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Granskning av budgetpropositionen f6r 2017
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har dterkommande granskat budgetpropositionerna. Syftet har varit
att studera regeringens redovisning med utgangspunkt fran att budgetproposition-
erna utgor ett viktigt beslutsunderlag f6r riksdagen. Granskningen av budgetpro-
positionen for 2017 tar avstamp i frigor om transparens och regeringens tillimp-
ning av det finanspolitiska ramverket.

Att redovisningen av finanspolitiken &r transparent ir grundliggande ur demokra-
tisk synvinkel men det ir ocksa avgorande for fortroendet f6r finanspolitiken. Riks-
revisionen anser att redovisningen boér vara begriplig och innehalla relevant inform-
ation som behovs for att en oberoende utvirdering av regeringens samlade bedosm-
ning ska vara mojlig. Det innebir bl.a. att det med hjilp av de specificerade f6rut-
sittningar som presenteras ska gi att virdera rimligheten i regeringens bedom-
ningar. Vidare tar granskningen av budgetpropositionen fér 2017 sin utgingspunkt
i budgetlagen (2011:203) och dess bestimmelser rérande de budgetpolitiska malen
samt regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk fér finanspolitiken.

Granskningens resultat

Fortydliga innebsrden av prognoserna

Det finansiella sparandet stirktes kraftigt 2015, enligt regeringen till f6ljd av hog
tillvixt och en ansvarsfull finanspolitik. En bidragande faktor som regeringen inte
nimner ir uppgingen i hushillens kapitalvinster, som tkade med drygt 50 mdkr
2015, vilket i sig medfsrde 6kade skatteintikter med nirmare 15 mdkr. I &r och
nista ar férsvagas i stillet det finansiella sparandet i offentlig sektor. En del av detta
beror pa utvecklingen av de migrationsrelaterade utgifterna samt pa regeringens
ofinansierade atgirder i budgetpropositionen f6r 2017. Men 4ven for 2016 och 2017
har hushallens kapitalvinster en viss betydelse. Regeringens prognosmetod bygger
pa att kapitalvinsterna snabbt gar tillbaka till det historiska genomsnittet som andel
av BNP. Det innebir att hushéllens kapitalvinster faller i regeringens prognos for
2016-2017. Denna prognosmetod ir i nuliget foérsiktig. Samtidigt dr antagandet
svarfoérenligt med 6vriga inkomst- och utgiftsprognoser, eftersom det forutsitter fal-
lande borskurser, vilket de makroekonomiska prognoserna inte gor.

P4 lingre sikt, 2018-2020, stirks den offentliga sektorns finansiella sparande i
regeringens prognos till f6ljd av de berikningsantaganden som tillimpas. Dessa
antaganden ger en svag utgiftsutveckling som, om den realiseras, innebir ligre per-
sonaltithet i offentligt finansierade vilfirdstjinster och ligre ersittningsgrad i de
statliga transfereringarna till hushallen. Detta framgar inte tydligt i det besluts-
underlag som limnas till riksdagen, vilket enligt Riksrevisionen ir en brist.
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Regeringen gor en ansats att beskriva prognosmetodernas innebérd f6r kommun-
sektorn. Av regeringens berikningar framgar att det demografiska behovet av kom-
munal konsumtion blir visentligt hogre kommande ar in det varit det senaste
decenniet och att den prognos for kommunal konsumtion som budgeten baseras
pa inte nar upp till det demografiska behovet. Riksrevisionen beriknar, utifran
underlag i budgeten, att motsvarande 50 mdkr maste tillféras kommunsektorn till
2020 for att sektorn ska kunna mota det demografiska behovet av vard, skola och
omsorg inom ramen fér det kommunala balanskravet, om kommunerna inte ska
behova dra ned pa kvaliteten i vilfirden. Regeringen anger inte om eller hur detta
ska ske. Kommunsektorns resurser kan stirkas antingen via 6kade statsbidrag eller
genom kommunala skattehojningar. Om regeringen tillfér medel genom skningar
av statsbidragen kriver det forstirkningar av samma storleksordning pa andra delar
av budgeten f6r att uppnd regeringens prognos for det finansiella sparandet i
offentlig sektor. Om kommunerna i stillet sjilva ska klara finansieringen innebir
det kommunala skattehéjningar motsvarande 2 kr till 2020.

Riksrevisionen efterlyser en bittre beskrivning av prognosernas innebord genom
att regeringen regelbundet redovisar alternativa scenarier. Den ovan beskrivna
alternativberikningen f6r kommunsektorn ir ett féredéme som kan overforas till
andra omraden sisom statlig konsumtion och statliga transfereringar. Sidana
berikningar skulle enligt Riksrevisionen kunna frimja en diskussion om den fram-
tida finanspolitiken och underlitta resonemang kring savil utgiftstaket som 6ver-
skottsmalet. Diremot menar inte Riksrevisionen att budgetens grundkalkyl bor for-
indras, eftersom det finns budgettekniska motiv till den nuvarande utformningen.

Oklar beskrivning av finanspolitiken och dess inriktning

Finanspolitikens inriktning beskrivs pa tva olika sitt i budgetpropositionen — som
aktiv finanspolitik och férindringen av det strukturella sparandet.

Aktiv finanspolitik omfattar redan beslutade och i budgetpropositionen féreslagna
atgirders effekt pa den offentliga sektorns finansiella sparande. Den aktiva politiken
beskrivs i budgetpropositionen som neutral, dvs. den aktiva politiken bidrar inte till
att sparandet faller 2017. Det beror dels pa att redan beslutade atgirder har en at-
stramande effekt 2017, dels pa att expansiva atgirder foreslas f6r 2016, vilket minskar
skillnaden mellan 2016 och 2017. Samtidigt férsvagar itgirderna i budgetpro-
positionen f6r 2017 det finansiella sparandet med 17 mdkr 2017. Det ir svart att
folja regeringens redovisning av den aktiva finanspolitiken. Dessutom lider bedosm-
ningen av svara grinsdragningsproblem. Minskade anslag till Migrationsverket f6r
2016 riknas till exempel 4 ena sidan inte som aktiv politik, medan dess motpost i
form av kningar av bistindet (minskad sé kallad bistindsavrikning) 4 andra sidan
ingdr som aktiv finanspolitik. Riksrevisionen konstaterar sammantaget att begrep-
pet aktiv finanspolitik inte bringar klarhet i fraigan om finanspolitikens inriktning.
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Finanspolitikens inriktning kan ocksd beskrivas utifrdn forindringen i det struk-
turella sparandet i offentlig sektor, dvs. det finansiella sparandet rensat fér konjunk-
turens direkta effekter samt for vissa effekter av engingskaraktir. Detta matt 4r inte
foremal for samma grinsdragningsproblem som den aktiva politiken. Det struk-
turella sparandet faller 2017, vilket indikerar att finanspolitiken 4r expansiv. Regeringen
beriknar dven ett strukturellt sparande justerat f6r migrationsutgifter, som ocksa
faller. Politiken ir sdledes expansiv mitt utifran det strukturella sparandet och dven
justerat f6r de ovanligt htga migrationsrelaterade utgifterna.

Svart att hitta stod for ofinansierade atgarder 2017

Det finansiella savil som det strukturella sparandet i offentlig sektor ligger under
maélnivan f6r overskottsmalet (dven for det nya malet, se vidare avsnittet nedan).
Samtidigt stirks konjunkturen enligt regeringens prognos och resursutnyttjandet
ligger nagot 6ver det normala 2017. Under dessa omstindigheter ir utgdngspunk-
ten i det finanspolitiska ramverket att dtgirder bor vidtas som stirker det finansiella
sparandet i offentlig sektor. En faktor bakom det svaga finansiella sparandet ir de
ovanligt hoga migrationsrelaterade utgifterna. Den dtstramning av migrations-
politiken som genomférdes under vintern 2015/16 har inneburit en stramare
finanspolitik i s motto att regeringens prognos f6r det finansiella sparandet i
offentlig sektor pa nagra érs sikt ir betydligt hogre dn tidigare. Det vore inte i linje
med ramverkets intentioner att fullt ut finansiera de tillfilligt hoga migrationsutgif-
terna. Diremot férklarar inte migrationsutgifterna ensamt att det strukturella
sparandet faller 2017. Regeringen presenterar inga argument for att aktivt férsvaga
sparandet 2017. Atgirderna i budgetpropositionen bidrar till att sparandet forsvagas
2017. Riksrevisionen anser dirfor att det 4r svért att hitta stéd i det finanspolitiska
ramverket f6r att vidta ofinansierade atgirder 2017. Det vore enligt Riksrevisionens
bedémning mer i linje med ramverket att avvakta med ofinansierade tgirder tills
det strukturella sparandet 6verstiger den nya malnivan pa 1/3 procent av BNP, vilket
bedoms ske 2019.

Det behovs en trovardig plan fér finanspolitiken 2018

Uppféljningen av overskottsmalet dr komplicerad i nuliget med tanke pa att det
finns ett brett parlamentariskt stod for att 6verga till ett nytt 6verskottsmal 2019.
Forindringen innebir att 6verskottsmalet justeras s att det finansiella sparandet i
offentlig sektor ska uppga till 1/3 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunktur-
cykel. Justeringen av méilnivin bidrar till att regeringens framatblickande uppfolj-
ning av dverskottsmalet blir otydlig — det 4r oklart vilket mal regeringen avser att na.
Det 4r angeldget for finanspolitikens trovardighet och foérutsebarhet att beslut om
att infoéra det nya malet sker skyndsamt si att den oklarhet kring vilket mal som
giller framover kan elimineras. Det behovs ocksd klara besked avseende finans-
politiken 2018, d4 det nya malet inte kommer att gilla enligt utredningens forslag.
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Riksrevisionen anser att regeringen, i samband med att forslag om nytt 6verskotts-
mal limnas till riksdagen, bor ange finanspolitikens inriktning f6r 2018 i form av
ett riktmirke for den offentliga sektorns strukturella sparande som uttrycker en an-
passning mot det nya malet. En sddan avsiktsforklaring skulle vara virdefull {6r for-
utsebarheten i finanspolitiken. Regeringen bor ocksd diskutera vilka omstindig-
heter som skulle kunna motivera en avvikelse. Detta bor sedan f6ljas upp i budget-
propositionen for 2018.

Utgiftstaken indikerar behov av framtida inkomstférstarkningar

De utgiftstak som &r beslutade och forslagna innebir tillsammans med regeringens
prognos for de takbegrinsade utgifterna att budgeteringsmarginalerna ir stora
framover. Budgetpropositionen bringar inte klarhet i hur regeringen ser pé detta.
Om marginalerna inte anvinds for att 6ka utgifterna de kommande aren innebir
det att utgiftstaken dr si hogt satta att de forlorar sin styrande verkan. Om marginalerna
i stillet tas i ansprak — till exempel {6r att motverka den standardsinkning som lig-
ger i prognoserna — uppstar ett behov av att hoja inkomsterna f6r att finansiera detta.
Finansieringsbehovet minskar i och for sig vid ett beslut om att 6verga till det nya
overskottsmalet. Men vid ianspraktagande av budgeteringsmarginalerna till 2019
krivs det ca 45 mdkr i 6kade inkomster for att det nya dverskottsmalet ska nés.

Utveckla hallbarhetskalkylerna

Regeringen genomfor regelbundet offentligfinansiella hallbarhetskalkyler. Dessa
avser att besvara om dagens skattesatser kan finansiera det nuvarande offentliga
dtagandet pa lang sikt. Hallbarhetskalkylerna stricker sig 6ver lang tid och bygger
pa manga forenklade antaganden. Ofta anvinds indikatorer — till exempel den si
kallade S2 indikatorn — som 1i ett tal sammanfattar hillbarheten. En nackdel med
den indikatorn ir att den inte uttrycker huruvida en eventuell bristande hallbarhet
beror pa utvecklingen i nirtid eller pi problem som beriknas uppkomma flera
decennier fram i tiden. Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att ta
fram en analys som visar vilken betydelse det offentliga sparandet under olika tids-
perioder har for ett bedémt hallbarhetsproblem.

De alternativa scenarier for utvecklingen fram till 2020 som efterlystes ovan kan
ocksa anvindas for att utveckla de lingsiktiga hallbarhetskalkylerna. Dessa kalkyler
gors nu med utgdngspunkt i budgetens ordinarie prognos, varpi antagandet om ett
"bibehallet offentligt dtagande" anvinds forst efter 2020. Ett bibehallet atagande in-
nebir en oférindrad personaltithet i de offentligt finansierade tjinsterna och kon-
stanta ersittningsgrader i de statliga transfereringarna. Regeringen anvinder
siledes olika berikningsantaganden, med olika offentligfinansiell innebord, for
dren fram till 2020 respektive aren direfter. Utgangsliaget 2020, det vill siga vilket
atagande som ska bibehallas i kalkylerna, har stor betydelse f6r resultaten. De anta-
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ganden som ligger bakom den ordinarie prognosen till 2020 innebir att personaltit-
heten i den offentliga verksamheten och ersittningsgraderna i transfereringssyste-
men faller. Dirmed svarar inte hallbarhetskalkylerna pa frigan om dagens skatte-
satser kan finansiera det nuvarande offentliga dtagandet. Regeringen bor dirfor ut-
veckla hallbarhetskalkylerna med ett alternativscenario dir antagandet om ett bibe-
hallet offentligt dtagande giller fr.o.m. forsta aret efter budgetaret, dvs. 2018 {61 nir-
varande.

Till det nya 6verskottsmalet, som féreslas gilla fran 2019, knyts ett s kallat skuld-
ankare som anger att offentlig sektors bruttoskuld (Maastrichtskulden) ska nirma
sig 35 procent av BNP. Regeringen bor forhalla sig till detta i 1angsiktskalkylerna.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att inom ramen for langsiktkal-
kylerna berikna hur finanspolitiken behéver anpassas for att nd skuldankarets niva
pa sikt.

Viktigt att beakta offentligfinansiella risker

I ett framatblickande perspektiv finns ett antal risker for de offentliga finanserna.
Okad efterfragan pa offentliga tjinster, personalférsérjningsproblem i offentlig sek-
tor, asylmottagning, integration, den sikerhetspolitiska situationen, samt risker
kopplade till pensionssystemet, bostadsmarknaden och finansiell stabilitet ir nigra
av de risker som, om de materialiseras, kan sitta press pa de offentliga finanserna.
Riksrevisionen menar att det dr angeliget att regeringen beaktar dessa risker. En
forbittrad analys av offentligfinansiella risker i ett framétblickande perspektiv om
10-15 ar bor enligt Riksrevisionen utgora en central del i bade finansplanen i bud-
getpropositionen och i riktlinjekapitlet i varpropositionen. Ju stérre risker, desto
storre behov kan finnas att sikerstilla buffertar i de offentliga finanserna for att
kunna hantera temporira utgiftshéjningar. For risker som i stillet innebir storre
permanenta utgiftsskningar, om de skulle realiseras, dr det angeliget att regeringen
i god tid och under ordnande former har presenterat ett underlag utifran vilket det
gar att diskutera behovet av prioriteringar och finansiering.

