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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund

Hur statens budget och de offentliga finanserna utvecklas bestims i hog utstrick-
ning av den makroekonomiska utvecklingen. Triffsikra prognoser for de offentliga
finanserna forutsitter dirfor triffsikra makroprognoser. Regeringens medelfristiga
makroprognoser anvinds som underlag f6r att bedéma budgetutrymmet och limna
forslag pa nominella utgiftstak, vilket ger en koppling mellan de medelfristiga pro-
gnoserna och finanspolitiken i nirtid. Regeringens medelfristiga prognoser har
dock inte utvirderats i samma utstrickning som de kortfristiga. Det dr dirfor moti-
verat att Riksrevisionen granskar dessa. Denna granskning har ett medelfristigt per-
spektiv med sirskilt fokus pa sammansittningseffekter i den medelfristiga makro-
prognosen som har betydelse f6r den offentligfinansiella prognosen.

Fragestillning
Den 6vergripande fragestillningen i granskningen ir:

Har regeringen redovisat medelfristiga makroprognoser av hog kvalitet i de ekono-
miska propositionerna?

Den 6vergripande fragestillningen bryts ner i foljande delfragor:

e Finns det tydliga 6ver- eller underskattningar i de medelfristiga makroprogno-
serna?
e Redovisas och férklaras prognosrevideringar och prognososikerhet?

Dessutom stills foljande foljdfraga:

o DPivilket sitt kan eventuella 6ver- eller underskattningar i den makroekonomiska
prognosen leda till éver- eller underskattningar av det offentligfinansiella
sparandet?

lakttagelser

Granskningen av regeringens medelfristiga makroprognoser perioden 2007-2017
har visat att BNP-tillvixten i genomsnitt har varit nagot 6verskattad, d.v.s. nigot f6r
hog i forhallande till utfallet. Bland komponenterna i férsorjningsbalansen har hus-
hallens konsumtion varit tydligt 6verskattad. Statlig- och kommunal konsumtion
har diremot varit tydligt underskattade.

Granskningsperioden innefattar finanskrisen 2009 men i hur stor omfattning detta
har paverkat 6ver- och underskattningarna under hela den granskade perioden gar
inte att bedéma sikert.
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Potentiell BNP och BNP-gap ir centrala variabler nir det handlar om de medelfris-
tiga makroprognoserna. Med potentiell BNP avses den produktionsniva som repre-
senterar normalt resursutnyttjande. BNP-gapet avser i sin tur avvikelsen mellan fak-
tisk och potentiell BNP-nivd. Beddmningen av dessa bada variabler, som det inte
finns nagot officiellt utfall fér utan endast kan uppskattas, avgér hur hég BNP-till-
vixten kan bli i den medelfristiga prognosen.

I en tydlig majoritet av de granskade propositionerna har BNP-gapet i utgingsliget
bedémts som negativt. En férklaring till detta 4r finanskrisen 2009 men i hur stor
omfattning detta har paverkat genomsnittet under hela den granskade perioden gar
inte att bedoma sikert. I efterhand har BNP-gapen reviderats upp. De gap som i
utgangsliget bedémdes som positiva har blivit mer positiva och i de flesta fallen har
de gap som bedomts som negativa blivit mindre negativa.

Granskningen har dirtill visat att de initiala prognoserna f6r den potentiella BNP-
tillvixten de forsta aren i medelfristperioden (ar T + 2 och T + 3) har i senare pro-
gnoser reviderats ner.

Slutningen av BNP-gapet i prognoserna visar inte pd nigon uppenbar systematik i
den meningen att gapen alltid sluts ett visst férutbestimt ar eller med en viss takt
mellan aren.

Prognosrevideringar avseende de medelfristiga makroprognoserna redovisas sedan
2011 ars ekonomiska virproposition regelbundet och systematiskt i de ekonomiska
propositionerna. Detta ir en visentlig forbittring jimfort med den redovisning som
skedde tidigare. I de propositioner som har granskats har osikerheten i de medel-
fristiga prognoserna belysts i flera alternativscenarier, framst kopplade till osikerhet
och risker i bedosmningen av de potentiella variablerna.

Slutsatser

Regeringens makroprognoser tas fram med utgangspunkt i gillande och féreslaget
regelverk (oférindrade regler). Detta antagande gors eftersom den budget som
liggs pa riksdagens bord inte bara ska vara en prognos utan ocksd fungera som
underlag infér tillkommande beslut i framtiden. Givet denna férutsittning kan re-
geringens makroprognoser inte, i alla avseenden, anses ha som syfte att generera
den mest vintevirdesriktiga prognosen d.v.s. minsta méjliga fel i férhallande till
utfallet. Regeringens prognoser i det medelfristiga perspektivet har i stillet som
frimsta uppgift att generera den mest sannolika bilden givet gillande regelverk.

BNP pa 6vergripande nivi begrinsas inte av antagandet om oférindrade regler, da
BNP i det medelfristiga perspektivet beriknas fran utbudssidan. Antagandet om
oférindrade regler har inte medfort nigon underskattning av BNP-prognosen. I
stillet dr tendensen att BNP har 6verskattats nagot. Kommunal konsumtion har
underskattats men underskattningen utgér inget egentligt prognosfel utan ir en
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konsekvens av antagandet om oférindrade regler. Prognosen fér kommunal kon-
sumtion vilar och baseras pa antagandet om att konsumtionen inte kan utvecklas
pé ett annorlunda sitt 4n vad som ir foérenligt med det kommunala balanskravet.
Ofbrindrade regler innebir att de generella statsbidragen, som kriver diskretionira
beslut for att dndras, 4r nominellt oférindrade i den medelfristiga horisonten. Sam-
mantaget medfor detta begrinsningar i hur mycket den kommunala konsumtionen
kan oka i de medelfristiga prognoserna.

Hushallens konsumtion har varit tydligt 6verskattad. Indirekt 4r detta en effekt av
antagandet om oftrindrade regler i kombination med metoden med vilken man
beriknar de medelfristiga makroprognoserna. BNP pa évergripande niva begrinsas
inte av antagandet om oftérindrade regler. Da den kommunala konsumtionen be-
grinsas av antagandet om oférindrade regler medfér detta att andra BNP-kompo-
nenter, frimst hushallens konsumtion 6verskattas i prognoserna. Denna éverskatt-
ning av hushallens konsumtion skulle eventuellt kunna undvikas om den medel-
fristiga prognosen gjordes med en annan metod dir ocksd BNP sammantaget be-
grinsades av antagandet om oftrindrad politik. BNP-prognoserna skulle sannolikt
da bli lagre. Dirtill skulle de bli mindre vintevirdesriktiga men mer konsistenta
med antagandet om oférindrade regler.

