Andersson, Bolund,

Shekarabi, Fridolin, Linde, Ekstrom, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsradet Andersson
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