RIKSREVISIONEN 9
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Riksrevisionens rekommendationer till regeringen

10

Regeringen bor i de ekonomiska propositionerna redovisa alternativscenarier
som beskriver den offentligfinansiella utvecklingen under antagandet om att
det offentliga dtagandet bibehills i det medelfristiga perspektivet, dvs. for de

tre tillkommande ar, som normalt ingdr i budgetberikningen, efter det aktu-

ella budgetaret. Sidana scenarier kan tillsammans med de ordinarie progno-
serna utgora ett underlag for diskussionen om den framtida finanspolitikens
utformning.

Regeringen bér i samband med att ett nytt 6verskottsmal foreslas for riksda-
gen dven ange ett riktmirke f6r den offentliga sektorns strukturella sparande
for 2018. Detta ir angeldget for finanspolitikens trovirdighet och transparens
eftersom det nya 6verskottsmalet sannolikt kommer att trida i kraft forst
2019. Riktmirket for 2018 bor uttrycka en anpassning mot det nya 6ver-
skottsmalet. Regeringens bor ocksa redogéra for vilka omstindigheter som
kan motivera en avvikelse fran riktmarket.

Motiveringar av nya utgiftstak bér innehalla regeringens syn pa avvigningen
mellan offentliga utgifter och skattepolitikens lingsiktiga inriktning. I sam-
band med en sidan redovisning bor regeringen ge sin syn pa hur det offent-
liga atagandet bor utvecklas pa lingre sikt.

Regeringen bor tillhandahailla en analys av vilken betydelse det offentliga
sparandet under olika perioder har for ett eventuellt bedsmt hallbarhetspro-
blem. Nir den nya malnivan fér 6verskottsmalet dr beslutad bér regeringen
berikna hur finanspolitiken behéver anpassas for att na skuldankaret pa sikt.
De ovan efterfragade alternativscenarierna med bibehallet offentligt dtagande
i det medelfristiga perspektivet bor ocksa anvindas for att bedéma hur det
péaverkar slutsatsen om hallbarheten i finanspolitiken.

Regeringen bor i de ekonomiska propositionerna tillhandahalla en analys av
visentliga offentligfinansiella risker i ett tio-femtonars perspektiv. Analysen
bor syfta till att i god tid och under ordnade former utreda, diskutera och be-
doma riskernas betydelse f6r behovet av buffertar, prioriteringar och finan-
siering.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1 Inledning

Riksrevisionen har sedan flera ir terkommande granskat budgetpropositionerna, fram-
for allt med avseende pa hur regeringen tillimpat det finanspolitiska ramverket samt
transparensen i redovisningen av finanspolitiken. Den nu genomftrda granskningen ar
en del av den fortlépande granskningen av tillimpningen av det finanspolitiska ramver-
ket.

1.1 Syfte

Det overgripande syftet 4r att granska hur vil budgetpropositionen for 2017 fungerar som
beslutsunderlag for riksdagen. Granskningen tar avstamp i frigor om transparens och
regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket.

Att redovisningen av finanspolitiken 4r transparent dr grundliggande ur demokratisk syn-
vinkel men ir ocksd avgorande for fortroendet for finanspolitiken. Samtidigt &r det viktigt
att det finns en balans s att inte strivan efter transparens leder till orimligt hoga krav pa
detaljrikedom och dokumentation.

Riksrevisionen anser att redovisningen i budgetpropositionen av finanspolitikens inrikt-
ning bor vara begriplig och ticka in relevant information som behovs for att en oberoende
utvirdering av regeringens samlade bedémning ska vara méjlig. Detta innebir bland an-
nat att det med hjilp av de specificerade forutsittningar som presenteras i budgetpropo-
sitionen ska ga att virdera rimligheten i regeringens bedémningar.

Granskningen av budgetpropositionen f6r 2017 tar sin utgingspunkt i budgetlagen
(2011:203) och dess bestimmelser rérande de budgetpolitiska malen. Ett viktigt komp-
lement till denna 4r regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk for finanspolitiken. Den
senare syftar till att ssmmanfatta det finanspolitiska ramverket, och di dven den praxis
som gradvis utvecklats sedan detta inférdes.

Granskningen baseras 1 huvudsak pd dokumentstudier. Ett utkast av granskningsrappor-
ten har seminariebehandlats vid Finanspolitiska radets kansli.

1.2 Rapportens disposition

I nista avsnitt behandlas berikningarna for statens budget till och med 2017. Betydelsen
av hushallens kapitalvinster lyfts sirskilt fram. I avsnitt 3 beskrivs inneborden av den
medelfristiga prognos (2018-2020) som presenteras i budgetpropositionen. I avsnitten
4-6 Dbehandlas fragor gillande o6verskottsmil, budgetutrymme och utgiftstak.
Avsnitt 7 ror frigor kopplade till de langsiktiga kalkylerna bortom 2020. Darpa foljer ett
avsnitt som tar upp ett antal aktuella risker som om de realiseras kan leda till stora offent-
ligfinansiella problem. Avslutningsvis, i avsnitt 9, ger Riksrevisionen sin syn pa redovis-
ningen av finansiella tillgdngar och skulder samt den berikningstekniska 6verforingen.

RIKSREVISIONEN 11
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2 Statens budget och det finansiella
sparandet 2015-2017

I detta avsnitt beskrivs de offentliga finansernas utveckling 2015-2017 utifran bud-
getpropositionen f6r 2017 och Riksrevisionens iakttagelser gillande denna. Utveckl-
ingen av skatteintikterna frin hushéllens kapitalvinster dgnas sirskilt utrymme.
Dirtill analyseras savil den aktiva finanspolitiken som forindringen av det struktu-
rella sparandet.

2.1 Offentliga sektorns finansiella sparande 2015-2017

Efter ett relativt stort underskott i de offentliga finanserna 2014 stirktes det finan-
siella sparandet patagligt 2015, inte minst tack vare en mattlig utveckling av utgif-
terna. I budgetpropositionen f6r 2017 forklaras detta med stark tillviaxt och av att
regeringen, sedan den tilltridde, har fort en ansvarsfull ekonomisk politik. Dirtill
nimns att hindelser av tillfillig karaktir bidrog till att stirka sparandet i staten och
kommunsektorn.!

Tabell 1 Offentliga sektorns inkomster, utgifter och finansiella sparande 2014-2017

Mdkr om ej annat anges 2014 2015 2016 2017
Inkomster 1904 2032 2134 2225
Procent av BNP 48,6 489 48,9 48,9
Utgifter 1965 2034 2143 2236
Procent av BNP 50,2 489 49,1 49,1
Finansiellt sparande —61 -2 -9 -1
Procent av BNP -1,6 -0,1 -0,2 -0,3
Varav:

- Staten —49 -6 2 12
- Pensionssystemet 4 8 1 -6
- Kommunsektorn -16 -5 -12 -18

Kéilla: Prop. 2016/17:1, bilaga 2, s. 15.

Den offentliga sektorns finansiella sparande férsvagas savil 2016 som 2017 enligt
prognosen i budgetpropositionen. Férsvagningen av det finansiella sparandet 2016

T Prop. 2016/17:1, avsnitt 9, s. 534.
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beskrivs i budgetpropositionen frimst som en foljd av hogre utgifter for asylso-
kande.2 Hushallens kapitalskatter omnimns inte trots att dessa bidrar visentligt till
att det finansiella sparandet sjunker.

Det finansiella sparandet 2015 blev betydligt hogre 4n vad alla bedomare kalkylerat
med, vilket till stor del berodde pa att kapitalvinsterna f6r hushallen 6versteg for-
vintningarna. I ar och nista ar vintas hushéllens kapitalvinster i stillet minska. Det
beror pa ett berikningsantagande i budgetpropositionen om att kapitalvinsterna ska
uppga till en bestimd andel av BNP.

Figur 1 Kapitalvinster, aktieprisindex och fastighetspriser
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Kallor- Skatteverket, Statistiska centralbyrdn, Affarsvérlden och egna berdkningar.
Kéilla: Prop. 2016/17:1, diagram 7.4, s. 472.

Som framgar av figur 1 spas ett markant fall i kapitalvinsterna 2016. Dirpa sjunker
vinsterna ytterligare 2017. Lika tydligt framgar det i figuren att det, historiskt sett,
funnits en koppling till utvecklingen pé borsen. Trots att regeringen i diagramform
illustrerar den historiska utvecklingen fér kapitalvinsterna tillsammans med bors-
utvecklingen poingterar man att det i prognosen inte finns nagon explicit koppling
mellan bérsutveckling och hushallens kapitalvinster.

2 Prop. 2016/17:1, avsnitt 9, s. 536-537.
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Regeringen skriver: "Kapitalvinsterna antas minska 2016 efter ett par ar med en
utveckling langt 6ver den genomsnittliga nivin 1990-2013. Frin och med 2017
antas hushallens kapitalvinster atergi till den genomsnittliga nivan pa drygt 3 pro-
cent av BNP. De minskade kapitalvinsterna ir alltsd inte foranledda av ett explicit
antagande om fallande borsindex eller sinkta fastighetspriser.”s

Aven om det inte finns ett explicit antagande om fallande bérsindex s 4r det Riks-
revisionens tolkning att det dtminstone finns ett implicit sddant. Ur forsiktighets-
synpunkt kan man naturligtvis hivda att detta ir en bra prognosmetod, men det
innebir ocksd att prognosmetoden for hushallens kapitalskatteintikter inte dr kon-
sistent med hur andra inkomster och utgifter beraknas pa statens budget. Ett impli-
cit antagande om bérsnedgang pa bred front skulle fa stora konsekvenser for savil
makroekonomi som de offentliga finanserna om prognosmetoden applicerades pa
andra omraden in hushallens kapitalskatter.

2.2 lakttagelser gillande prognoserna for hushallens
kapitalvinster

o Berikningsantagandet for hushallens kapitalvinster medfor tvira kast i pro-
gnosen, frimst mellan sista utfallsar och forsta prognosar, med stora konse-
kvenser f6r det finansiella sparandet. Kapitalvinsterna 2015 uppgick till ca
200 mdkr, motsvarande 4,8 procent av BNP. Kapitalvinsterna antas sjunka
till 3,8 procent av BNP 2016 och uppgar sedan till omkring 3 procent av BNP
fran och med 2017. Det innebir i kronor ett fall i skatteintikter med 10 mdkr
2016 och med ytterligare 4 mdkr 2017.

e Aven om det inte finns ett explicit antagande om fallande bérsindex i rege-
ringens prognos sa ir det Riksrevisionens tolkning att det finns ett implicit
sddant. Detta ir inte konsistent med prognosmetoderna for andra delar av
budgeten.

o Det framgar inte varfor ett genomsnitt baserat pa perioden 1990-2013 skulle
utgora basen for en vintevirdesriktig prognos.

o Riksrevisionen anser att regeringen tydligare borde motivera den valda pro-
gnosmetoden for hushillens kapitalvinster, innebsrden av den, och hur den
avviker fran de prognosmetoder som anvinds i andra delar av regeringens
prognos.

3 Prop. 2016/17:1, avsnitt 7, s. 472.
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2.3 Aktiv finanspolitik och forindringen av det strukturella
sparandet

I diskussionen om och beskrivningen av finanspolitikens inriktning anvinds i bud-
getpropositionen tvi olika beskrivningssitt: aktiv finanspolitik och den arsvisa for-
indringen av det strukturella sparandet.

Aktiv finanspolitik

Med begreppet aktiv finanspolitik avses den effekt som redan beslutade och i bud-
getpropositionen foreslagna reformer har pa den offentliga sektorns finansiella spa-
rande. Prognosforindringar till f5ljd av dndrade volymer i transfereringssystemen,
indrade skatteprognoser pa grund av nya makroekonomiska prognoser m.m. rik-
nas inte som aktiv finanspolitik.

For 2017 bedéms de samlade budgeteffekterna av den aktiva finanspolitiken uppga
till =1,5 mdkr.+ Den aktiva finanspolitiken idr med andra ord i stort sett neutral. Att
den aktiva finanspolitiken dr neutral kan synas férbryllande da forslagen i budget-
propositionen 2017, som enskild proposition betraktat, medfor ett forsvagat spa-
rande uppgaende till narmare 17 mdkr for 2017.5

Tabell 2 Aktiv finanspolitik — budgeteffekter i férhallande till fsregaende ar

Mdkr 2016 2017
1) Aktiv finanspolitik t.o.m. VAP 20162 -6,6 7,4
Reformer BP2017 b -7,6 -16,6
2) Reformer BP2017, arlig effekt _76 -9,0¢
Aktiv finanspolitik BP2017 (=1+2) -14,5 -1,5

@ 2016 drs ekonomiska vdrproposition, s. 150.
b Prop. 2016/17:1, s. 533.
¢Den drliga effekten framriknas som —16,6—(-7,6)=—9,0

4 Prop. 2016/17:1, tabell 9.2, s. 533.
5 Prop. 2016/17:1, tabell 9.1, s. 532.
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Att den arsvisa effekten trots nya reformer om 17 mdkr blir neutral och belopps-
missigt landar pa —1,5 mdkr beror pa féljande:

e Forslag i tidigare propositioner avseende 2017 verkar i atstramande riktning
(+7,4 mdkr).

e Hostindringsbudgeten for 2016 medfor att den aktiva finanspolitiken for 2016
blir mer expansiv (7,6 mdkr). Detta paverkar storleken pa den aktiva finans-
politiken 2017 da det dr den arsvisa forindringen som utgor den tillkom-
mande effekten. Den aktiva finanspolitiken 2017 beskrivs siledes som mindre
expansiv till stor del som f6ljd av att den aktiva finanspolitiken f6r 2016 har
blivit mer expansiv.

Riksrevisionen vill framhalla att det dr langt ifrdn sjilvklart vad som riknas som
aktiv finanspolitik och vad som riknas som exempelvis volymférindringar i bud-
getpropositionen. I hostindringsbudgeten fér 2016 nedjusteras prognosen och an-
slagsnivin for migrationsutgifterna. Detta klassificeras som en volymeffekt. Samti-
digt 6kas bistindsanslaget vilket riknas som aktiv finanspolitik trots att forindring-
arna egentligen har samma motiv och bakgrund.”

Aven om det dr timligen svart att folja redovisningen av vad den aktiva finanspoli-
tiken bestar av har redovisningen blivit tydligare och mer rittvisande jaimfért med
hur det sdg ut f6r nigra ar sedan. Effekter av indringsbudgetar beaktas exempelvis
numera. And3 kvarstar otydligheten i vad som utgérs av ny politik och vad som
definieras som volymeffekter eller annat. Ocksa volymeffekter kan vara ett resultat
av politik, om in tidigare beslutad. Riksrevisionen konstaterar sammantaget att be-
greppet aktiv finanspolitik inte bringar klarhet i frigan om finanspolitikens inrikt-
ning.

Arsvis forandring av det strukturella sparandet

Det strukturella sparandet ir det finansiella sparandet rensat f6r konjunkturell pa-
verkan och effekter av engidngskaraktir. Till skillnad fran det finansiella sparandet
stirks det strukturella sparandet mellan 2015 och 2016. Men i likhet med det finan-
siella sparandet sjunker det strukturella sparandet mellan 2016 och 2017.

Den arsvisa férindringen av det strukturella sparandet anvinds ofta som indikator
pa finanspolitikens inriktning, Till skillnad fran den aktiva finanspolitiken inklu-
derar forindringen av det strukturella sparandet dven kommunsektorn och alders-
pensionssystemet. A ena sidan ir detta matt inte foremal for samma grinsdrag-
ningsproblem som bedémningen av den aktiva finanspolitiken, vilket ir en fordel.