Riksrevisionen har funnit att den statliga konsumtionen tydligt underskattats men
fragan om orsakerna till underskattningen behover utredas vidare. Berikningsan-
tagandet om oférindrade regler torde i ndgon méin kunna férklara underskatt-
ningen men det kan ocksa handla om svarigheter att transformera utgifter i budget-
termer till nationalrikenskapstermer.

Riksrevisionen visar, i ett rikneexempel, att 6ver- och underskattningar i de medel-
fristiga makroprognoserna har stor betydelse for den offentliga sektorns finansiella
sparande. I rikneexemplet visas att 6ver- och underskattningarna i de medelfristiga
makroprognoserna har medfort ett starkare finansiellt sparande 4n vad som skulle
varit fallet utan sddana. Ackumulerat det sista dret i medelfristprognosen uppgar
effekten av overskattningen pa de offentliga finanserna till cirka 75 mdkr, motsva-
rande knappt 2 procent av BNP. En del av den uppskattade effekten avser un-
derskattningen av kommunal konsumtion som féljer av antagandet om oférind-
rade regler. Denna underskattning ska alltsi inte ses som nigot egentligt prognosfel
som skulle kunna undvikits eftersom prognosen utgor ett underlag infér tillkom-
mande beslut. En stor del av den uppskattade effekten pa det offentligfinansiella
sparandet hirror dock till alltfér hogt prognostiserade makrovariabler som i sin tur
leder till alltfér hogt prognostiserade skattebaser. De Gverskattade skattebaserna kan
enligt Riksrevisionen inte ses som en konsekvens av oférindrade regler utan kan i
stillet kopplas till sjilva metoden f6r hur man beriknar BNP. Denna slutsats foljer
av att skattebaserna s konsekvent och tydligt 6verskattats. Den exakta storleken pa
overskattningen ir emellertid osiker dven om ett rikneexempel illustrerar effekten
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av de genomsnittliga avvikelserna. Som tidigare har nimnts paverkas overskatt-
ningens storlek av de speciella omstindigheter som &r kopplade till finanskrisen.

Den overskattning av offentliga sektorns finansiella sparande som, allt annat lika,
foljer av 6ver- och underskattningarna i de makroekonomiska variablerna, och som
inte beror pa antagandet om oférindrade regler, riskerar leda till att finanspolitiken
blir alltfor expansiv i nutid. Beslut om skattesinkningar och utgiftsokningar kan
med andra ord riskera att beslutas utifrdn missvisande beslutsunderlag.

Nivan pa utgiftstaken motiveras ofta, nir de féreslds och beslutas, med att de ska
uppgd till en viss andel av potentiell BNP. Granskningen har visat att den potentiella
BNP-tillvixten ofta i senare prognoser revideras ner. Om utrymmet under taket fylls
med takbegrinsade utgifter kommer siledes utgifterna i férhéallande till potentiell
BNP att bli hogre 4n vad som avsags vid beslutstillfillet.

Rekommendationer

e Regeringen bor overviga att forindra metoden for hur man prognostiserar
BNP i de medelfristiga prognoserna i en riktning si att prognosmetoden i
hogre utstrickning in idag star i samklang med antagandet om oftrindrade
regler. En forindring av metoden i denna riktning skulle medféra mindre
overskattningar av offentliga sektorns inkomster och dirmed mer vintevir-
desriktiga prognoser, givet oférindrade regler, av det finansiella sparandet.

e Regeringen bor utreda orsakerna till varfor den statliga konsumtionen sa tyd-
ligt underskattats och vid behov forindra berikningsmetoden f6r hur denna
post beriknas. Den del av avvikelsen som beror pd antagandet om oférindrade
regler bor inte foranleda nigon metodkorrigering.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Regeringens makroekonomiska prognoser utgér underlag till statens budget och
finanspolitiska beslut. Hur statens budget och de offentliga finanserna utvecklas
bestims i hog utstrickning av den makroekonomiska utvecklingen. Makroprogno-
serna utgér grunden for bedsmningen av skattebasernas utveckling och for betydande
delar av utgiftssidan, frimst den offentliga konsumtionen. Triffsikra prognoser {6r
de offentliga finanserna forutsitter dirmed triffsikra makroprognoser. De medel-
fristiga makroprognoserna anvinds som underlag for att bedoma budgetutrymmet
och limna forslag pa nominella utgiftstak, vilket ger en koppling mellan de medel-
fristiga prognoserna och finanspolitiken i nirtid.

En finanspolitik som styrs av framatblickande och preciserade mal férutsitter att
den makroekonomiska prognosen ir tillférlitlig. Makroprognoser som inte dr traff-
sakra kan medfora tvira kast i finanspolitiken och forsvarar uppfyllandet av de bud-
getpolitiska mélen.

Enligt 9 kap. budgetlagen (2011:203) ir regeringen skyldig att i de ekonomiska
propositionerna redovisa prognoser éver den makroekonomiska utvecklingen for
budgetaret och de tre f6ljande dren. Budgetlagen anger inga specifika kvalitetskrav
pa dessa prognoser. Regeringen framhaller dock i skrivelsen Ramwverk for finanspolitikent
att det "ar viktigt att prognoser och effektberikningar ir gjorda med bista mojliga
metoder”.

Vidare finns det krav frin EU pa prognosernas triffsikerhet. I radets direktiv
2011/85/EU av den 8 juni 20112 fastslis att medlemsstaterna ska se till att finans-
politiken grundar sig pa realistiska makroekonomiska prognoser. I direktivet framgar
ocksd att om systematiska avvikelser som péaverkat de makroekonomiska progno-
serna under ett antal ar i rad uppticks, ska atgirder vidtas.

Vad giller revideringar av prognoserna och redovisning av osikerheten i prognosen
kraver budgetlagen att regeringen regelbundet ska redovisa en utvirdering av
prognoserna. Detta dr ett uttryck for att osikerheten i prognoserna bor belysas.
Vidare framgar av ovan nimnda EU-direktiv att medlemsstaterna inom ramen f6r
en kinslighetsanalys ska underscka de makroekonomiska prognosernas och budget-
prognosernas utveckling vid olika antaganden.3 Enligt samma bestimmelse ska de

v Skr.2010/11:79.
2 EUT L 306, 23.11.2011, s. 41-47.
3 EUT L 306, 23.11.2011, kapitel 3, artikel 4, punkt 4.
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olika antaganden som anvinds i de makroekonomiska prognoserna och budget-
prognoserna vigledas av utfallet av tidigare prognoser, samtidigt som hinsyn ska
tas till relevanta riskscenarier.

Regeringens kortfristiga makroekonomiska prognoser, for innevarande och nist-
kommande budgetir, utvirderas regelbundet. Det sker frimst di regeringens pro-
gnoser anvinds som jimférelseobjekt av andra prognosmakare sisom Konjunktur-
institutet, men utvirderingar sker dven av regeringen sjilv sedan négra ar tillbaka.
Regeringens medelfristiga prognoser har dock inte utvirderats i samma utstrickning
som de kortfristiga. Det 4r dirfor motiverat att granska dessa. Denna granskning
har ett medelfristigt perspektiv med sirskilt fokus pd sammansittningseffekter i
den medelfristiga makroprognosen da dessa har betydelse for den offentligfinansiella
prognosen.

1.2 Tidigare granskning

Riksrevisionen har i en tidigare granskning analyserat regeringens makroekonomiska
prognoser 1995-2006.4 I den tidigare granskningen gjordes bland annat féljande
iakttagelser:

e Det fanns en osikerhet i konjunkturprognoserna (d.v.s. de kortfristiga pro-
gnoserna) men regeringens prognosprecision overlag var inte simre in
andra prognosmakares.

e Redovisningen av konjunkturprognoserna var utforlig men beskrivningen av
de medelfristiga kalkylerna var knapphindig.

e Det saknades en samlad bedémning av osikerheter och risker samt doku-
mentation av metoder och modeller.

Riksrevisionen limnade ett antal rekommendationer baserade pa dessa iakttagelser.

1.3 Avgransningar

Endast de medelfristiga prognoserna redovisas i denna rapport. Med medelfristiga
prognoser avses prognoserna for dren T + 2 till T + 4 dir T avser innevarande ar. De
kortfristiga prognoserna, d.v.s. prognoserna fér innevarande och nistkommande ar
(T och T + 1), har inte ingatt i granskningen. En granskning av de kortfristiga
prognoserna ir mindre angeligen eftersom dessa regelbundet utvirderas av olika
prognosinstitut samt av regeringen sjilv.

Granskningen har dirtill avgrinsats si att den endast har omfattat de makroekono-
miska prognoser som regeringen limnar i de drliga ekonomiska var- och budget-
propositionerna. Det tas fram fler bedsmningar av den ekonomiska utvecklingen
in sd pa Regeringskansliet. Sddana presenteras av finansministern vid exempelvis

4 Riksrevisionen (2006). Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna.
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moten pd Harpsund och andra presstriffar. Men eftersom dessa i hog utstrickning
utgors av snabbuppdateringar som offentliggérs i begransad form har vi valt att inte
inkludera dessa prognosuppdateringar i granskningen.

Vidare har granskningen endast omfattat ett urval av de makroekonomiska variabler
som beriknas och presenteras i de ekonomiska propositionerna. Dessa har valts
utifran perspektivet att de har storst relevans for den offentligfinansiella prognosen.

1.4 Fragestillningar
Den 6vergripande fragestillningen i granskningen ir:

Har regeringen redovisat medelfristiga makroprognoser av hog kvalitet i de ekono-
miska propositionerna?

Den 6vergripande fragestillningen bryts ner i foljande delfrigor:

e Finns det tydliga 6ver- eller underskattningar i de medelfristiga makroprognoserna?
¢ Redovisas och forklaras prognosrevideringar och prognososikerhet?

Dessutom stills f6ljande foljdfraga:

o Pavilket sitt kan eventuella 6ver- eller underskattningar i den makroekonomiska
prognosen leda till 6ver- eller underskattningar av det offentligfinansiella
sparandet?

1.5 Bedémningsgrunder
Nedan redovisas hur respektive delfraga och foljdfraga har bedosmts i granskningen.

Finns det tydliga over- eller underskattningar i de medelfristiga makroprognoserna?
Denna fraga har besvarats genom en analys av avvikelser mellan prognos och utfall
samt revideringsriktningar f6r de prognoser dir utfall saknas. I viss méan gors ocksa
jimforelser med Konjunkturinstitutet.

Redovisas och forklaras prognosrevideringar och prognososikerhet?

Den f6rsta delen av frigan har besvarats genom att granska hur redovisningen av
prognosrevideringarna sett ut i propositionerna. Prognososikerhet kan i sin tur
beskrivas pa olika sitt. Det handlar bland annat om att i text beskriva de risker som
kan forekomma men osikerheten kan ocksa beskrivas, i siffersatt form, genom
redovisning av alternativa scenarier. Dirfor granskades i denna del om, och pa vilket
sitt, regeringen regelbundet redovisat alternativscenarier f6r den medelfristiga
makroekonomiska utvecklingen.

Pa vilket sdtt kan eventuella over- eller underskattningar i den makroekonomiska prognosen
leda till over- eller underskattningar av det offentligfinansiella sparandet?

Denna fraga har besvarats genom ett rikneexempel som visar hur de eventuella genom-
snittliga prognosavvikelserna slar pa den offentliga sektorns inkomster och utgifter.
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1.6 Metod

Granskningen av regeringens medelfristiga makroprognoser ir huvudsakligen
genomford genom statistiksammanstillningar och genomgangar av de ekonomiska
propositionerna 2007-2017. Intervjuer med foretridare for finansdepartementet
har genomforts i syfte att klargora vissa metod- och prognosprocessfragor.

Genomgiende har tillvixttakterna och inte nivierna i prognoserna granskats. En
granskning av nivierna hade medfort svirhanterliga problem. I en granskning med
sikte pd nivierna hade det varit svart att sirskilja medelfristprognosen fran den kort-
fristiga. Denna rapport avser endast en granskning av de medelfristiga progno-
serna. Vidare hade en granskning med avseende pa nivierna i de makroekonomiska
variablerna varit svar att genomf6ra eftersom omliggningar av statistiken har medfort
stora nivaskift under den granskade perioden.

Nir det giller fragan om prognoserna har 6ver- eller underskattats analyseras
prognosavvikelserna utifrdn diagram. Att vi inte har valt en mer teknisk inriktning
med statistisk utvirdering beror pa att en sddan forsvarar identifieringen av avvikel-
sernas fordelning 6ver den granskade perioden. Ett statistiskt matt skulle kunna
leda till felaktiga slutsatser gillande hela den granskade perioden pa basis av effekter
som endast avser delar av den granskade perioden, sdsom exempelvis finanskrisen
2009. Dirtill soker vi i granskningen finna férekomst av éver- eller underskattningar
och dess orsaker snarare in en exakt uppskattning av dessas storlek.

Prognoserna jimfors mot utfall som publicerades av SCB i mars 2017. I de fall
prognosrevideringsriktningar studeras utgoér varpropositionen 2017 jamforelse-
norm i egenskap av senast publicerade prognos.

1.7 Disposition

Rapporten inleds, i kapitel 2, med en genomging av hur de medelfristiga makropro-
gnoserna tas fram pa finansdepartementet. I kapitlet beskrivs prognosorganisationen
och prognosmetoderna f6r de medelfristiga berikningarna.

I kapitel 3 beskrivs hur de makroekonomiska prognoserna paverkar prognoserna
for de offentliga finanserna och uppfyllelsen av de budgetpolitiska malen.