6 Prop. 2015/16:100, tabell 7.2, s. 150.

7 | varandringsbudgeten 2016 korrigerades anslagen migration och bistdnd pa samma sitt. Revide-
ringarna gjordes dé 4t andra hillet i jamférelse med budgetpropositionen fér 2017. Betraktar man
utvecklingen mellan aren sé spelar hanteringen saledes mindre roll.
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A andra sidan kan det strukturella sparandet variera av orsaker som inte paverkar
svensk efterfragan, till exempel variationer i bistindet. Om det strukturella sparan-
det minskar brukar finanspolitiken betecknas som expansiv medan ett okat struk-
turellt sparande ir ett uttryck f6r dtstramning. Minskningen av det strukturella spa-
randet 2017 4r med andra ord ett uttryck for att finanspolitiken ir expansiv.

Tabell 3 Finanspolitikens inriktning — arsvis férandring av det strukturella sparandet

Arlig forandring, i procent av BNP och potentiell BNP 2016 2017
Foériandring av strukturellt sparande 0,4 -0,5
Aktiv finanspolitik -0,3 0,0
Kapitalkostnader, netto 0,0 -0,1
Kommunsektorns finanser -0,2 -0,1
Pensionssystemets finanser -0,2 -0,1
Ovrigt 1,0 -0,
Forandring av BNP—gap 0,9 0,2

Kéilla: Prop. 2016/17:1,s. 537.

Att det strukturella sparandet forsvagas 2017 innebir att férsvagningen av det fak-
tiska sparandet inte bedéms bero pa konjunkturella faktorer. Férsvagningen av det
strukturella sparandet ir emellertid mer markant da det faktiska sparandet stirks
av flera faktorer av engangskaraktir. Ett viktigt skil till att det strukturella sparandet
normalt stirks automatiskt mellan aren ir den automatiska budgetforstirkningen.
Denna kan i ett normalt konjunkturlige férvintas bidra till att det strukturella spa-
randet stirks med cirka 0,5 procent av BNP arligen.s I tabellen ovan specificeras inte
den automatiska budgetforstirkningen men den kan sigas utgora en delmingd av
posten "Ovrigt”. Som framgir av tabellen si bidrar kategorin "Ovrigt” dock till att
det strukturella sparandet minskar 2017. Andra utgifter in de som bidrar till den
automatiska budgetforstirkningen okar siledes och medfor ett forsvagat sparande.
I budgetpropositionen saknas en beskrivning av vad posten ”6vrigt” bestir av. En
sddan hade okat tydligheten i vad som péverkar finanspolitikens inriktning.

8  Ekonomistyrningsverket (2013).
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2.4 lakttagelser betriffande redovisningen av finanspoliti-

kens inriktning

e Den aktiva finanspolitiken 2017 anges i budgetpropositionen som neutral

18

trots att budgetpropositionen for 2017 medfor ett férsimrat finansiellt spa-
rande uppgdende till nirmare 17 mdkr. Detta har sin forklaring i att tidigare
propositioner har haft en atstramande verkan pa 2017 samt att andringsbud-
geten for 2016 gor 2016 mer expansivt vilket gér 2017 mindre expansivt dd det
ir den arsvisa skillnaden som miits.

Riksrevisionen ser svarigheter i kategoriseringen av vad som ir effekter av till-
kommande politik och vad som &r exempelvis volymeffekter. Regeringen bor
hir fortydliga redovisningen.

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

3 Den medelfristiga berdkningen 2018-2020

Budgetberikningen som regeringen presenterar i budgetpropositionen f6r 2017 in-
nebir en forbittring av det finansiella sparandet i offentlig sektor fram till 2020. Ett
sparande i balans 2015 stirks under berikningsperioden och uppgar till 1,5 procent
av BNP 2020. Forbittringen av sparandet sker 2018-2020. I detta avsnitt beskrivs de
bakomliggande orsakerna till denna budgetférstirkning.

3.1 Berdkningsantaganden bakom stram utgiftspolitik

Att det finansiella sparandet stirks i regeringens berikning beror i huvudsak pa att
utgifterna faller som andel av BNP, se figur 2.

Figur 2 Offentliga sektorns konsoliderade inkomster och utgifter,

regeringens berikning i budgetpropositionen fér 2017
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Kélla: Prop. 2016/17:1, bilaga 2.

Utvecklingen styrs i hog grad av de antaganden som gors i berikningen. En av
grundforutsittningarna i budgetberikningen ir ett oférindrat regelverk efter att de
torslag som lagts i budgetpropositionen fér 2017 beslutats. Manga offentliga val-
firdsystem styrs av regler som innebir att det krivs aktiva beslut for att service-
nivéer och ersittningar ska uppritthalla sitt nuvarande innehall eller virde.

Storst effekt har de antaganden som gors i berikningen av kommunal konsumtion.
Utgéngspunkten ir att kommunerna respekterar balanskravet och strivar mot god
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ekonomisk hushillning.® Det finns dirmed en pa forhand given relation mellan
kommunernas inkomster och utgifter. Att regelverket antas vara oférindrat innebir
vidare att de genomsnittliga skattesatserna halls konstanta under beriknings-
perioden och att statsbidragen endast riknas upp med de forslag som ingar i bud-
geten f6r 2017, vilket innebir att de generella statsbidragen 4r nominellt oférind-
rade efter 2017. I berikningens senare del minskar dirfor inkomsterna fran stats-
bidrag som andel av BNP och berikningsantagandet medfor da att utgifterna maste
anpassas direfter. I budgetberikningen sjunker dirfér den kommunala konsum-
tionen som andel av BNP. Samtidigt ir befolkningstillvixten hog och sammansitt-
ningen foérindras sd att andelen ildre och barn 6kar. Det dr dldersgrupper som nytt-
jar kommunala tjinster (vird, skola och omsorg) i hégre utstrickning dn andra
grupper i befolkningen.1o Det demografiskt motiverade behovet av kommunala
tjanster vixer dirfor snabbt framover.

Andra budgetregler som ger upphov till betydande atstramningar ir de regler som
styr framskrivningen av utgifterna for statliga transfereringssystem. I en del av
dessa ir ersittningsnivier och takkonstruktioner nominellt fastlagda tills ett nytt
beslut tas. Det innebir att ersittningsgraden, dvs. ersittningen i forhallande till 16-
nerna, faller vid oférindrade regler. Detta bidrar till att dven dessa utgifter vixer
langsammare 4n BNP.

Det finns dven en dtstramande effekt inbyggd i framskrivningen av férvaltningsan-
slagen till statliga myndigheter. I den si kallade pris- och 16neomrikningen av myn-
digheternas anslag gors ett produktivitetsavdrag som motiveras med att en viss rat-
ionalisering forvintas av verksamheten.n

Ekonomistyrningsverket har gjort berikningar av hur stor total effekt som antagan-
det om oftrindrade regler ger upphov till. Uppskattningen ir att den atstramande
effekten uppgar till omkring 0,5 procent av BNP per ér.2

Hela forbattringen av sparandet beror pa berakningsantaganden

En jaimforelse med Konjunkturinstitutets berikningar visar effekten av att de offent-
liga utgifterna i regeringens berikning baseras pa antagandet om ett oférindrat re-
gelverk. I augusti 2016 presenterade Konjunkturinstitutet tvi berikningar for de
offentliga utgifterna.’s I huvudscenariot férutsitts att personaltitheten och ersitt-
ningsnivderna i de offentliga vilfirdsystemen uppritthalls pd 2017 ars niva. I det

9 | berdkningen innebér det att resultatet i normal fallet ska uppga till 2 procent av intikterna fran skat-
ter och generella statsbidrag, se prop. 2016/17:1, avsnitt 10, s.554.

10 Se t.ex. Konjunkturinstitutet (2015) s. 51.

1 Ekonomistyrningsverket (2013) s. 12.

2 |bid. s. 5.

13 Konjunkturinstitutet (2016a).
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alternativa scenariot genomfors berikningen med samma antagande som i budget-
propositionen, dvs. ett oférindrat regelverk efter 2017 forutsitts.

Regeringens berikning liknar den utveckling som beskrivs i Konjunkturinstitutets
alternativa berikning med oférindrade regler, se figur 3. Differensen till Konjunk-
turinstitutets huvudscenario med oférindrad personaltithet och konstanta ersitt-
ningsgrader uppgar till 1,7 procent av BNP 2020. Skillnaderna kan i forsta hand
hirledas till offentlig konsumtion, som stir f6r 1,0 procentenhet, och transfereringar till
hushall, som stér f6r 0,7 procentenheter.

Figur 3 Offentliga utgifter, regeringens berakning samt Konjunkturinstitutets scenarier
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Kélla: Prop. 2016/17:1 och Konjunkturinstitutet (2016a).

Konjunkturinstitutet har beriknat omfattningen av utgiftsskande beslut som krivs
for att uppritthalla personaltithet och ersittningsgrader 2018-2020 till ca 80 mdkr,
varav ca 50 mdkr avser den kommunala sektorn.

Mer &@n hilften av budgetférstarkningen férutsatter lagre
servicenivaer i kommunsektorn

Regeringens berikning av utgifterna for kommunal konsumtion avviker visentligt
fran den utveckling som regeringen bedémer som motiverad av demografiska skil.
I budgetpropositionen skriver regeringen: "I prognosen antas att kommunsektorn
mot slutet av prognosperioden anpassar utgifterna for att nd ett resultat som ar i

4 Se Konjunkturinstitutet (2016a) tabell 15.
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linje med god ekonomisk hushallning. Pa grund av detta bedéms inte konsumt-
ionstillvixten i prognosen vara tillricklig for att mota det demografiskt betingade
resursbehovet under slutet av prognosperioden.”1s

I avsnittet om kommunernas ekonomi redovisar regeringen berikningar av hur
mycket den kommunala konsumtionen skulle behéva 6ka fram till 2020 med hin-
syn till den vintade demografiska utvecklingen, se figur 4. Som framgir av figuren
okar behovet av kommunala vilfirdstjanster betydligt snabbare under beriknings-
perioden jamfért med tidigare. I genomsnitt behéver den kommunala konsumt-
ionen 6ka med 1,6 procent i volym drligen f6r att méta den demografiska utveckl-
ingen enligt regeringens berikningar, jaimfért med 0,6 procent per ar 2000-2015.

Figur 4 Demografiskt betingad konsumtionsutveckling i kommunsektorn, modellberikning
redovisad i budgetpropositionen fér 2017
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Anm.: Statistiska centralbyrans prognos fran maj 2016.
Kallor: Statistiska centralbyran och egna berakningar.

Kélla: Prop. 2016/17:1, diagram 10.5, s. 560.

15 Prop. 2016/17:1, avsnitt 10, s. 560.
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Hur den demografiskt betingade utvecklingen av kommunal konsumtion forhaller
sig till den berikning som utgér grunden fér budgetberikningen kvantifieras inte i
regeringens redovisning. Fran och med 2018 och framat ir den kommunala kon-
sumtionen visentligt ligre in den demografiskt betingade konsumtionsnivin,
vilket illustreras i figur 5.

Figur 5 Kommunal konsumtion, budgetberikning och demografiskt behov
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Kélla: Finansdepartementet samt egna berdkningar.

Om den kommunala konsumtionen 2018-2020 ska utvecklas pi ett sitt som demo-
grafin motiverar enligt regeringen saknas det resurser motsvarande 50 mdkr 2020.
Under perioden 2018-2020 stirks det finansiella sparandet f6r hela den offentliga
sektorn med 90 mdkr i budgetberikningen.

Behov av prioriteringar blir inte tydliga

Givet den demografiska efterfragan pad kommunal konsumtion som beskrivs i bud-
getpropositionen och de regler som framgar av det finanspolitiska ramverket gar
det att urskilja tre olika framtida hindelseforlopp. Resonemanget forutsitter att
kommunerna lever upp till balanskravet och att offentliga sektorns finansiella spa-
rande utvecklas som det beskrivs i budgeten.

I det forsta forloppet anpassar den kommunala sektorn sin vilfirdsproduktion efter
de utgifter som anges i budgetberikningen. Behovet av anpassning av verksam-
heten motsvarar 5 procent av kommunsektorns samlade konsumtionsutgifter. En
stor del av de utgiftsékningar som kommunerna star infér beror vilfirdstjinster
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som ir kopplade till lagstadgade rittigheter som inte enkelt kan effektiviseras. Alter-
nativet innebir dirfor fsrmodligen ligre servicenivder dn i dag.

I det andra férloppet finansierar kommunsektorn utgiftsékningen med hogre kom-
munalskatt. Hela differensen pa 50 mdkr motsvarar en hjning av kommunalskat-
tesatsen med 2 kronor.

I det tredje forloppet hojer staten sina bidrag till kommunsektorn i motsvarande
grad som det demografiska behovet ckar, dvs. med totalt 50 mdkr i niva till 2020.
Om det finansiella sparandet i regeringens berikning ska nis 2020 méiste det finan-
sieras med motsvarande forstirkningar inom andra delar av budgeten.

Sjilvfallet 4r kombinationer av de ovan uppriknade utvecklingsalternativen ocksa
tinkbara. Oavsett hindelseforlopp forutspas en utveckling i regeringens berikning
som medfor sidana utmaningar och behov av prioriteringar att de tydligare borde
lyftas fram i budgetpropositionen.

3.2 Regeringen bor fortydliga vad budgetberikningen innebar

Regeringen ir inte tydlig med att hela f6rstirkningen av det finansiella sparandet i
offentlig sektor uppstir till f6ljd av de antaganden som gors i berikningen. Om be-
rikningen skulle realiseras medf6ér den med stor sannolikhet ligre personaltithet
och ersittningsgrader i vilfirdssystemen in i dag. Berikningen innebir vidare att
drygt hilften av anpassningen skulle behéva ske inom den kommunala verksam-
heten. I det fall regeringen avser att uppritthalla service- och ersittningsnivier kom-
mer det att krivas aktiva beslut om utgiftsokningar. Enligt Konjunkturinstitutets
berikningar handlar det om cirka 80 mdkr fram till 2020. Skulle sadana atgirder
vidtas kommer det att krivas motsvarande budgetforstirkningar inom andra delar
av budgeten for att det finansiella sparandet ska forbittras sd som det forutsitts i
budgetpropositionen.

Riksrevisionen menar inte att budgetberikningen borde genomfbras pa nigot an-
nat sitt i budgetpropositionen. Utgingspunkten att berikningen beskriver utveck-
lingen givet ett oférindrat regelverk utgor ett relevant beslutsunderlag for riks-
dagen. Ett motiv till de regler som anvinds ir att budgetprocessen ska frimja effek-
tiviseringar och hushéllning med offentliga resurser. Det finns goda skil att dter-
kommande préva om det ir moijligt av hushallningsskil eller onskvirt av fordel-
ningspolitiska skil att uppritthélla service- och ersittningsnivier inom olika vil-
firdsystem. Att 6ka effektiviteten och allokera om resurser mellan olika offentliga
verksambheter dr en del av politiken. Ett utvecklat resonemang om berikningsme-
todernas innebord, och alternativa berikningar under andra antaganden, skulle
dock framja diskussionen om den framtida finanspolitiken. Det skulle ocksd under-
litta resonemang kring savil utgiftstaket, 6verskottsmilet som bedémningen av
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, se vidare i avsnitten 4.6 och 7.
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3.3 Rekommendation avseende den medelfristiga budget-
berdkningen

o I budgetpropositionen f6r 2017 framgar det att budgetberikningen innehal-
ler en automatisk atstramning. Diremot 4r beskrivningen av dess innebérd
och omfattning timligen vag.1s Den redovisade modellberikningen av den
demografiskt motiverade efterfrigan pd kommunala vilfirdstjinster utgor
ett foredome som Riksrevisionen vilkomnar. Regeringen bor 6verviga att
redovisa alternativa berikningar ocksd pa andra delar, frimst statlig konsum-
tion och statliga transfereringar, som belyser konsekvenserna av oforindrade
regler i de offentliga vilfirdsystemen.

16 Prop. 2016/17:1, avsnitt 9, s. 534.
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4 Uppféljningen av 6verskottsmalet

I detta avsnitt granskas regeringens uppfsljning av dverskottsmalet i budgetpropo-
sitionen for 2017. Overskottsmélet innebir att den offentliga sektorns finansiella
sparande ska uppga till 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
Milet blev genom indring av budgetlagen obligatoriskt 2010, men har i praktiken
gillt med oférindrad lydelse sedan 2000.17 Regeringen ir enligt budgetlagen skyldig
att f6lja upp 6verskottsmalet vid tva tillfillen per ar. Detta gors normalt i den eko-
nomiska varpropositionen och i budgetpropositionen. Viss uppf6ljning genomfors
ocksd i rsredovisningen f6r staten. Vid en avvikelse fran malet 4r regeringen ocksa
skyldig att, enligt budgetlagen, presentera en iterging till mélet.

4.1 Forandringar i ramverket komplicerar uppfoljningen
under en 6vergangsperiod

Sedan en tid padgar en 6versyn av 6verskottsmaélet. I mars 2015 aviserade regeringen
att den avsag att justera malnivan till 0 procent av BNP i genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel, ett sd kallat balansmal. Samtidigt uppdrogs at Konjunkturinstitutet att
utreda konsekvenserna av en sidan justering.1s P4 Finansutskottets initiativ tillsat-
tes senare samma ar en parlamentarisk kommitté med uppdrag att bland annat
foresld en ny mélniva.1» Kommittén limnade sitt betinkande 30 september 2016.20
Dir presenterades en éverenskommelse om ett nytt 6verskottsmal motsvarande ett
finansiellt sparande pa 1/3 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel
som ska gilla frdn och med 2019. Sju av atta riksdagspartier stir bakom &verens-
kommelsen.

Trots 6verenskommelsen i kommittén giller, formellt sett, fortfarande malnivan pa
1 procent av BNP. Samtidigt ir alla instillda pa att ett nytt mal ska gilla fran och
med 2019 med tanke pa den starka parlamentariska férankring som finns bakom
overenskommelsen i kommittén. Overenskommelsen var kind innan budgetpro-
positionen f6r 2017 publicerades genom det pressmeddelande som kommittén gick
ut med den 30 juni 2016 dir det framgick att den nya malnivin om 1/3 procent av
BNP ska gilla frdn och med 2019.2

17 Ursprungligen var malnivan 2 procent av BNP. | samband med att premiepensionssystemet exklude-
rades fran den offentliga sektorn 2007 genomférdes en teknisk nedjustering av malnivén fran 2 till 1
procent av BNP. Justeringen av malnivan motsvarade den tidens finansiella sparande i premiepens-
ionssystemet.

18 Konjunkturinstitutets utredning publicerades i augusti 2015, se Konjunkturinstitutet (2015).

19 Sedir 2015:63.

20 Se SOU 2016:67 En éversyn av éverskottsmdlet.

21 Se pressmeddelande fran Overskottsmaélsutredningen 2016-06-30: Kommitténs forslag om nytt 6ver-
skottsmal, skuldankare och forstirkt uppfoljning.
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Riksrevisionen konstaterar att forindringarna i ramverket komplicerar uppfolj-
ningen av madlet, i synnerhet den framatblickande delen. For att denna ska bli kor-
rekt och samtidigt relevant bor regeringen forhilla sig till bide den gamla och den
nya foreslagna mélnivan, utan att foregripa den formella justeringen av ramverket.

4.2 Regeringens uppféljning i budgetpropositionen

Overskottsmalets formulering ”i genomsnitt éver en konjunkturcykel” komplicerar
uppféljningen. Det grundliggande problemet &r att det inte finns nigon allmint
vedertagen metod f6r att uppskatta konjunkturliget. Regeringen anvinder dirfor
ett antal indikatorer, utifrdn vilka en samlad bedémning av malets uppfyllelse gors.
Uppfoljningen ir bide bakat- och framatblickande. Sedan en tid tillimpar regeringen 3
indikatorer: ett bakatblickande tiodrigt genomsnitt (10-arsindikatorn), ett 7-arigt
centrerat glidande medelvirde (7-arsindikatorn) samt en berikning av vad det
finansiella sparandet skulle varit i ett normalt konjunkturlige och bortriknat vissa
engangseffekter (det strukturella sparandet).

Den bakatblickande uppféljningen bér vara mer omfattande

Den bakitblickande analysen genomfors enligt regeringen for att se om det “har
funnits systematiska fel i finanspolitiken som minskar sannolikheten att mélet nis
i framtiden”.22 Uppfsljningen tar sin utgdngspunkt i det bakatblickande tiodrssnit-
tet som visar att det genomsnittliga finansiella sparandet som andel av BNP uppgick
till 0,5 procent 2005-2014 och 0,3 procent 2006-2015. Indikatorn visar siledes att
overskottsmalet inte har natts. Regeringen framhaller att sparandet under peri-
oderna var klart ligre 4n malet, och hinfér detta dels till den utdragna ligkonjunk-
turens effekter pa de offentliga finanserna, dels till den forra regeringens ofinansi-
erade atgirder, bl.a. skattesinkningar.

Regeringens bakatblickande uppféljning ir inte sirskilt utférlig. I budgetproposit-
ionen presenteras inget underlag till stod fér regeringens analys av orsakerna till att
det finansiella sparandet i genomsnitt avvikit frin malnivin. Riksrevisionen delar
regeringens syn att savil ligkonjunkturen som den expansiva finanspolitik som for-
des 2009-2014 har bidragit till att det finansiella sparandet varit lagt. Samtidigt
anser Riksrevisionen att regeringen borde ha kvantifierat bedémningen av hur stor
del som kan hinféras till den utdragna lagkonjunkturen respektive f6rra regering-
ens ofinansierade atgirder. Dirutéver kan en del av det laga finansiella sparandet
inte direkt kopplas till dessa orsaker. Till exempel har antalet sjukpenningdagar 6kat
pé senare dr, vilket okat utgifterna betydligt pa detta omrade.

22 Prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s. 174.
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Det kan finnas ytterligare orsaker till att det finansiella sparandet understigit 1 pro-
cent av BNP. En detaljerad analys av inkomst- och utgiftsutvecklingen skulle kunna
belysa detta. Av sirskilt intresse ir att identifiera trender i rittighetsbaserade trans-
fereringssystem, sdsom sjukférsikringen, och i skattebaser sdsom hushéllens kon-
sumtion, lénesumman, foretagens vinster, hushillens kapitalinkomster m.m.2
En sidan analys kan bilda ett underlag for att bedoma huruvida en stramare finans-
politik behovs framéver for att Gverskottsmalet ska nés. En del av det underlag som
behovs finns redan i regeringens berikningar av det strukturella sparandet,
eftersom regeringens metod utgar fran att trender i skattebaserna identifieras. Det
finns formodligen ocksa historiska analyser av vissa utgifter som bildar ett underlag
for utgiftsprognoserna. Dirmed finns det — implicit — en koppling mellan den bak-
atblickande och den framatblickande uppfoljningen i regeringens prognoser. Men
hur de historiska erfarenheterna paverkar prognoserna och dirigenom hur finans-
politiken bor justeras for att nd malet framgar inte i budgetpropositionen.

Utan ovan nimnda kvantifieringar och analyser ir det, enligt Riksrevisionens be-
démning, svart att ta stillning till varfér 6verskottsmalet inte natts och huruvida det
“har funnits systematiska fel i finanspolitiken som minskar sannolikheten att malet
ndsiframtiden”. Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att utveckla den
bakatblickande uppfoljningen av malet med en kvantitativ analys av varfér over-
skottsmalet inte natts.

Innebérden av regeringens plan ar oklar

Den framatblickande uppféljningen av 6verskottsmalet utgir fran att malet inte &r
uppfyllt i utgingsliget. Budgetlagen foreskriver i sidana fall att regeringen ska pre-
sentera hur en atergang till 6verskottsmalet ska ske. En sddan plan bér, enligt rege-
ringen, ha ett medelfristigt perspektiv, dvs. omfatta de nirmaste 3—4 iren. Rege-
ringen framhaller att det 4r "viktigt att avvikelser fran den malsatta nivan korrigeras,
men det ska inte ske pa ett mekaniskt sitt” och att savil stabiliseringspolitiska som
férdelnings- och strukturpolitiska avvigningar ska géras nir finanspolitikens inrikt-
ning framéver bestims.2+ Regeringens slutsats dr att dtergangen till mélnivan inte
bor ske omedelbart, utan regeringen avser att driva en sddan finanspolitik att 6ver-
skottsmalet nas senast 2020.

Enligt Riksrevisionen finns flera oklarheter i regeringens plan. En komplikation rér
utsagan att malet ska nds senast 2020. Det ir oklart vilken malnivd som avses.
Regeringen forvintar sig rimligen att det nya maélet om ett finansiellt sparande pa
1/3 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel kommer att gilla frin
och med 2019. Samtidigt skriver regeringen att "fram till att en eventuell ny malniva

2 Prognosen fér hushallens kapitalinkomster analyseras i avsnitt 2.
24 Prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s. 175.

28 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ir inford giller att det finansiella sparandet ska motsvara 1 procent av BNP i
genomsnitt éver en konjunkturcykel”.s Regeringens diskussion pa detta omrade
vicker dirfor fler fragor om den framtida politiken 4n den besvarar. Riksrevisionen
har dock forstielse for att det dr svart att beskriva anpassningen till ett mal som med
stor sannolikhet inte kommer att gilla.

Utformningen av processen avseende justeringen av ramverket har bidragit till de
svarigheter som nu finns med uppféljningen. Som beskrevs ovan aviserade forst
regeringen ambitionen att byta mélnivd, sedan utreddes fragan och efter en viss
tidsutdrikt foreslogs en ny malniva som inte sammanfsll med regeringens initiala
avsikter. Under den tid som forflutit sedan regeringen i mars 2015 uttryckte sin vilja
att indra mal har det dirfor varit oklart vilket mal regeringen avser att ni. Efter den
parlamentariska kommitténs 6verenskommelse har bilden klarnat. Men den fram-
atblickande uppfoljningen blir otydlig till f6ljd av att det nya mélet inte har beslutats.

Det ir angeliget for finanspolitikens trovirdighet och férutsebarhet att beslut om
att inféra det nya malet sker skyndsamt sa att den oklarhet kring vilket mal som
giller framéver kan elimineras. Oavsett detta kommer det att krivas klara besked
om finanspolitiken 2018, di det nya malet inte kommer att gilla. Det vore inte i linje
med finanspolitikens grundliggande mél om att undvika "ryckighet” i politiken och
bedriva en vil avvigd stabiliseringspolitik att anpassa politiken 2018 mot det gamla
malet och sedan abrupt 6vergi till det nya malet 2019. Det finns dirmed ett behov
av en trovirdig och transparent avsiktsforklaring om finanspolitiken 2018. Riksre-
visionen anser att regeringen i samband med att forslag om det nya malet limnas
till riksdagen bor ange finanspolitikens inriktning dven fér 2018 i form av ett rikt-
mirke for den offentliga sektorns strukturella sparande som uttrycker en anpass-
ning mot det nya malet. En sidan avsiktsforklaring ir viktig f6r forutsebarheten i
finanspolitiken. Regeringen bor ockséd diskutera vilka omstindigheter som skulle
kunna motivera en avvikelse. Detta bér sedan f6ljas upp i budgetpropositionen for
2018.

Innebérden av regeringens plan dr ocksa oklar vad avser utvecklingen av inkomster
och utgifter. Regeringen papekar att det strukturella sparandet enligt berikningen
i budgetpropositionen f6r 2017 kan vintas uppga till 0,9 procent av potentiell BNP
2019 och 1,6 procent av potentiell BNP 2020. Som framgick av avsnitt 3 sker for-
stirkningen av det finansiella sparandet pa denna tidshorisont till stor del till foljd
av en langsam utgiftsutveckling som, om den realiseras, innebir minskad perso-
naltithet i offentligt finansierade vilfirdstjinster och sinkta ersittningsgrader i de
statliga transfereringarna. Samtidigt innefattar budgetens prognos betydande mar-
ginaler till utgiftstaket, som ligger langt 6ver de som, enligt regeringens riktlinjer,

25 Prop:2016/17:1, avsnitt 5, s. 174.
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krivs for att hantera prognososikerheten (se avsnitt 6). Detta kan tolkas som att
regeringen tar hojd for framtida atgirder pa utgiftssidan av statsbudgeten.

Om det utrymme f6r hojda utgifter som finns under taket tas i ansprak innebir det,
enligt regeringens berikningar, 74 mdkr hogre utgifter 2019 dn i regeringens pro-
gnos.2 Det utlgser ett behov av budgetforstirkande atgirder pa motsvarande belopp
om regeringens prognos for det strukturella sparandet ska nds. Om regeringen dir-
emot, vilket férefaller mer troligt, 4r inriktad p4 att na det nya malet om 1/3 procent
av BNP i strukturellt sparande 2019, innebir ett ianspraktagande av marginalen un-
der taket ett krav pd budgetforstirkande atgirder pd ca 45 mdkr, motsvarande
knappt 1 procent av BNP, till och med 2019.

Det framgir inte hur regeringen ser pa detta. Avser regeringen att fora politiken
enligt den utveckling som prognoserna innefattar blir budgeteringsmarginalerna s
stora att utgiftstaken i praktiken tappar sin styrande effekt. Avser regeringen i stillet
att genom aktiva atgirder pa budgetens utgiftssida motverka den standardsinkning
som ligger i prognoserna uppstir ett finansieringsbehov som regeringen inte dis-
kuterar hur den avser att hantera.

4.3 Rekommendationer avseende 6verskottsmalet

e Regeringen bor utveckla den bakatblickande analysen av avvikelser frin éver-
skottsmalet. Syftet b6r vara det som regeringen nu anger, dvs. att identifiera
varfor en avvikelse skett och bilda ett underlag f6r hur politiken ska bedrivas
framover for att 6verskottsmalet ska nis.

o Riksrevisionen rekommenderar regeringen att i samband med att det nya mi-
let foreslas for riksdagen ange att en viss niva pa det strukturella sparandet ska
nds 2018. Denna niva pd sparandet bor vara en del i anpassningen till det nya
malet och kompletteras med en diskussion om vilka omstindigheter som
skulle kunna motivera en avvikelse. Utfistelsen bor sedan foljas upp i budget-
propositionen for 2018.