Frigan om over- eller underskattningar i de medelfristiga makroprognoserna granskas
i kapitel 4.

Konsekvenserna av férekomsten av oéver- eller underskattningar for de offentliga
finanserna beskrivs sedan vidare i kapitel 5.

Kapitel 6 behandlar frigan om prognosrevideringar och prognososikerhet.
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2 Medelfristiga makroprognoser pa finans-
departementet

Medelfristiga prognoser i de ekonomiska propositionerna har férekommit i nirmare
20 &r. Fram till 1996 utgjorde innevarande och nistkommande ar tidshorisonten i
de ekonomiska prognoserna i var- och héstpropositionerna. Inférandet av flerariga
utgiftstak 1997 medforde ett behov av att forlinga prognosperioden till en medel-
fristig tidshorisont.

2.1 Prognosorganisation

Finansdepartementet ansvarar for att ta fram de medelfristiga makroprognoserna.
Dessa prognoser beriknas av makroprognosenheten pa ekonomiska avdelningen
med bidrag fran enheten for offentliga finanser avseende de delar som handlar om
offentlig sektor.

Ett tiotal personer ir involverade i framtagandet av makroprognoserna. Ansvars-
uppgifterna pad makroprognosenheten ir fordelade pi ett sddant sitt att handlig-
garna har timligen vil definierade bevaknings- och prognosomraden. Tva personer
arbetar med real BNP (BNP i fasta priser) och forsorjningsbalansen (privat och
offentlig konsumtion, investeringar, export och import). En person pa enheten
arbetar med sa kallade potentiella variabler. En potentiell nivd pa en viss variabel
avser i detta sammanhang variabelns niva i ett normalt konjunkturlige. Detta arbete
bestar siledes av att uppskatta olika variablers storlek i ett tinkt jimviktslige med
fullt resursutnyttjande i ekonomin. En person arbetar specifikt inriktat pa de
medelfristiga prognoserna. En person prognostiserar inflation och prisbildning och
nagon/nagra ir inriktade pa arbetsmarknadsomradet och prognoser som ir kopp-
lade till det.

Avstimningsmoéten och diskussioner sker lopande pd enheten for att sikerstilla
konsistens men métena fungerar ocksa kvalitetshéjande dé prognoserna pd métena
och i diskussionerna far utsta kollegial granskning.

Makroprognoserna tas fram av opolitiska tjansteman men prognoserna kommuniceras
med den politiska sfiren inom departementet. Detta sker nir prognosen ir firdig-
stilld varpd den presenteras for statssekreterare och finansminister. I intervjuer
som Riksrevisionen har genomfort med tjinstemin pa finansdepartementet har det
framkommit att det kan fésrekomma si kallade "halvvigsavstimningar”. Sidana ska
enligt limnade uppgifter ha férekommit sivil under den forra som nuvarande man-
datperioden.

Den del av makroprognosen som behandlar den offentliga sektorn beriknas av
enheten for offentliga finanser. Detta handlar om variabler som exempelvis statlig
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och kommunal konsumtion, offentliga investeringar och utvecklingen av arbets-
marknaden i offentlig sektor. Dessa prognoser lyfts in i makroprognosen av makro-
prognosenheten som vid behov — exempelvis vid stora prognosforindringar till £51jd
av tillkommande finanspolitik — justerar 6vriga delar i makroprognosen. I si fall
krivs nya berikningar av variablerna for offentlig sektor, vilket utléser ett iterativt
forfarande s att den samlade prognosen blir inbsrdes konsistent.

2.2 Innebdrden av en makroprognos med ofériandrade regler
Makroprognoserna tas fram med utgingspunkt i gillande och foreslaget regelverk
(oforindrade regler). Detta antagande gors eftersom den budget som liggs pa riks-
dagens bord inte bara ska vara en prognos utan ocksa fungera som underlag inf6r
tillkommande beslut i framtiden. Antagandet om oférindrade regler innebir bland
annat att:

o skattesatserna ir de som har beslutats eller tydligt aviserats
o de generella statsbidragen till kommunerna uppgar till beslutade belopp

Antagandet om oférindrade regler ir naturligt ur beslutssynpunkt men har vissa
implikationer f6r makroprognosen, bland annat hur vissa delar av forsérjnings-
balansen kan utvecklas i prognosen. Kommunal konsumtion ir exempel pa detta
dir ovanstiende antagande om oftrindrade generella statsbidrag, under vissa for-
utsittningar, sitter begrinsningar for hur starkt konsumtionen kan utvecklas (se
avsnitt 2.3.3 f6r en nirmare beskrivning av hur poster som ir budgetbegrinsade
beriknas). Antagandet om oférindrade regler innebir vidare att det pa forhand i
det nirmaste kan forvintas uppstd avvikelser mellan prognos och utfall pa vissa
variabler. Se vidare om detta i avsnitt 2.5.

2.3 Berdkningsmetod fér de medelfristiga makroprogno-
serna

F6r makroprognoserna pa kort sikt, for innevarande och nista ar, ir indikatorer och
kvartalsutfall i hog utstrickning styrande.s I de kortfristiga prognoserna beriknas
BNP, i ett forsta steg, fran efterfragesidan vilket innebir att BNP summeras av kon-
sumtion (offentlig och privat), investeringar och nettoexport (export minus import).
Forst i steget direfter beriknas BNP fran utbudssidan, dvs. arbetade timmar och
produktivitet. Det finns ingen 6vergripande modell som genererar firdiga prognoser
utan varje handliggare gér inom sitt ansvarsomrade bista moéjliga bedomning
utifrin den statistik och information som finns tillginglig vid prognostillfillet.

5 Indikatorer avser i detta sammanhang bland annat fértroendeindikatorer sdsom inképschefsindex och
Konjunkturinstitutets barometrar fér foretags- och konsumentfértroende samt annan hogfrekvent
statistik fran de finansiella marknaderna (bland annat bérs- och rinteutveckling) och fran arbetsmark-
naden (till exempel méanadsstatistik fran SCB:s arbetskraftsundersékningar).
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Kvartalsstatistiken fran nationalrikenskaperna utgér en av de viktigaste formerna
av input i det arbetet.

BNP-utbudssidan BNP-efterfragesidan
- Arbetade timmar - Hushallens konsumtion
- Produktivitet - Offentlig konsumtion
- Investeringar
- Export
- Import (-)

Nir prognoshorisonten ir medelfristig, d.v.s. bortanfér nistkommande ar, ir det
svart att forutse konjunktursvingningar. Indikatorer och kvartalsutfall ir inte
anvindbara pa denna sikt. For de medelfristiga prognoserna anvinds en helt annan
ansats. I det medelfristiga perspektivet prognostiseras BNP i stillet med utgings-
punkt frdn utbudssidan. Det innebir att arbetade timmar och produktivitet blir
centrala prognosvariabler. Niar BNP har beriknats fran utbudssidan férdelas sedan
den medelfristiga BNP prognosen ut pa efterfrigesidans komponenter.