26 Se resonemang i prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s. 179.

27 Fran de 74 mdkr ska avriknas det belopp med vilket nuvarande prognos fér det strukturella sparan-
det dverstiger den nya malnivan (0,9-0,33)*potentiell BNP i I6pande pris 2019 = 28 mdkr. Finansie-
ringsbehovet vid fullt ianspriktagande av marginalen blir saledes 74-28 = 46 mdkr, givet att det nya
dverskottsmalet nas 2019.
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5 Budgetutrymmet och finanspolitikens
inriktning

Begreppet budgetutrymme ir nira kopplat till 6verskottsmaélet. Tanken ir att det
ska innefatta hur stora ofinansierade finanspolitiska atgirder som kan genomféras
samtidigt som 6verskottsmalet nis.

5.1 Inget budgetutrymme for 2017 sett till overskottsmalet

Regeringen anger inte nigon nirmare definition av budgetutrymmet i budgetpro-
positionen. I stillet argumenteras for att en bedémning av budgetutrymmet i nor-
mala fall bor goras utifrin det offentligfinansiella och realekonomiska liget under
budgetaret. De tillfilliga effekter som nu héller nere det finansiella sparandet i
offentlig sektor talar dock, enligt regeringen, for att bedosmningen av budgetutrym-
met bor baseras pa ett flerarigt perspektiv.

Finanspolitiska rddet har definierat budgetutrymmet som:

"Summan av permanenta skattesinkningar och offentliga utgifisskningar som
riksdagen kan ta aktiva beslut om och som dr férenliga med malet att den offent-
liga sektorn ska ha ett dverskott pd en procent av BNP dver en konjunkturcy-
kel”.2s

Av finanspolitiska radets definition framgar inte utifrin vilken indikator budgetut-
rymmet ska beriknas. I det korta perspektivet dr det mindre viktigt, eftersom savil
sjudrsindikatorn som det strukturella sparandet understiger bide den gamla och
den nya malnivin. En tillimpning av Finanspolitiska rddets definition innebir dir-
med enligt Riksrevisionens bedémning att det inte finns nigot budgetutrymme for
2017.

5.2 Aven konjunkturliget talar emot ofinansierade atgirder

Sett enbart till indikatorerna f6r uppfoljning av 6verskottsmalet finns siledes inget
budgetutrymme f6r 2017. Finanspolitiken kan dock inte styras helt utifrin dessa
indikatorer. Enligt det finanspolitiska ramverket kan stabiliseringspolitiska och
andra hinsyn behova tas vid avvikelser frin éverskottsmalet. Stabiliseringspolitiska
overviaganden talar dock snarast for en stramare politik 2017, eftersom resursutnytt-
jandet, enligt bedomningen i budgetpropositionen, férvintas vara nagot hogre in
normalt. Samtidigt 4r det finansiella sparandet i offentlig sektor for lagt i férhal-
lande till 6verskottsmalet (och iven det nya mélet om det redan skulle gilla).
Regeringens skrivelse om det finanspolitiska ramverket anger att en dterging till

2 Finanspolitiska radet (2011) s. 72.
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overskottsmalet nir detta underskrids och resursutnyttjandet dr normalt eller hogre
in normalt bér innefatta atgirder som stirker det finansiella sparandet i offentlig sek-
tor.»

Under vintern 2015/16 stramades flyktingpolitiken at pa flera sitt genom en 6ver-
enskommelse mellan regeringen och oppositionen. Bland annat till f6ljd av detta
har Migrationsverkets prognoser f6r utgifterna f6r migration och integration revi-
derats ner kraftigt under loppet av 2016. Utgiftsprognoserna har framfor allt revi-
derats pa linge sikt, 2018 och framat. Detta har bidragit till att regeringens prognos
for det finansiella sparandet 2019 har reviderats upp motsvarande 0,6 procent av
BNP mellan december 2015 och budgetpropositionen fér 2017. Den dndrade inrikt-
ningen av flyktingpolitiken har alltsd inneburit en stramare finanspolitik i s motto
att regeringens prognos for det finansiella sparandet pa lingre sikt nu ligger betyd-
ligt hogre dn for ett knappt ar sedan. Det innebir i sin tur att ett budgetutrymme
Sppnas upp framat 2019, under antagandet att det nya malet om ett sparande pa 1/3
procent av BNP tillimpas.

Fragan ir vilken betydelse de uppreviderade prognoserna lingre fram ska fa for fi-
nanspolitikens innehall under 2017. Regeringen framhaller i budgetpropositionen
for 2017 att den takt med vilken sparandet ska forstirkas utover det offentligfinan-
siella och realekonomiska liget dven ska baseras pd fordelnings- och struktur-
politiska avvigningar. Detta framgar ocksd av ramverksskrivelsen. Regeringen
resonerar att de tillfilligt hoga migrationsrelaterade utgifterna inte bér hanteras
med kortsiktiga budgetforstirkningar. Det ir, enligt Riksrevisionen, ett rimligt
argument utifrdn det finanspolitiska ramverkets intentioner. En av dessa dr ocksd
att "ryckighet” i finanspolitiken b6r undvikas. Riksrevisionen tolkar dirf6r inte ram-
verket som att det forordar full och omedelbar finansiering av de tillfilliga kostna-
derna. Tvirtom gir det att utifrdn ramverket, som regeringen gor, argumentera f6r
att de tillfilligt hoga migrationskostnaderna i viss man motiverar en tillfilligt ligre
niva pa det finansiella sparandet.

Att det finns tillfilligt hoga kostnader forknippade med flyktingmottagandet forkla-
rar dock inte ensamt att det strukturella sparandet faller 2017. Enligt regeringens
berikningar faller det strukturella sparandet 2017 iven om de onormalt hoga
migrationsrelaterade utgifterna exkluderas.’ Regeringen presenterar inga fordel-
nings- eller strukturpolitiska skil for att aktivt férsvaga de offentliga finanserna
2017. Fallet i strukturellt sparande hade minskat om de ofinansierade atgirderna i

29 Skr. 2010/11:79, s. 23-25.

30 Berdkningen av det migrationsjusterade sparandet dr mycket osiker och baseras pa ett historiskt ge-
nomsnitt fér migrationsutgifterna. Det framgér ddrmed inte av regeringens berikningar vad det mi-
grationsjusterade sparandet skulle ha uppgitt till om justeringen i stillet skulle gjorts baserat pa en
bedémning av hur stora migrationskostnaderna &r givet den nuvarande inriktningen pa flyktingpoliti-
ken. En sadan kalkyl hade kunnat visa pa ett hégre sparande innevarande och nistkommande ar.
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budgetpropositionen inte genomfors, vilket vore mer i linje med vad ramverket si-
ger om hur en terging till malet bor ske.3t Det finns ocksd ett behov av att aterstilla
sidkerhetsmarginalerna i finanspolitiken f6r att ha utrymme for att bedriva en aktiv
expansiv finanspolitik i eventuella kommande lagkonjunkturer. Detta dr inte minst
viktigt med tanke pa att penningpolitiken kan fa svirt att stimulera efterfragan yt-
terligare nir rintan i utgingsliget 4r mycket lag.

Sammantaget bedémer Riksrevisionen darfor att det — givet regeringens prognoser
for det strukturella och migrationsjusterade sparandet — 4r svirt att hitta stod i det
finanspolitiska ramverket f6r ofinansierade atgirder 2017. Mer férenligt med ram-
verket vore att utnyttja det budgetutrymme som uppstar lingre fram nir (den nya)
malnivin for 6verskottsmalet natts. Med detta tankesitt uppstar ett budgetutrymme
forst nir det strukturella sparandet 6verstiger 1/3 procent av BNP, dvs. 2019 enligt
regeringens prognos.3

5.3 lakttagelse avseende budgetutrymmet och finans-
politikens inriktning

e Atstramningen av flyktingpolitiken har bidragit till att det finansiella sparan-
det vintas bli betydligt starkare framover dn vad tidigare prognoser indikerade.
Detta 6ppnar upp ett budgetutrymme, men dock inte f6rrin 2019 enligt rege-
ringens prognos och givet att det nya 6verskottsmalet d4 giller. Ofinansierade
atgirder 2017 bidrar dock till att sparandet drivs frin malet. I ett lige med ett
normalt resursutnyttjande och ett finansiellt sparande som understiger 6ver-
skottsmalet dr utgingspunkten i ramverket att det finansiella sparandet i of-
fentlig sektor ska forstirkas. Det finns historiska och tillfilliga faktorer som
till viss del forklarar varfor det finansiella sparandet ir lagt fér nirvarande,
men det dr svart att hitta stéd i ramverket for att genomféra ofinansierade at-
girder 2017.

31 | regeringens prognos minskar det migrationsjusterade sparandet med 0,3 procent av potentiell BNP
2017. Enligt Riksrevisionens berdkningar hade fallet blivit ca 0,1 procent av potentiell BNP om de ofi-
nansierade atgidrder som budgetpropositionen innehaller hade exkluderats (se dven nista fotnot).

32 Om de ofinansierade atgirder som genomférs i budgetpropositionen fér 2017 exkluderas blir det
strukturella sparandet, enligt en approximativ berdkning som Riksrevisionen gjort, 0,4, 0,1 respektive
0,2 procent av potentiell BNP 2016, 2017 och 2018 samt 1,1 procent av BNP 2019. Franvaro av ofi-
nansierade atgarder skulle alltsd minska, men inte eliminera, fallet i strukturellt sparande 2017.

Utan ofinansierade atgirder i budgetpropositionen fér 2017 skulle budgetutrymmet 2019 bli ca 0,8
procent av BNP (skillnaden mellan prognosen fér strukturellt sparande utan ofinansierade atgérder
och det nya dverskottsmalets nivé, 1,1-0,33 procent av BNP). Detta motsvarar 40 mdkr.
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6 Utgiftstaket

Utgiftstaket innebir att de sa kallade takbegrinsade utgifterna inte far 6verstiga ett
belopp som beslutats av riksdagen tre ar tidigare. De utgifter som begrinsas av taket
utgdrs av statsbudgetens utgifter, exklusive rinteutgifters, samt utgifterna f6r al-
derspensionssystemet. Enligt budgetlagen ir regeringen skyldig att vidta itgirder
om det finns risk for att ett faststillt utgiftstak overskrids. Utgiftstaket utgor sile-
des en i f6rvig bestimd restriktion for budgetirets utgifter.

Regeringen ir ocksa skyldig enligt budgetlagen att i budgetpropositionen foresld en
niva pa utgiftstaket for det tredje tillkommande aret.’s Det finns ett starkt samband
mellan utgiftstaket, overskottsmalet och skatteuttaget. En viss nivi pd utgifterna
kriver ett visst skatteuttag for att 6verskottsmalet ska nds. Ju hogre utgiftstak, desto
hogre skatteuttag kan bli nédvindigt for att klara éverskottsmalet. Utgiftstaket dr
dirfor ett verktyg for att sikerstilla att overskottsmalet uppnds i det medelfristiga
perspektivet. Riksrevisionen har dirfor tidigare rekommenderat regeringen att mo-
tivera sina forslag till nya utgiftstak med redovisningar av regeringens syn pa avvig-
ningen mellan offentliga utgifter och skattepolitikens langsiktiga inriktning.3s

6.1 Marginalerna till taket har minskat pa senare ar

Flyktingkrisen under hosten 2015 medférde en kraftig 6kning av asylmottagandet.
Utvecklingen foranledde Migrationsverket att revidera upp utgiftsprognoserna for
20162017, vilket i sin tur medforde att regeringen bedomde att det fanns risk for
att utgiftstaket for 2016 skulle 6verskridas. De atgirder som regeringen vidtog i de-
cember 2015 f6r att undvika ett 6verskridande, innebar att takbegrinsade utgifter
f6r 2016 tidigarelades och belastade budgeten for 2015.3” Riksrevisionen kritiserade
detta i granskningen av arsredovisningen for staten 2015. Atgirderna hade samma
praktiska innebérd som att hoja taket fér 2016, vilket hade krivt beslut i riksdagen.
Med tanke pa fértroendet for det finanspolitiska ramverket bor regeringen dirfor
inte besluta om att flytta utgifter mellan budgetiren utan riksdagens godkinnande.

Under vintern 2015/16 stramades flyktingpolitiken at, vilket bidrog till att utgifts-
prognoserna reviderades ner. Budgeteringsmarginalen for 2016 4r i budgetpropo-
sitionen nagot hogre 4n den sikerhetsmarginal som, enligt regeringens riktlinjer3,

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

34 Bestdimmelser om detta finns i 2 kap. 4 § budgetlagen.

35 Bestdimmelser om detta finns i 2 kap. 2 § budgetlagen.

36 Riksrevisionen (2007).

37 Magdalena Andersson (2015).

38 Det finanspolitiska ramverket anger att budgeteringsmarginalen bér uppga till minst 1 procent av de
takbegrinsade utgifterna fér innevarande ar, minst 1,5 procent fér ar t+1, minst 2 procent fér ar t+2
och fér t+3 minst 3 procent.
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behovs for att hantera prognososikerheten for innevarande ar. Aven for 2017 4r
marginalerna tillrickligt stora.

6.2 Stora marginaler till utgiftstaket framover

I budgetpropositionen f6r 2017 limnar regeringen forslag till utgiftstak f6r 2019
och en bedsmning av utgiftstak f6r 2020. Forslaget medfor stora budgeteringsmar-
ginaler, se tabell 4.

Tabell 4 Budgeteringsmarginaler 2016-2020

Mdkr om inget annat anges 2016 2017 2018 2019 2020

Budgeteringsmarginal 18 26 51 94 145

Sakerhetsmarginal for
osidkerhet i budgetberikningen 12 19 26 39 40

Budgetmarginal efter hinsyns-
tagande till osdkerhet 6 7 25 55 105

Budgeteringsmarginal i
procent av BNP 0,4 0,6 1,1 1,9 2,8

Finansiellt sparande i offentlig
sektor -0,2 -0,3 0,0 0,8 1,5

Kdlla: Prop. 2016/17:1 samt egna berdkningar.

I motiveringen av forslaget diskuterar regeringen de takbegrinsade utgifternas ut-
veckling. Dir beskrivs behovet av sikerhetsmarginaler for att hantera effekter av
konjunkturférindringar men iven oférutsedda volymoékningar inom trans-
fereringssystemen.® Riksrevisionen konstaterar att dven da hinsyn tas till de osiker-
heter som finns i budgetberikningen dr marginalerna till utgiftstaket stora 2019 och
2020.

Utéver de sikerhetsmarginaler som normalt budgeteras vill regeringen ha ytterli-
gare marginal dmnad for prioriterade utgiftsreformer om det bedéms férenligt med
malet for det finansiella sparandet.#

Regeringen skriver bl.a. foljande: "Utgiftstakets niva ir ett uttryck for regeringens
syn pd hur statens och ilderspensionssystemets totala utgifter bér utvecklas i ett
medelfristigt perspektiv. Att det finns ett ledigt utrymme under utgiftstaket betyder
dock inte i sig att det finns ett utrymme for reformer som okar de takbegrinsade

39 Prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s.180.
40 |bid.
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utgifterna. Reformer pa utgiftssidan kan genomféras efter avstimning mot malet
for det finansiella sparandet och de inkomstforstirkningar som kan komma att krivas.” 4

Av redovisningen i budgetpropositionen framgér det att om utgifterna skulle bli sa
hoga som utgiftstaken medger, kommer inte 6verskottsmalet att klaras savida inte
betydande delar av utgiftsskningarna finansieras med inkomstékningar (se dven
avsnitt 4.2).

6.3 Oklart behov av stora budgeteringsmarginaler

Riksrevisionen har svart att f6lja regeringens motivering till de stora budgeterings-
marginalerna. Forst beskriver regeringen att utgiftstaken kan tolkas som regering-
ens syn pa hur utgifterna ska utvecklas i ett medelfristigt perspektiv, for att i efter-
fsljande skrivningar i stillet ange att 6verskottsmalet 4r den bindande restriktionen.

Att budgeteringsmarginalerna vixer 6ver tid — dven justerat f6r sikerhetsmargina-
len — &r naturligt givet de antaganden som ligger till grund for budgetberikningen
eftersom dessa innebir att utgifterna utvecklas svagt (se ocksd avsnitt 3). Over tid
okande budgeteringsmarginaler behévs om ambitionen ir att uppritthalla eller ut-
oka innehallet i de offentligt finansierade tjinsterna och transfereringssystemen.
Om regeringen vidtar atgirder for att uppritthalla innehallet i vilfirdssystemen
skulle en betydande del av budgeteringsmarginalen utnyttjas. D4 krivs i gengild
inkomstforstirkningar for att ni 6verskottsmalet (4iven med den nya malnivan, se
avsnitt 4.2).

Om marginalerna inte anvinds f6r utgiftsatgirder finns i stillet en risk att stora
budgeteringsmarginaler innebir att utgiftstaket inte utgor nagon praktisk begrins-
ning f6r utgifterna. Utgiftstakens roll som stod for dverskottsmalets uppfyllelse
minskar i sa fall.

Oavsett hur denna situation hanteras finns det anledning att diskutera prioriterings-
behov nir nya utgiftstak foreslds. Regeringens prognos for utgifterna ger inte ett
tillrackligt underlag for en sadan diskussion. Alternativa berikningar av det slag
som nu finns f6r kommunal konsumtion och som Riksrevisionen anser kan utékas
till andra omraden har goda férutsittningar att komplettera nuvarande prognoser
och medverka till att regeringens diskussion om framtida utgiftsnivaer forbattras.

I regeringens svar pa Riksrevisionens granskning av arsredovisning for staten 2015
anfors att nivan pa utgiftstaket inte kan reduceras till en berikning enligt en i f6rvig
bestimd formel.«2 Dirtill poingteras att nivierna pa utgiftstaken ir resultatet av
olika politiska inriktningar som kan motivera olika nivier pa de offentliga utgif-
terna. Riksrevisionen haller helt med regeringen i dessa pastienden och har inte

41 Prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s.179.
42 Skr. 2016/17:36.
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framfort avvikande uppfattning gillande detta. Det finanspolitiska ramverket med
overskottsmal och utgiftstak kan anvindas for finanspolitiska inriktningar med
savil hogre som ligre skatteuttag samt ligre som hogre offentliga utgifter. Riksre-
visionen har diremot framhallit att utgiftstaken bor sittas pa nivier som ir i sam-
klang med 6nskvird storlek pd skatteuttaget.

6.4 Rekommendation avseende redovisningen av utgiftstak

o Riksrevisionen vidhaller den tidigare limnade rekommendationen om att
motiveringen av utgiftstaket b6r innehalla regeringens avvigning mellan
offentliga utgifter och skattepolitikens lingsiktiga inrikining. I samband med
en sddan redovisning bor regeringen ge sin syn pa hur service- och ersitt-
ningsnivier inom den offentliga vilfirdsproduktionen ska utvecklas pa
lingre sikt.
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7 Regeringens bedémning av finans-
politikens langsiktiga hallbarhet

Tva ginger om aret gor regeringen en bedémning av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet. Den huvudsakliga bedémningen gérs normalt i virpropositionen med
en forenklad uppféljning i efterfsljande budgetproposition med beaktande av de
reformer som dir foreslds och den nya medelfristprognosen (som omfattar inne-
varande ar och de fyra kommande &ren). Syftet med berikningarna ir att bedéma
om nuvarande finanspolitik dr utformad pa ett sddant sitt att den riskerar leda till
ohéllbara offentliga finanser pa lingre sikt om den bibehélls. Aven om finanspoliti-
ken till synes verkar hallbar i det korta perspektivet sett till att inkomster och utgifter
gar nigorlunda jimt upp, behover den inte vara det pa lang sikt eftersom faktorer
som till exempel den demografiska utvecklingen med en 6kande andel ildre perso-
ner i befolkningen, vid oforindrade utgifts- och skatteregler, kan innebira att utgif-
terna kan komma att 6verstiga inkomsterna i framtiden. Om de offentliga finan-
serna inte ir langsiktigt hallbara och nédvindiga forindringar av finanspolitiken
skjuts pa framtiden, riskerar problemen att forvirras.

I detta avsnitt granskar Riksrevisionen regeringens bedémning av finanspolitikens
lingsiktiga hallbarhet i budgetpropositionen for 2017. Den baseras pa den bedom-
ning regeringen gjorde i 2016 ars ekonomiska varproposition® med justering f6r de
reformer som foreslis i budgetpropositionen f6r 2017 och den nya medelfristpro-
gnosen. # Syftet med Riksrevisionens granskning ir att proaktivt ge regeringen re-
kommendationer inf6r den nya bedomning regeringen ska géra av finanspolitikens
hallbarhet i 2017 ars ekonomiska varproposition.

7.1 Vad menas med att finanspolitiken &r langsiktigt hallbar?

Lite forenklat innebir en langsiktigt hallbar finanspolitik att de skatteintikter som
genereras vid bibehallna skatteregler dven pa sikt ska kunna finansiera ett bibehallet
offentligt dtagande. Berikningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet kan
goras pa olika sitt.

En vanligt anvind referensnorm ir att finanspolitiken dr hallbar om den finansiella
nettof6rmogenheten pa sikt stabiliserar sig pa en viss nivd som andel av BND.#
Det betyder att det summerade nuvirdet av samtliga framtida primirsaldon+ ska

43 For den huvudsakliga bedémning regeringen gjorde i varas se prop. 2015/16:100, avsnitt 10 och Fi-
nansdepartementet (2016).

44 Se prop. 2016/17:1, avsnitt 5, s. 183-184.

45 Nettofsrmoégenheten kan vara negativ vilket i praktiken innebir en nettoskuld.

46 Primérsaldot &r den offentliga sektorns inkomster minus utgifter, rintenettot exkluderat.
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motsvara den initiala nettoskulden eller nettof6rmogenheten mitt som andel av
BNP.# Detta matt ir ett vil definierat teoretiskt hillbarhetskrav som har den forde-
len att berikningen kan omfatta forindringar av stor betydelse for de offentliga
finanserna mycket langt fram i tiden. I teorin innebir detta att det dr moijligt att
koppla nigorlunda vil kiinda forindringar i framtiden, som demografiska, till den
mer dagsaktuella politiken. Ett stort praktiskt problem med denna referensnorm ir
dock att den kriver att ett antal antaganden gérs om férhallanden langt fram i tiden
som ir betydligt mer osikra in den demografiska utvecklingen. Det kan ricka med
att ett centralt antagande dndras for att kalkylen ska se visentligt annorlunda ut. Ett
annat problem ir att d&ven om det teoretiska kravet dr uppfyllt, kan det vara férenligt
med en situation med kraftigt stigande statsskuld eller minskande finansiell netto-
formogenhet under en lingre period som av finansmarknaden dnda kan komma att
uppfattas som ohallbar med kraftigt stigande riskpremier som f6ljd.

En annan referensnorm som i viss min beaktar bada dessa problem ir att den fi-
nansiella nettoférmogenheten i en mer nira framtid, till exempel 10-15 ar framat i
tiden, inte bor avvika markant fran den initiala nivin. Detta forutsitter forstas att
den initiala nettoskulden inte bedoms ligga pa en problematisk niva fran bérjan. Ett
problem med detta senare matt i forhillande till det forsta 4r att det inte fangar upp
offentligfinansiella problem som kan uppstd mycket langt fram i tiden. Vanligtvis
anvinds dirfér varianter av bigge métten som komplement till varandra.

Med utgangspunkt fran det forsta mattet ovan beriknar regeringen den s kallade
S2-indikatorn. Om S2=0 ir finanspolitiken langsiktigt hallbar. Om S2 i stillet skulle
vara minus 1 indikerar det att det skulle kunna vara moijligt att redan i dag genom-
fora utgiftshojningar eller skattesinkningar motsvarande 1 procent av BNP (i dags-
laget ungefir 45 mdkr) utan att finanspolitiken skulle bli langsiktigt ohallbar. Om
S2 i stillet skulle vara plus 1 indikerar det att det redan i dag skulle behéva vidtas
besparingsatgirder motsvarande 1 procent av BNP for att finanspolitiken ska vara
langsiktigt hallbar.

Med utgingspunkt frin en variant av det andra mattet ovan beriknar regeringen
ocksi den si kallade S1-indikatorn. Den anger hur mycket det finansiella sparandet
omedelbart maste héjas som andel av BNP f6r att den si kallade konsoliderade brut-
toskulden (Maastrichtskulden) inte ska 6verstiga 60 procent av BNP 2030 (ett av
EU:s Maastrichtkriterier). Om denna indikator har ett negativt virde indikerar det
att det finns utrymme att 6ka den konsoliderade bruttoskulden.

47 | ekonomiska termer innebir det att den s& kallade intertemporala budgetrestriktionen ska vara upp-
fylld.

48 EU-kommissionen anvinder S2- och S1-indikatorn i sin granskning av om de offentliga finanserna
bedéms vara langsiktigt hallbara i EU:s medlemslinder.
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7.2 Vad menas med ett bibehallet offentligt atagande?

Berikningen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet gors utifrdn utgangspunk-
ten att skattesystemet ir oférindrat och att det offentliga dtagandet bibehills pa den
niva som giller i utgangsliget. I regeringens hallbarhetsberikningar definieras ett
bibehallet offentligt dtagande som att personaltitheten i vilfirdstjinsterna dr den-
samma i framtiden som i dag och att den s kallade ersittningsgraden i de sociala
transfereringarna i framtiden bibehills pad samma niva som i det sista prognosaret
i medelfristprognosen (som ar 2020 i budgetpropositionen for 2017). Det betyder
till exempel att kostnaderna for forildrafsrsikringen och sjukpenningen antas ska
proportionerligt mot 16nerna alla ar efter det sista prognoséret i medelfristprogno-
sen. Det allminna pensionssystemet antas vara autonomt och sjilvfinansierande.

7.3 Beddémningar av hallbarheten dr mycket kénsliga for
vilka antaganden som gors

Som nimndes ovan ir bedémningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet for-
enade med mycket stor osikerhet eftersom de forutsitter att antaganden gérs om
forhillanden mycket langt fram i tiden. Icke desto mindre ir det viktigt att sddana
bedosmningar gors for att férsoka finga upp hur nagorlunda sikra forhallanden i
framtiden, som den demografiska utvecklingen, kan komma att paverka hallbar-
heten. Eftersom bedémningarna ir osikra bor de tolkas med férsiktighet och inte
noédvindigtvis foranleda stora férindringar av den férda politiken pa kort sikt. Dir-
for dr det ocksa viktigt att langsiktskalkylerna kompletteras med kinslighetsberik-
ningar i form av alternativa scenarier. Om flera bedémningar i rad och dven manga
alternativa scenarier pekar pd stérre héllbarhetsproblem pa sikt, dr det viktigt att
detta tas pa allvar och att ett politiskt arbete pabérjas for att hantera detta.

7.4 Bedomningen av finanspolitikens hallbarhet i budget-
propositionen fér 2017

I tabell 5 nedan édterges regeringens berikningar av S1 och S2 som anvinds som
indikatorer av finanspolitikens langsiktiga héllbarhet i budgetpropositionen f6r
2017 och den underliggande mer omfattande bedsmning som gjordes i 2016 ars
ekonomiska virproposition. Siffrorna visar hallbarheten i regeringens sa kallade
huvudscenario.
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Tabell 5 Indikatorer p4 finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, regeringens huvudscenario

Procent av BNP S1 S2
Budgetpropositionen fér 2017 -2,5 -1,8
2016 ars ekonomiska varproposition -1,8 -1,1

Kélla: Prop. 2016/17:1, tabell 5.7.

S2 har ett negativt virde vilket indikerar att det offentliga sparandet permanent
skulle kunna férsvagas nigot utan att finanspolitiken skulle bli langsiktigt ohallbar.
Aven S1 har ett negativt virde vilket indikerar att det offentliga sparandet skulle
kunna forsvagas permanent utan att den konsoliderade bruttoskulden kommer i
konflikt med Stabilitets- och tillvixtpaktens krav pd att skulden mitt pa detta sitt
inte 6verstiger 60 procent av BNP 2030. Bida indikatorerna ir nagot hogre (i abso-
luta tal) 4n i bedémningen i 2016 irs ekonomiska virproposition. Det beror pa att
det primira finansiella sparandet bedéms ha f6rstirkts dren 2016-2020.

I budgetpropositionen f6r 2017 gor regeringen inga kinslighetsberikningar med
alternativa scenarier, utan hinvisar i stillet till den utférligare analys som gjordes i
2016 ars ekonomiska varproposition. I denna gor regeringen en rad olika kinslig-
hetsberikningar. I fem alternativa scenarier forbittras hillbarheten markant mitt
med S2: 6kad uttridesalder fran arbetsmarknaden, férbittrad etablering av utrikes
f6dda, hogre arbetsutbud hos kvinnor, forbittrad hilsa och hogre produktivitet i of-
fentlig sektor. Mitt med S1 f6rbittras den diremot marginellt. I fem andra alterna-
tivscenarier férsimras i stillet hallbarheten: hogre efterfragan pa fritid och vilfirds-
tjanster, mer fritid, fler vilfirdstjinster, hogre jamviktsarbetslgshet och ett férsim-
rat utgangslige i form av ligre offentligt sparande. I samtliga av dessa alternativa
scenarier, med undantag f6r scenariot med hogre jimviktsarbetsloshet, 4r finans-
politiken inte lingre lingsiktigt hallbar. Mitt med Sl-indikatorn ir emellertid
finanspolitiken langsiktigt hallbar dven i dessa alternativa scenarier. Ett par viktiga
observationer frdn dessa alternativscenarier ir att i takt med att medellivslingden
okar dr en hojd uttridesalder fran arbetsmarknaden (hojd effektiv pensionséilder)
central for en forbittrad hallbarhet medan en okad efterfrigan pa vilfirdstjinster
och ett skande uttag av fritid skulle géra att de offentliga finanserna blir kraftigt
ohallbara pi lang sikt.