Potentiell BNP och BNP-gap ir centrala variabler nir det handlar om de medelfristiga
makroprognoserna. Med potentiell BNP avses den produktionsniva som represen-
terar normalt resursutnyttjande. BNP-gapet avser i sin tur avvikelsen mellan faktisk
och potentiell BNP-nivd. Om den faktiska BNP-nivan ir ligre in den potentiella
nivan s sigs BNP-gapet vara negativt. En ekonomi med tydligt negativt BNP-gap
ir liktydigt med att ekonomin befinner sig i lagkonjunktur (se figur 1 nedan).

Figur 1 Principskiss lagkonjunktur — faktisk BNP ligre dn potentiell

T T+1 T+2 T+3 T+4
Utfall Kortfrist Medelfrist

— = = Potentiell BNP Faktisk BNP

Kdlla: Egen sammanstiillning.

Om bedémningen ir att det finns ett gap mellan faktisk och potentiell produktion
antas gapet minska under den medelfristiga prognosperioden. Om gapet i utgiang-
sliget inte &r alltf6r stort nis den potentiella nivin under prognosperioden. Om
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gapet diremot ir betydande kan det innebira att det sluts forst efter prognospe-
riodens slut. Fram till dess att gapet ir slutet vixer BNP, givet potentiell BNP, per
definition snabbare/laingsammare beroende pi om gapet bedéms vara negativt eller
positivt i utgangsliget. En snabbare (lingsammare) tillvixt innebir att de offentliga
finanserna forbittras (férsimras) snabbare dn om tillvixten skulle ske med den
potentiella tillvixttakten. Nuligesbedsmningen av gapet ir siledes helt central for
den makroekonomiska prognosens profil, som i sin tur dr avgérande f6r berik-
ningen av det offentligfinansiella sparandet och i férlingningen den ekonomiska
politikens utformning. Om det finns 6ver- eller underskattningar i makroprognosen,
innebir det foljaktligen att finanspolitiken riskerar att bli felaktigt utformad.

Den medelfristiga makroprognosen kan sigas vara avhingig svaret pa fyra fragor.

e Vilken bedémning gors av potentiell BNP-tillvixt?

e Hur stort 4r BNP-gapet i utgangsliget?

e Hur snabbt antas BNP-gapet slutas?

e Hur fordelas BNP p3 efterfrigesidans komponenter?

2.3.1 Bedémningen av potentiell BNP och nutidsbestamning av BNP-
ga pet

I de medelfristiga kalkylerna forutsitts faktisk produktion och sysselsittning nirma
sig eller nd sina potentiella nivaer. Vil underbyggda och precisa bedémningar av
potentiell BNP ir dirfor avgorande for prognosprecisionen avseende BNP och f6r-
sorjningsbalansens komponenter under den medelfristiga perioden. Potentiell
BNP ir en icke-observerbar variabel som endast kan uppskattas. Det finns dirfor
heller inte nagra officiella utfall. Det forklarar att nivin (och utvecklingstakten) pa
potentiell BNP kan revideras dven efter relativt 1ang tid.

Det finns en rad olika metoder f6r bestimning av den potentiella nivin. Gingse
metod saknas. Vissa metoder innehéller storre inslag av statistiska modeller och
mindre av beddmningar medan det omvinda giller f6r andra metoder. Finansdepar-
tementets metod innehaller inslag av savil bedomningar som statistiska modeller.

Finansdepartementets metod for att berikna potentiell BNP framgér av promemorian
Metod for berikning av potentiella variabler som publicerades i april 2016. Riksrevis-
ionen har iven i intervjuer med foretridare f6r Finansdepartementet tagit del av
information kring metoden. Berikningen av potentiell BNP baseras pa potentiellt
antal arbetade timmar och potentiell produktivitet. Dessa tva variabler bestims i sin
tur av ett antal underkomponenter.
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Figur 2 Potentiell BNP och dess bestandsdelar

BNP

Produktivitet Timmar

Offentlig sektor

Sysselsdttning Medelarbetstid
och HIO

Niringslivet

Arbetskraft Jamvikts-
arbetsléshet

Kélla: Finansdepartementet, april 2016, Metod for berikning av potentiella variabler.

Potentiell produktivitetstillvcixt

Metoden for att berikna potentiell produktivitet 4r uppdelad i en del avseende
niringslivet och en resterande del for offentlig sektor och hushillens ideella orga-
nisationer (HIO). For den senare kategorin antas att produktivitetsgapet &r noll.
Potentiell produktivitet bedoms siledes vara lika stor som faktisk produktivitet nir
det giller offentlig sektor och HIO. Detta antagande motiveras frimst av att det dr
svart att mita offentlig produktion och produktivitet. Nir det giller produktiviteten
i niringslivet ser berikningsmetoden for den potentiella produktiviteten olika ut
beroende pa vilket tidsperspektiv som avses.

For att skatta den potentiella produktiviteten i niringslivet bakat i tiden anvinds ett
HP-filter applicerat pa faktisk produktivitet i niringslivet med start det férsta kvar-
talet 1980 till och med det senaste kvartalsutfallet.

Nuliigesbedémningen sker emellertid genom tolkning av olika typer av indikatorer.
Dessa tolkningar ger en uppskattning av produktivitetsgapet som tillsammans med
faktisk produktivitet ger den potentiella produktiviteten. Eftersom nuligesbedom-
ningen handlar om tolkningar av indikatorer riskerar metoden att generera olika
resultat beroende pd vem som gér tolkningen. Enligt finansdepartementet har dock
inga tvira kast eller stérre revideringar skett i samband med byte av handliggare.
Nuligesbedémningen ir, som tidigare papekats, kanske den viktigaste frigan nir
det handlar om makroprognosens profil.

Framit i tiden ir den historiskt genomsnittliga faktiska produktivitetstillvixten
styrande for bedomningen av den potentiella produktivitetstillvixttakten. Mellan
19802015 bedoms den potentiella produktivitetstillvixten ha uppgitt till 2,2 procent.

RIKSREVISIONEN 17



REGERINGENS MEDELFRISTIGA MAKROPROGNOSER

Potentiellt antal arbetade timmar

For att berikna antalet arbetade timmar behovs flera olika variabler. Storleken pa
arbetskraften minskad med arbetslosheten ger antalet sysselsatta som multiplicerat
med medelarbetstiden ger antalet arbetade timmar i ekonomin.

Arbetsmarknadsvariablerna uppskattas bakat i tiden med olika typer av ekono-
metriska modeller. I likhet med bedémningen av potentiell produktivitet gérs nuliges-
bedomningen frimst utifrdn tolkningar av olika indikatorer. Inte heller pa detta
omrdade har tjinsteminnen pé finansdepartementet noterat att det forekommit f61-
indringar i bedomningen i samband med byte av handliggare pa departementet.