7.5 Riksrevisionens granskning av regeringens hallbar-
hetsbedomning

Regeringens berikningsantaganden

Berikningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 4r, som papekades ovan,
kinsliga for vilka antaganden som gérs om framtiden. Men de &r ocksa kinsliga for
nivan pa det offentliga sparandet de nirmaste aren.
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Eftersom berikningarna ir kinsliga for olika berikningsantaganden och for nivin
pa det offentliga sparandet de nirmaste aren, gor regeringen i varpropositionen, vid
sidan av olika kinslighetsberikningar, ocksa en jaimférelse med Konjunkturinstitu-
tets och EU-kommissionens bedémning (se tabell 6). Jimforelsen visar att savil
Konjunkturinstitutet som EU-kommissionen gor betydligt mer pessimistiska be-
démningar av finanspolitikens hallbarhet 4n regeringen. Regeringen forklarar att
den stora skillnaden till viss del beror pa att Konjunkturinstitutet och EU-kommiss-
ionen har en mer pessimistisk bild 4n regeringen av det (strukturella) offentliga
sparandet de allra nirmaste aren. Till en annan del férklaras skillnaden av att Kon-
junkturinstitutet och EU-kommissionen gér en visentligt annorlunda bedémning
in regeringen av de framtida utgifterna for offentlig konsumtion, och regeringen
beskriver hir noggrant vari skillnaderna bestir. Hir finns inget uppenbart ritt eller
fel och det dr dirfor bra att regeringen pa denna punkt ir transparent med skillna-
derna i berikningarna. Noterbart dr dock att regeringens antaganden resulterar i en
betydligt ligre offentlig konsumtionsniva i framtiden 4n bade EU-kommissionens
och Konjunkturinstitutets bedémning, vilket har stor betydelse for slutsatsen om
huruvida finanspolitiken bedoms vara langsiktigt hallbar eller inte. Savil Konjunk-
turinstitutet som EU-kommissionens slutsats ir, till skillnad fran regeringens, att
de offentliga finanserna inte ir langsiktigt hillbara och att det siledes behovs bud-
getforstirkande atgirder.

Tabell 6 Indikatorer pa finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

Procent av BNP S1 S2
Regeringen -1,8 -1,1
Konjunkturinstitutet (mars 2016) 0,7
EU-kommissionen (jan. 2016) -1,3 23

Kéilla: Prop. 2015/16:100, tabell 10.4.

Det finns négra saker som regeringen bor gora for att oka transparensen i redovis-
ningen ytterligare. Berikningen av S2 ger ingen bra vigledning om vilken betydelse
det offentliga sparandet under olika perioder har f6r S2. Detta dr central information
som regeringen bor tillhandahalla. Om S2 avviker markant uppat fran noll och det
beror pé faktorer som paverkar det offentliga sparandet forst mycket langt fram i
tiden da osikerheten om det offentliga sparandet dr mycket stor, dr det rimligare att
det inte foranleder nigra stora omliggningar av den mer dagsaktuella politiken dn
om det i stillet beror pa en kraftigt negativ utveckling av det offentliga sparandet i
en nirmare framtid. Som Riksrevisionen visade i en granskning av tillimpningen
av det finanspolitiska ramverket i budgetpropositionen fér 2010 och Finansdeparte-
mentet i Utvirdering av 6verskottsmalet, gar det att bryta ned S2-indikatorn i tre olika
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delar som ger virdefull information om nir i tiden eventuella problem uppstar. +
En forsta del som visar den initiala skulden och den rintekostnad den ger upphov
till, en andra del som visar det beriknade nuvirdet av alla arliga primira sparanden
f6r den period for vilken det finns en demografisk "prognos” och en tredje del som
visar det beriknade nuvirdet av alla arliga priméira sparanden efter den period som
det finns en demografisk prognos tillginglig for.

Det finns ytterligare en férdel med att tillhandahalla sidan information. Regeringens
bedomningar av finanspolitikens hallbarhet férindras ibland mycket mellan en-
skilda 4r som inte alls behover bero pa en forindrad politik utan pd nya demo-
grafiska forutsittningar eller indrade antaganden. Med en dekomponering av S2
enligt ovan blir det mojligt att se pa vilken tidshorisont f6rindringen skett. En sidan
dekomponering kan ocksa goras for fler avgrinsade perioder under den period for
vilken det finns en demografisk "prognos”.

Riksrevisionen rekommenderar mot denna bakgrund regeringen att tillhandahalla
en dekomponering av hillbarhetsindikatorn S2 som ger information om vilken be-
tydelse det offentliga sparandet under olika perioder har for ett eventuellt bedomt
hallbarhetsproblem.

Regeringens nuvarande bedémning av S2 baseras pa en utgiftsprognos fram till
2020 dir ersittningsgraden sjunker 6ver tiden, med undantag f6r de f6rslag i bud-
getpropositionen som paverkar ersittningsgraden. Den utgér ocksa fran en prognos
av den kommunala konsumtionen dir kommunerna antas hélla det kommunala
balanskravet vid givna kommunala skattesatser och givna statsbidrag med justering
for de forslag om forindringar av statsbidragen som foreslas i budgetpropositionen
(se ocksd avsnitt 3). Efter ar 2020 antar regeringen i stillet att ersittningsgraden
halls kontant och att de kommunala utgifterna skrivs fram med de demografiska
férindringarna. Regeringen anvinder siledes en uppsittning antaganden for aren
till och med 2020 och en annan uppsittning antaganden for aren direfter. Motivet
f6r denna ordning ir att medelfristprognosen ligger till grund for de forslag som
limnas till riksdagen vid i 6vrigt oférindrade regler och som styr bl.a. berikningen
av budgeteringsmarginalens storlek under utgiftstaket. Det finns siledes ett bud-
gettekniskt motiv for detta. Samtidigt riskerar detta forfarande att underskatta de
offentliga utgifterna de allra nirmaste aren. Det forefaller dessutom inkonsekvent
att anvinda en uppsittning antaganden for de forsta dren i hallbarhetsberikning-
arna och en annan uppsittning antaganden for dren efter 2020. Regeringen visar i
en annan del av budgetpropositionen fér 2017 att en demografisk framskrivning
skulle hja de kommunala utgifterna med 50 mdkr till och med 2020. Eftersom
nivan pd det offentliga sparandet 2020 har stor betydelse for hallbarhetsberikningen
och det skulle bli visentligt ligre med en oférindrad ersittningsgrad och en demo-
grafisk framskrivning av de kommunala utgifterna, bor regeringen i ett alternativt

49 Se Finansdepartementet (2010) och Riksrevisionen (2009).
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scenario redovisa hur en oférindrad ersittningsgrad och en demografisk framskriv-
ning av de kommunala utgifterna fran 2017 skulle piverka hallbarhetsbedom-
ningen. Sidana antaganden gors av EU-kommissionen och Konjunkturinstitutet
och resulterar i en ligre hallbarhet i de offentliga finanserna, allt annat lika.

Riksrevisionen rekommenderar mot denna bakgrund att regeringen i kommande
varproposition kompletterar alternativscenarierna med en berikning av hur bedom-
ningen av finanspolitikens hallbarhet (mitt med S1 och S2) paverkas av demo-
grafiska férindringar och en oférindrad ersittningsgrad som tillats sld igenom re-
dan fran och med det forsta aret i medelfristprognosen.

Frin och med 2019 kommer, om Overskottsmalskommitténs forslag beslutas av
riksdagen, ett nytt 6verskottsmal att gilla som uppgar till 1/3 procent av BNP (se
tidigare avsnitt 4). Till malet knyts ett skuldankare som anger att om den s.k.
Maastrichtskulden ir 5 procentenheter storre eller mindre dn 35 procent av BNP
ska regeringen forklara varfor infér riksdagen. Valet pa 35 procent motiveras av att
det ska bidra till att en tillrickligt stor sikerhetsmarginal uppritthalls i férhallande
till Maastrichtkriteriet att Maastrichtskulden inte far 6verstiga 60 procent av BNP.
Om skuldankaret infors i enlighet med f6rslaget, bor berikningen av S1 utgd fran
skuldnivan 35 procent och inte 60 procent.

7.6 Rekommendationer avseende regeringens hallbarhets-
berdkningar

o Riksrevisionen rekommenderar regeringen att tillhandahalla en dekompone-
ring av hallbarhetsindikatorn S2 som ger information om vilken betydelse
det offentliga sparandet under olika perioder har for ett eventuellt bedomt
hallbarhetsproblem.

o Riksrevisionen rekommenderar att regeringen i 2017 ars ekonomiska varpro-
position kompletterar alternativscenarierna med en berikning av hur bedém-
ningen av finanspolitikens hallbarhet (mitt med S1 och S2) paverkas av de-
mografiska forindringar och en oférindrad ersittningsgrad som tillats sla
igenom redan frin och med det forsta ret i medelfristprognosen.

o Riksrevisionen rekommenderar att regeringen i 2017 ars ekonomiska varpro-
position beriknar S1 utifran skuldankarets niva pa 35 procent av BNP, f6rut-
satt att den nya malnivin f6r 6verskottsmalet med tillhérande skuldankare da
ir beslutad av riksdagen.
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8 Risker som kan leda till stora
offentligfinansiella problem

Riksrevisionens bedémning ir att regeringens berikningar av finanspolitikens hall-
barhet pé det hela taget gors pa ett fortjanstfullt sitt, men att de bor utvecklas i linje
med vad som anforts ovan. Regeringens nuvarande hallbarhetsberikningar syftar
till att uppticka offentligfinansiella hallbarhetsproblem som beror pa dndrade for-
utsittningar vid givna skatte- och utgiftsregler. De beaktar diremot inte faktorer
som riskerar att bli kraftigt utgiftsdrivande och som kan bidra till offentligfinansi-
ella problem i en nirmare framtid. Nagra av dem diskuteras av regeringen inom
ramen for respektive utgiftsomrade eller i andra avsnitt i budgetpropositionen, men
nagon bedémning av vad de sammantaget kan innebira f6r de offentliga finanserna
pé sikt gors inte. Nedan listar Riksrevisionen ett antal risker som bedéms vara sir-
skilt allvarliga ur ett offentligfinansiellt perspektiv de kommande tio-femton aren
om de skulle realiseras.so

8.1 Okad efterfragan pa offentligt finansierade vilfirds-
tjanster

En risk dr de 6kade krav som hushallen stiller pa de offentligt finansierade vilfirds-
tjansterna nir hushéllens inkomster stiger. De analyser som gjorts av flera langtids-
utredningar visar att det hir riskerar att leda till ett kontinuerligt skande skatteuttag
om inget annat gors.s! Forklaringen ir f6ljande: Pa ling sikt maste l6neskningarna
i den offentliga sektorn f6lja loneskningarna i den privata sektorn. Annars kommer
det till sist uppsta rekryteringsproblem for den offentliga sektorn. Eftersom produk-
tivitetsokningen i den arbetskraftsintensiva offentligt finansierade sektorn ir betyd-
ligt lagre 4n i den mer kapitalintensiva privata sektorn si ckar den relativa kostna-
den for att producera offentligt finansierade vilfirdstjinster 6ver tiden.s2 Det hir
behover inte vara ett problem om volymen av de offentligt finansierade tjinsterna
sjunker som andel av real BNP och hushillens reala inkomster éver tiden. Det gor
den i regeringens huvudscenario i hillbarhetsberikningarna. Ser man pa den hi-
storiska utvecklingen talar den i stillet f6r att efterfrigan pa den hir typen av vil-
fardstjinster tenderar att 6ka som andel av de reala inkomsterna nir hushallens

50 Denna genomgang gors ocksa utifran Finansutskottets pdpekande att Riksrevisionen utifrdn en ana-
lys av visentlighet och risk bor dgna stérre uppmirksamhet at granskningar som ur ett principiellt
eller kvantitativt perspektiv har stor betydelse i statens budget, Se Finansutskottets betinkande dver
Riksrevisionens arsredovisning fér 2015 (bet. 2015/16:FiU27).

51 Se t.ex. Langtidsutredningen 1999/2000 och 2003/04.

52 Det 4r i praktiken samma fenomen som gor att priserna pa privata tjanster 6kar mer dn pé varor.
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reala inkomster stiger.s3 Den relativa kostnadsékningen innebir i s fall att skatteut-
taget miste hojas kontinuerligt 6ver tiden, allt annat lika. Det hir problemet brukar
kallas for Baumols sjuka.

Ett argument som brukar framféras i debatten som stod for att problemet med
Baumols sjuka ir overdrivet dr att det hir potentiella problemet lyftes redan pa 70-
talet men att det 4n sd linge till synes inte lett till nigra stora offentligfinansiella
problem. Det finns dock flera tecken pa att problemet dnda ir en realitet. Det dr
kommunsektorn som i foérsta hand tillhandahaller vilfirdstjinster. Den genom-
snittliga kommunala inkomstskattesatsen har ¢kat trendmissigt under en lingre
tid dven om okningstakten avtagit de allra sista dren. Vi har de senaste aren ocksa
sett en kraftigt 6kande flora av privata sjukvards- och tandvirdsférsikringar. I slutet
av 2014 uppgick antalet privat tecknade sjukvardsforsikringar till 622 000. Det ir
sex ganger fler dn ar 2000 och visar att det funnits en kraftigt okad efterfridgan pa
traditionellt skattefinansierade vilfirdstjinster som nu i stillet finansieras privat.s

Regeringen beskriver problemet med Baumols sjuka i samband med bedémningen
av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet, men det framgar inte klart om, och i s
fall hur det har beaktats inom ramen for de aktuella berikningarna i huvudscena-
riot. Det dr diremot delvis omhindertaget i ett alternativscenario med ckande efter-
fragan pa vilfirdstjinster, men det framgdr inte tydligt vad det 4r som driver resul-
taten. Regeringen bor tydliggora detta och beskriva hur de ser pa denna risk.

8.2 Kompetensférsorjningsproblem i kommun- och lands-
tingssektorn

Den kommunala sektorn star inf6r stora rekryteringsbehov de nirmsta aren. Olika
faktorer bidrar till det 6kade behovet: Dels har vi en 6kande andel ildre i befolk-
ningen, dels har vi haft en mycket hog flyktinginvandring de senaste dren. Samti-
digt har vi mycket stora pensionsavgangar framf6r oss inom skola, vird och omsorg.
Utifran den senaste SCB-statistiken frin 2014 pa hur manga utbildade som kom-
mer att finnas framéver (under antaganden om att antalet antagna och examensfre-
kvenser ser ut som i dag) har Riksrevisionen summerat den forvintade bristen for
ett antal yrken som ir viktiga for de dtaganden kommuner och landsting har.ss En-
ligt sammanstillningen kommer det att saknas ungefir 170 000 individer inom
dessa yrken 2025 (da beaktar berikningen inte de senaste arens stora asylmottag-
ning eller regeringens reformer pa omradet som bade kan 6ka och minska bristen
nigot). De kommande arens stora kompetensforsorjningsproblem i kommun- och

53 Detta forhallande brukar kallas fér Wagners lag.
54 Statistik pad Svensk Férsikrings hemsida 2015-02-19: Sjukvdrdsforscikringsstatistik 2014.
55 Se elektronisk bilaga till denna granskningsrapport.
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landstingssektorn riskerar att sitta press uppat pd lonerna i de bersrda yrkena, vilket
i sin tur skulle medféra dkade offentliga utgifter.