Framat i tiden skrivs de potentiella arbetsmarknadsvariablerna fram med bland
annat demografiska effekter och effekter av nya politiska beslut. De demografiska
effekterna beriknas i en sirskild modell inom finansdepartementet avsedd for det
indamalet. Effekten av de nya politiska besluten uppskattas utifrdn en samlad be-
démning som gors inom ekonomiska avdelningen vid varje enskilt prognostillfille.

Riksrevisionen konstaterar att det i berikningen av de potentiella variablerna finns
timligen stort utrymme f6r bedomningar och tolkningar av indikatorer. Detta giller
nuligesbedomningen av savil potentiell produktivitet som potentiellt arbetade timmar.
Vad giller potentiellt arbetade timmar tillkommer ocksa bedémningar f6r prognos-
aren i vilken utstrickning politiska beslut paverkar.

2.3.2 Hur snabbt gapen forvintas slutas

Givet de beriknade gapen och bedémningarna av potentiella variabler blir nista
fraga att ta stillning till hur snabbt eventuella gap ska slutas under prognospe-
rioden. Om ett negativt BNP-gap ska slutas innebir det att prognostiserad faktisk
BNP maste vixa snabbare dn potentiell BNP. Det innebir i sin tur ocksa att skatte-
baserna och dirmed de offentliga inkomsterna vixer snabbare in trend.

2.3.3 Fordelning av BNP pa efterfragesidans komponenter

Efter att de potentiella variablerna har beriknats och bedémningen av hur snabbt
gapen ska slutas under prognosperioden har avgjorts 4r BNP-prognosen (faktisk
BNP) faststilld pa utbudssidan. Pd aggregerad niva dr denna densamma pa efter-
fragesidan. Nista steg 4r att fordela produktionen pa efterfragesidans komponenter.

Berikningen av de potentiella variablerna paverkas inte av den finanspolitik som
antas foéras. Undantaget rér de bedomningar av effekter pa arbetsmarknaden som
vintas uppstd till f6ljd av eventuella politiska beslut. Att makroprognosen gérs med
utgdngspunkten att den endast medriknar gillande eller foreslagen finanspolitik
har i ovrigt inte paverkat bedéomningen av den potentiella produktionen. BNP:s
efterfrigesida paverkas diremot i varierande utstrickning av att den endast med-
riknar gillande eller foreslagen finanspolitik.
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Poster i forsérjningsbalansen som dr budgetbegrinsade

Den statliga konsumtionen beriknas med utgangspunkt frin hur frimst utgifterna for
de statliga myndigheterna utvecklas. Pris- och 16neomrikningen av myndigheternas
anslag medfor att den statliga konsumtionen endast vixer mattligt i prognosen.

P4 finansdepartementet sorteras de utgifter pa statens budget som klassificeras som
statlig konsumtion ut med hjilp av en realekonomisk fordelning. I nivi 6verens-
stimmer dessa konsumtionsutgifter pd budgeten inte med nivan pa statlig kon-
sumtion i nationalrikenskaperna (vilken anvinds i berikningarna av BNP och dess
komponenter). Utvecklingstakten for den statliga konsumtionen pd budgeten
anvinds for att rikna fram utvecklingstakter och nivaer i nationalrikenskapstermer.

Kommunal konsumtion ir den post som tydligast och mest paverkas av restriktioner
fran budgetsidan. Ett antagande i budgetberikningen ir att kommunerna i prognoserna
anpassar sin konsumtion utifran vad inkomsterna tillater. Det kommunala balans-
kravet ska respekteras och dirtill ska hinsyn i viss man ocks3 tas till kravet pa god
ekonomisk hushallning. I kombination med att de generella statsbidragen, som
utgor en stor andel av den kommunala inkomstsidan, ir oférindrade under den
medelfristiga prognosperioden medfér detta, om inte kommunsektorn har ett stort
sparande att ta aviutgingsliget, att den kommunala konsumtionen utvecklas svagt.

Poster i forsorjningsbalansen som inte dr budgetbegriinsade

Niringslivets investeringar, hushallens konsumtion, export och import ir poster
som inte ir begrinsade av budgetrestriktioner. Det innebir emellertid inte att dessa
variabler kan utvecklas helt utan koppling till andra omstindigheter. Exporten kan
exempelvis inte pa ett trovirdigt sitt utvecklas fristdende fran virldsmarknadstill-
vixten. Hushallens konsumtion har 4 sin sida koppling till utvecklingen av dispo-
nibelinkomsten. Prognoser f6r hushéllens konsumtion som utvecklas markant
annorlunda in den disponibla inkomsten medfér att hushallens sparkvot forindras
pa ett sitt som pakallar en grundlig férklaring.

2.4 Vilka over- och underskattningar kan forvintas givet
beridkningsmetoden?

I rapporten identifieras och beriknas storleken pi hur mycket makroprognoserna
avviker fran utfall. I vissa fall kommer avvikelsen bero pa sjilva antagandet om of6r-
indrade regler. S dr fallet nir det handlar om kommunal konsumtion. De generella
statsbidragen har historiskt sett tkat, vilket ocksa har resulterat i en hogre kommunal
konsumtion dn vad som varit fallet om statsbidragen varit of6rindrade. Att prognoserna
skiljer sig fran utfall till f6ljd av att tillkommande politik medf6r en annan utveckling
in den ursprungligen prognostiserade ir siledes ett resultat av att regeringen utgar
fran antagandet om oférindrad politik. Antagandet om oférindrade regler innebir med
andra ord att vi kan férvinta oss att den kommunala konsumtionen har underskattats.
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Innebir metodiken med of6rindrade regler ocksa att vi kan férvinta oss en underskatt-
ning av BNP i regeringens medelfristiga prognoser? Om prognosen pi BNP
byggdes upp frin efterfrigesidan borde svaret pd frigan vara jakande. Emellertid
prognostiseras BNP i det medelfristiga perspektivet fran utbudssidan och begrins-
ningen med oférindrade regler paverkar inte berikningarna dir. Enir den kommunala
konsumtionen underskattas men inte BNP innebir detta att andra variabler pa
forsorjningsbalansens efterfragesida torde bli 6verskattade.
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3 Vad de medelfristiga makroprognoserna
anvands till

De makroekonomiska bedémningarna som regeringen limnar i de ekonomiska
propositionerna ir framfor allt ett underlag for ekonomiskpolitiska beslut men ir
dven viktiga i sig. Om makroprognosen exempelvis indikerar att malet f6r arbets-
losheten inte ser ut att nis kan arbetsmarknadspolitiken behova korrigeras f6r att
sa ska bli fallet. Regeringen limnar férslag om utgiftstak baserat p den makroeko-
nomiska utvecklingen och offentliga sektorns finansiella sparande fsljs upp i
termer av potentiell BNP. En prognostiserad makroekonomisk utveckling som visar
sig vara felaktig riskerar att medfora att politiken utformas utifran fel premisser.

3.1 Makroprognoserna och de offentliga finanserna

Den offentliga sektorns inkomster och utgifter paverkas i hog utstrickning av den
makroekonomiska utvecklingen. Det 4r svart att ge ett entydigt svar pa exakt hur
kinsliga de offentliga finanserna ir for variationer i de makroekonomiska variablerna.
Det beror i praktiken pd vilket sitt som BNP forindras och hur arbetsmarknaden
utvecklas. Om BNP vixer genom att exempelvis investeringarna skjuter i hojden
blir effekterna pa de offentliga finanserna sma. I hindelse av att offentlig konsumtion
driver BNP-tillvixten, bidrar detta forvisso till hogre skatteintikter men den
sammantagna effekten pa de offentliga finanserna blir negativ eftersom tillvixten
"finansieras” fran offentliga sektorns utgiftssida. Om BNP diremot vixer som ett
resultat av att arbetsmarknaden utvecklas starkt ger detta stora positiva effekter pa
de offentliga finanserna genom bade dkade skatteinkomster och ligre utgifter for
arbetslosheten.

Begreppet budgetelasticitet anvinds ofta for att ge en ungefirlig bild av hur mycket
det finansiella sparandet paverkas av en férindring av BNP. Enligt EU-kommiss-
ionens uppskattning uppgar den elasticiteten f6r nirvarande till 0,59 for Sveriges
vidkommande.s Uppskattningen ir gjord utifrdn hur en f6érindring av BNP i
genomsnitt har uppkommit historiskt sett. En revidering av prognosen fér BNP-
tillvixten med en procentenhet innebir med denna elasticitet en upp- eller
nedrevidering av de offentliga finanserna med 0,59 procent av BNP, motsvarande
knappt 25 miljarder kronor.

6 DG ECFIN (2014). Adjusting the budget balance for the business cycle: the EU methodology.
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3.1.1 Offentliga sektorns inkomster

Tillvixten och dirmed utvecklingen av skattebaserna péverkar i hog grad den
offentliga sektorns inkomster. Detta giller sirskilt ett land som Sverige med f6rhal-
landevis hog skattekvot.

Skatt pa arbete, savil direkta som indirekta skatter, paverkas frimst av16nesumman
som i sin tur beror pi loneutvecklingen och sysselsittningen. I tabell 1 nedan redovisas
de makroekonomiska variabler som har stérst betydelse fér den offentliga sektorns
inkomster.

Tabell 1 Makroekonomin och den offentliga sektorns inkomster

Makroekonomisk variabel Offentlig sektors inkomster

Lénesumma (arbetade timmar
och timlén)

Skatt pa arbete (kommunalskatt,
arbetsgivaravgifter, statlig inkomstskatt m.m.)

Hushallens konsumtion Skatt pa konsumtion (mervirdesskatt,

punktskatt)

Rantor (statslaneranta m.m.) Skatt pa kapital (avkastningsskatt,

rinteinkomster, avdrag (-) for rinteutgifter)

oy v

Inflation Diverse poster paverkas (om skattebasen t.ex.
féljer utvecklingen av prisbasbeloppet eller

liknande)

Kéilla: Egen sammanstdllning.

Kapitalskatterna utgors av savil foretagsskatter som skatt fran hushall. Dessa paverkas
i varierande grad av makroekonomin. Storleken pi skatt pa kapital frin hushall ir
bland annat avhingigt rinteutvecklingen dir rinteavdragens storlek bl.a. beror pa
rdntenivan.

Skatt pa konsumtion utgors till storsta delen av mervirdesskatt som ar beroende av
hushallens konsumtion.

3.1.2 Offentliga sektorns utgifter

Utgifterna ir mindre beroende av den ekonomiska utvecklingen jaimfort med
inkomsterna. Men det finns ett beroende mellan utgiftsutvecklingen och makroe-
konomin som inte dr férsumbar. Nivin pa arbetslosheten paverkar exempelvis
statens utgifter for arbetsloshetsersittning. Stora delar av bidragssystemen har dirtill
kopplingar till l6ne- och prisutvecklingen via inkomst- och prisbasbeloppet. Vidare
beror statsskuldsrintornas storlek pa rinteutvecklingen. Statlig konsumtion utgor i
sig sjilv en post i forsorjningsbalansen.

22  RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Tabell 2 Makroekonomin och den offentliga sektorns utgifter

Makroekonomisk variabel Offentlig sektors utgifter

Léneutveckling —  Utbetalda pensioner (avhangig utvecklingen
for den pensionsgrundande inkomsten)

Offentlig konsumtion —  Statlig och kommunal konsumtion

Arbetsléshet —  Statliga utgifter for a-kassa och
arbetsmarknadsutbildningar, kommunala
utgifter fér ekonomiskt bistand

Réntor —  Rintor pa statsskulden

Inflation —» Manga bidrag ar knutna till utvecklingen av

prisbasbeloppet

Kélla: Egen sammanstllning.

Utgifterna i alderspensionssystemet utgérs huvudsakligen av utbetalda pensioner
som i mycket hég utstrickning avgoérs av makroekonomiska faktorer. Pensionsupp-
rikningen ir avhingig utvecklingen av den genomsnittliga pensionsgrundande
inkomsten som i sin tur ir ett resultat av antalet sysselsatta och den genomsnittliga
loneutvecklingen.

Ocksé bland kommunsektorns utgifter finns det kopplingar till den makroekono-
miska utvecklingen dven om den stérsta utgiftsposten, kommunal konsumtion, i sig
utgér en BNP-komponent. Som nimnts tidigare beriknas den kommunala konsumt-
ionen utifrdn vad de kommunala inkomsterna i kombination med balanskravet
medger.

3.2 De medelfristiga makroprognoserna och budgetmalen

Det finns en stark koppling mellan de medelfristiga makroprognoserna och budget-
malen.

3.2.1 Budgetutrymme och 6verskottsmal

Grundliggande f6r bedomningen av budgetutrymmet dr hur det offentliga finansi-
ella sparandet forhaller sig till 6verskottsmalet. Finanspolitiska radet har definierat
budgetutrymmet som:

”Summan av permanenta skattesinkningar och offentliga utgiftsékningar som riks-
dagen kan ta aktiva beslut om och som ir férenliga med malet att den offentliga
sektorn ska ha ett 6verskott pa en procent av BNP &éver en konjunkturcykel””.