8.3 Asylmottagning och integration

Enligt de prognoser som nu foreligger kommer kostnaderna for asylmottagandet
att sjunka framover i forhallande till tidigare bedémningar. De dtgirder regeringen
vidtagit har bidragit till att minska antalet asylsokanden men prognosen dr mycket
osiker eftersom den paverkas av utvecklingen i omvirlden. En annan mycket osiker
faktor ar hur héga kostnaderna blir f6r integrationen dven om antalet asylsskande
varaktigt skulle sjunka. I en bilaga till Lingtidsutredningen 2015 gérs bedsmningen
att Sverige kommer att ha ett genomsnittligt underskott i de offentliga finanserna
fram till mitten av 2040-talet om sysselsittningsgapet mellan inrikes och utrikes
fodda personer kvarstir. Om den stora skillnaden i sysselsittningsgraden mellan
inrikes och utrikes f6dda skulle minska, skulle det enligt samma studie ha stor be-
tydelse for hallbarheten i de offentliga finanserna.ss Det dstadkoms dock inte av sig
sjilv. T det fall det bedéms krivas storre insatser exempelvis i form av utbildning
och olika typer av l6nekostnadsstod kriver det offentligfinansiellt utrymme.

8.4 Pensionssystemet och 6kade sjukskrivningar

Om inte den effektiva pensionsédldern okar i takt med den ckade medellivslingden
sd kommer pensionerna for framtidens pensionirer att urholkas som andel av slut-
l6nen. Det kan komma att leda till krav pa ett reformerat mer kostsamt pensionssy-
stem eller pd kompensation via statsbudgeten. Garantipensionirerna och de som
bara har ildreférsorjningsstod lever i dag i det nirmaste pa existensminimum och
enligt Pensionséldersutredningens bedémning riskerar antalet garantipensionirer
att 6ka kraftigt de kommande aren. Dirtill 6kar kostnaderna for sjukskrivningarna
aterigen kraftigt till £6ljd av bl.a. skad psykisk ohilsa. Inom bigge dessa omraden
finns sammantaget stora utgiftsrisker.

8.5 Okade forsvarsutgifter

Regeringen och delar av Alliansen kom forra aret 6verens om att succesivt ka an-
slaget for forsvaret nagot fram till 2020. I budgetpropositionen fér 2017 bedémer
regeringen, ilinje med det senaste forsvarsbeslutet, att det sikerhetspolitiska liget
har forsiamrats och att det finns ett fortsatt behov av att stirka Sveriges forsvarsfor-
maga.s” Det finns enligt regeringens bedémning ocksd stora utmaningar nir det
giller att sikra kompetensférsérjningen inom forsvaret.ss Det kan pd liknande sitt

56 Se bilaga 6 till Langtidsutredningen 2015.
57 Se prop. 2016/17:1, Utgiftsomréade 6, avsnitt 3.3.1, s 16.
58 Se prop. 2016/17:1, Utgiftsomrade 6, avsnitt 3.3.5, s. 43.
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som fér kommun- och landstingssektorn komma att bli 16nedrivande. Det finns
mot denna bakgrund dirmed en pataglig risk for behov av storre 6kningar av ansla-
gen till férsvaret de kommande aren.

8.6 Bostadsbrist och infrastruktur

Bostadsbristen i storstadsomradena riskerar ocksa att leda till markant hogre offent-
liga utgifter. Enligt Boverkets prognos behéver det byggas éver 700 000 nya bostider
i Sverige fram till 2025 bara f6r att l6sa den akuta bostadsbristen.s Det handlar om
byggvolymer som inte varit aktuella sedan miljonprogrammets dagar. Aven om
byggvolymerna har 6kat kraftigt de senaste dren ir det troligt att en ytterligare bety-
dande 6kning av byggandet de kommande &ren kan komma att kréva stora kommu-
nala och regionala infrastrukturinsatser med tillhérande utgiftsskningar som foljd.

Regeringen har nyligen ocksa sagt att den vill gi vidare med en satsning pa hoghas-
tighetsbanor. Trafikverkets senaste bedomning &r att det skulle kosta 230 mdkr att
bygga den diskuterade strickningen.s0 D4 har inte kostnaden for anslutningsspar
och andra kringkostnader inkluderats i kalkylen.

Investeringar av det hir slaget uppgar saledes till mycket stora belopp. I avvig-
ningen mellan storleken pa offentliga infrastrukturinvesteringar och omfattningen
av offentliga dtaganden i 6vrigt dr det viktigt att i kalkylen ge utrymme for att kunna
hantera de offentligfinansiella risker som beskrivits ovan. Det ir ur ett sddant per-
spektiv ocksé centralt att inte genomfora stora offentligt finansierade investeringar
som inte bedéms vara samhillsekonomiskt lénsamma. Riksrevisionen har inte
gjort nigon bedémning av om den diskuterade hoghastighetsbanan ir samhillse-
konomiskt lonsam eller inte. Konjunkturinstitutet, SNS Konjunkturrad, Finanspo-
litiska radet m.fl. har didremot bedémt att satsningen pa hoghastighetsbanor i Sve-
rige i det forslag som foreligger inte dr samhillsekonomiskt l6nsam. et

8.7 Offentligfinansiella effekter av en finansiell kris

Aven om en rad viktiga dtgirder vidtagits i Sverige i kélvattnet av den globala finan-
skris som brt ut 2008 riskerar en ny global finanskris att sla hart mot de offentliga
finanserna i Sverige. Svenska banker ir forhéllandevis vilkapitaliserade och likvida
jamfort med banker i manga andra linder. Lirdomarna fran den svenska 1990-tals-
krisen har ocksa bidragit till att hantera banker i kris pa sadant sitt att skattebeta-
larna sa langt som moijligt ska héllas skadeslésa vid en finansiell kris. Sverige har
dock jamfsrt med de flesta andra linder en mycket stor banksektor mitt som andel

59 Boverket (2016).
60 Trafikverket (2016a).
61 Se Konjunkturinstitutet (2016b), SNS (2016), Finanspolitiska radet (2016) och Trafikverket (2016b).
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av BNP. De svenska bankerna ir ocksa i hog grad beroende av finansiering i ut-
lindsk valuta. Dessutom har bostadspriserna ¢kat kraftigt under en lingre period
vilket bidragit till att Sverige har en historiskt hog privat skuldsittning. Alla dessa
faktorer kan bidra till stérre makroekonomiska stérningar vid en ny finanskris. Det
kan i sin tur fa stora negativa effekter pa de offentliga finanserna via minskade skat-
teintikter och 6kade utgifter. Staten riskerar ocksa att fa stora utgifter for stabilitets-
atgirder kopplade till stabilitetsfonden och bankgarantin och implicita dtaganden i
form av stéd till krisande banker.¢

8.8 Viktigt att dessa offentligfinansiella risker beaktas

De faktorer som listats ovan ir exempel pé risker som, om de skulle realiseras, sam-
mantaget kan leda till stora offentligfinansiella problem de kommande tio-femton
aren.

Riksrevisionen menar att det ir angeliget att regeringen beaktar dessa risker. En
forbattrad analys av offentligfinansiella risker i ett framétblickande perspektiv om
tio-femton &r boér enligt Riksrevisionens férmenande utgéra en central del i bade
finansplanen i budgetpropositionen och i riktlinjekapitlet i varpropositionen. Ju
storre risker, desto storre behov kan det finnas av att sikerstilla goda buffertar i de
offentliga finanserna for att kunna hantera temporira utgiftshojningar. For risker
som i stillet innebér storre permanenta utgiftsékningar om de skulle realiseras, ir
det ocksa angeliget att regeringen i god tid sikerstiller att beslutsunderlag tas fram
sd att en diskussion om behovet av prioriteringar och finansiering kan ske under
ordnade former.

8.9 Rekommendationer avseende offentligfinansiella risker

o Riksrevisionen rekommenderar regeringen att tillhandahalla en analys av
visentliga offentligfinansiella risker i ett tio-femtonars perspektiv i finans-
planen i budgetpropositionen och i riktlinjekapitlet i virpropositionen.

¢ Riksrevisionen rekommenderar att regeringen utifrdn denna analys av
offentligfinansiella risker i god tid utreder, diskuterar och bedémer vilken
betydelse de har for behovet av buffertar, prioriteringar och finansiering.

62 Aven om bankerna |spande betalar avgifter fér bade stabilitetsfonden och insattningsgarantin bok-
fors de pa sadant sitt att de inte exkluderas fran det finansiella sparandet vid de bedémningar rege-
ringen gor av budgetutrymmet i férhallande till dverskottsmalet. Den offentliga skuldskning eller for-
mdgenhetsminskning som dessa ataganden skulle ge upphov till om de realiseras kan dérfér inte
antas motsvara den skuldminskning eller fsrmdgenhetsékning som avgiftsinbetalningarna, i annat
fall, skulle ha bidragit till.
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9 Ovriga iakttagelser

9.1 Redovisningen av finansiella tillgangar och skulder

Regeringen dndrar i budgetpropositionen f6r 2017 prognosmetod for den offentliga
sektorns finansiella fosrmogenhetsutveckling. Riksrevisionen konstaterade i gransk-
ningen Statens finansiella tillgingar — ndgot att rikna med? att prognoserna i de eko-
nomiska propositionerna i stort sett bortser frin framtida virdeférindringar, trots
att dessa historiskt svarat fér en betydande del av f6rmégenhetsuppbyggnaden.ss
propositionerna minskade dirfor den offentliga sektorns f6rmégenhet som andel
av BNP under prognosperioden. Det ger enligt Riksrevisionen en missvisande bild
av den statliga och den offentliga sektorns forvintade formogenhetsutveckling.

Mot den bakgrunden vilkomnar Riksrevisionen att regeringen nu utgar fran att vir-
depapperstillgdngar dkar i virde under prognosperioden. Enligt regeringen medfor
den nya prognosmetoden att den offentliga sektorns finansiella nettoférmégenhet
blir 388 mdkr hogre 2020 4n vad som redovisades med den gamla prognosmetoden
i 2016 ars ekonomiska varproposition. Det ir en betydande skillnad, motsvarande
ca 7,5 procent av BNP.

Regeringens information avseende frigan om bytet av virderingsmetod beskrivs i
en enda mening: "Frin och med denna proposition gors prognoser for virdesk-
ningarna av virdepapperstillgingarna i samtliga sektorer.”s

Riksrevisionens uppfattning ir att informationen kring férindringen &r vil knapp-
hindig. Det ges ingen tydlig vigledning om hur virdeskningen uppstar i berik-
ningarna, dven om beloppen framgar. Regeringskansliet har via e-post informerat
att fordndringen bl.a. handlar om den del av pensionssystemets tillgdngar som ir
placerade i aktier. Pensionssystemets aktieinnehav riknas upp med en prognos éver
borsutvecklingen pd i genomsnitt 4,7 procent per ar under dren 2017-2020. Aven
f6r staten och kommunsektorn gérs numera en framskrivning av de finansiella till-
gingarnas virde.

Uppskrivningen av virdet pa aktieinnehavet i dlderspensionssystemet forefaller inte
orimlig enligt Riksrevisionens bedémning. Den arliga reala avkastningen pa Stock-
holmsbérsen har varit 8,7 procent under de senaste 50 dren.ss Motsvarande upp-
gingar pi storre visteuropeiska borser och i USA har varit omkring 6 procent.
Under 2000-talet har emellertid den reala uppgdngen varit mer begrinsad, 4,9 pro-
cent i Sverige och ett par procent pd méinga andra betydelsefulla utlindska borser.
Regeringens antagande om en bérsuppgiang pa 4,7 procent till vilken ska liggas en

63 Se Riksrevisionen (2015) och Konjunkturinstitutet (2015) kapitel 2.
64 Prop. 2016/17:1, avsnitt 9, s. 546.
65 Credit Suisse Global Investment Returns Yearbook 2016.
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utdelning pd uppskattningsvis drygt 2 procent ger en nominell avkastning pa
ca 7 procent. Med ett antagande om en inflation pi 2 procent hamnar den reala
avkastningen pa omkring 5 procent. Det ir nigot ligre 4n den lingsiktiga avkast-
ningen men hogre in vad som uppndtts i genomsnitt sedan millennieskiftet. For-
siktighetsprincipen kan motivera ett antagande om en négot ligre avkastning.

Sammantaget menar Riksrevisionen att den nya prognosmetoden ger en bittre bild
av hur den offentliga sektorns finansiella tillgdngar kan férvintas utvecklas. Samti-
digt vill Riksrevisionen understryka att det ir viktigt att regeringen ir tydlig med att
forklara hur och varfor den genomfor betydande férindringar i prognosmetodiken
och motiverar de antaganden prognosen baseras pa.

9.2 Den berikningstekniska 6verféringen

Sedan budgetpropositionen f6r 2015 har posten och begreppet berikningsteknisk
overforing forekommit i de ekonomiska propositionerna. I budgetpropositionen for
2017 redovisas posten som finansieringskilla i reformtabellen pé s. 27-28. Posten
berikningsteknisk 6verféring har inget utgiende virde efter budgetpropositionen
for 2017. Riksrevisionen har tidigare framfort invindningar mot anvindningen av
posten berikningsteknisk overforing, frimst da den minskar transparensen i rege-
ringens berikningar (se bakgrund nedan). Riksrevisionen vilkomnar att den berik-
ningstekniska overféringen nu tycks fasas ut i och med att den utgdende balansen
i posten dr noll. Riksrevisionen vill indd poingtera att det fran transparenssynpunkt
ir onskvirt att posten inte dterkommer i kommande propositioner.

Bakgrund — berikningsteknisk éverféring

Innebérden av posten berikningsteknisk dverféring ar att om de féreslagna
budgetférstirkande atgérderna i en proposition éverstiger de féreslagna
budgetférsvagande atgirderna, sa ska denna "éverfinansiering” kunna anvindas som
finansiering av reformer i framtida propositioner. Begreppet finansiering utgar hir fran
den finanspolitiska principen om finansiering krona-fér-krona som tillimpades i
budgetpropositionerna fér 2015 och 2016. | bérjan pa 2000-talet anvéndes begreppet
berikningsteknisk dverforing till hushallen av regeringen i budgetpropositionerna, men da
med en annan innebdrd. D& éverférdes det belopp som 6versteg dverskottsmalets
malniva berikningstekniskt till hushallen.
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Riksrevisionen granskar dterkommande regeringens redovisning i budgetpropo-
sitionerna. Arets granskning tar avstamp i fragor om transparens och tillimp-
ning av det finanspolitiska ramverket.

Granskningen visar att regeringens budgetberikning bygger pa antaganden som
innebdr en stram utgiftspolitik pa 2—4 ars sikt. Det skulle medfora ldgre service-
nivaer och ersittningsgrader i de offentliga vilfirdssystemen. Detta framgar inte
tydligt i budgeten som ldmnas till riksdagen. Riksrevisionen rekommenderar att
redovisningen kompletteras med alternativa berikningar som belyser utgifternas
utveckling vid bibehallet vilfirdsidtagande. Berdkningarna kan dven bidra till att
forbattra uppfoljningen av utgiftstaket och de langsiktiga hallbarhetsberdkning-

darna.

I regeringens budget dr det strukturella sparandet for 2017 ligre dn bade nuva-
rande overskottsmal pa 1 procent av BNP och det foreslagna nya malet pa 1/3 procent.
Trots ett starkt konjunkturlige faller det strukturella sparandet 2017. Aven om
tempordrt hoga migrationskostnader riknas bort faller sparandet. Enligt princi-
perna i det finanspolitiska ramverket bor regeringen i en sadan situation foresla
dtgirder som stirker det strukturella sparandet.

I granskningen limnas dven en rekommendation om att regeringen bor cka
finanspolitikens forutsidgbarhet och tydlighet under 6vergangen till ett nytt 6ver-
skottsmal. Vidare diskuteras ett antal risker som om de realiseras kan leda till
offentligfinansiella problem.
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