7 Finanspolitiska radet (2011). Svensk finanspolitik, s. 72.
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I praktiken uppskattar regeringen budgetutrymmet utifrdn en samlad bedomning.
Icke desto mindre dr denna samlade bedémning till stor del avhingig av hur den
offentligfinansiella prognosen pa négra ars sikt forhaller sig till 6verskottsmalets
niva. Av detta foljer att det finns en risk for att alltfér optimistiska medelfristiga
offentligfinansiella prognoser ger upphov till (ofinansierade) reformer pa kort sikt
som det egentligen inte finns budgetutrymme f6r. Omvint kan alltfor negativa
prognoser leda till omotiverade besparingsbeting.

Overskottsmalskommitténs har foreslagit forindringar som kommer att innebira
att de medelfristiga prognoserna fir mindre betydelse i bedémningen av uppfyllelsen
av overskottsmalet jaimf6rt med idag. Den framatblickande uppféljningen, som idag
stricker sig till och med det sista prognoséret, féreslds begrinsas till innevarande
och nistkommande budgetir. Som en anpassning till detta har regeringen i den
ekonomiska varpropositionen for 2017 valt att inte forlinga prognoshorisonten med
ett nytt prognosar vilket annars har skett i de ekonomiska varpropositionerna sedan
2010.

3.2.2 Utgiftstak och potentiell BNP

Nivan pa utgiftstaken f6reslas och motiveras med 3—4 ars framforhallning utifran
de medelfristiga nivierna pa BNP. Regeringens formuleringar och principer for
detta kan se olika ut 6ver tid och mellan olika politiska preferenser. Under alliansens
mandatperioder 2006-2014 foreslogs utgiftstaken med utgdngspunkt att dessa
skulle minska som andel av potentiell BNP.? Nuvarande regering har uttryckt att de
foreslagna utgiftstaken ska sittas sd att taken utgér en oférindrad andel av potentiell
BNP.10 Oavsett formulering och mal kring detta far revideringar av nivin pa potentiell
BNP konsekvensen att utgiftstaken i realiteten kan komma att utgoéra en annan
andel av BNP in den vid forslagstillfillet avsedda. Om utrymmet under taket fylls
med takbegrinsade utgifter kommer sdledes utgifterna i férhéallande till potentiell
BNP att bli hogre 4n vad som avsags.

8 Se SOU 2016:67. En dversyn av Gverskottsmdlet.
9 Set.ex. budgetpropositionen fér 2007, s. 26.
10 Se t.ex. budgetpropositionen fér 2015, s. 176.
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4 Qver- eller underskattningar i regeringens
medelfristiga makroprognoser

4.1 Nuligesbedémning av BNP-gapet

Bedomningen av BNP-gapet f6r innevarande ar ir, som beskrevs i kapitel 2, av central
betydelse for de medelfristiga prognoserna. Diagram 1 nedan visar de prognoser
som gjorts f6r 4r T (innevarande dr) i de ekonomiska propositionerna. Sammanlagt
ror det sig om 22 prognoser under den granskade perioden.

Diagram 1 Det bedémda BNP-gapet ar T (innevarande ar)

Procentav potentiell

BNP
1,0

oo |l MM =

-1,0
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-3,0
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Kélla: BP2007-VAP2017.

Endastvid 5 av de granskade prognostillfillena har BNP-gapet bedomts vara positivt
i nuligesbedomningen. Vid dessa fem tillfillen har de positiva gapen varit mycket
sma. Vid 16 av de 22 prognostillfillena har BNP-gapet i stillet bedomts vara negativt,
ofta med stor magnitud. Vid nigot enstaka tillfille har det uppskattade gapet
bedomts vara noll. Det genomsnittliga BNP-gapet i nuligesbedémningen har upp-
gatt till -1,9 procent av BNP. Delar av den granskade perioden priglas av finanskrisen
2009 vilket dr en forklaring till den tydliga slagsidan med negativa BNP-gap.

4.1.1 Jamférelse med senaste bedémning

Som konstaterades ovan har bedosmningen i den 6vervigande delen av prognoserna
varit att BNP-gapet i utgdngsliget, d.v.s. innevarande ar, varit negativt. Det finns
som tidigare nimnts, inget officiellt utfall fér potentiell BNP och dirmed inte heller
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BNP-gapets storlek men det gir att bilda sig en uppfattning om kvalitéten i prognoserna
av BNP-gapet genom att stilla dessa mot den allra senaste bedémningen av BNP-
gapet.
Diagram 2 Det bedésmda BNP-gapet ar T (innevarande ar) jimfsért med den senaste bedém-
ningen

Procentav potentiell
BNP
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M Prognos BNP-gap innevarande ar (T) B Senaste bedsmning (VAP2017)

Kélla: BP2007-VAP2017.

I jamforelse med den prognos som gjordes fér BNP-gapet innevarande ar i respektive
proposition har bedémningen av konjunkturliget, ex post, med tiden utvecklats till
ett som karakteriseras av mer positivt/mindre negativt BNP-gap. De ginger som
innevarande ar (T) bedomdes ha ett positivt gap bedéms ocksa nu ha positiva gap
men gapen bedoms nu ha varit stérre. De ar som bedomdes ha negativa gap i
utgangsliget bedéms, dven ex post i den senaste propositionen, ha negativa BNP-
gap men gapen har ofta blivit mindre negativa. Det genomsnittliga BNP-gapet i
nuligesbedomningen uppgick till -1,9 procent av BNP. Ex post, i den senaste
propositionen, uppgir det genomsnittliga BNP-gapet for samma tidsperiod till
- 1,1 procent av BNP.

4.1.2 Jamférelse med Konjunkturinstitutet

Regeringens nuligesbedomning av BNP-gapet kan, utover att stillas mot uppskatt-
ningar ex post, ocksa jimféras med andra bedémares. Nedan illustreras hur rege-
ringens bedémningar i de ekonomiska propositionerna har sett ut jamfsrt med
Konjunkturinstitutets bedomningar i mars och augusti respektive ar.
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Diagram 3 BNP-gapet ar T (innevarande ar), regeringens och Konjunkturinstitutets bedémningar
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Kélla: BP2007-VAP2017 samt Konjunkturliget mars/augusti 2006-2017.

Under perioden 2006-2012 hade regeringen mindre negativa BNP-gap i sina nuli-
gesbedomningar jimfort med Konjunkturinstitutet. Mellan 2013 och 2015 har
regeringens bedémningar av BNP-gapet i stillet varit mer negativa dn Konjunktur-
institutets. Konjunkturinstitutets genomsnittliga BNP-gap i nuligesbedémningen
har uppgatt till -2,2 procent av BNP vilket dr ndgot mer negativt 4n i regeringens
bedémning.

4.1.3 lakttagelser gillande nulagesbedémningen av BNP-gapet

I en tydlig majoritet av de granskade propositionerna har BNP-gapet i utgingsliget
bedomts som negativt. En férklaring till detta 4r finanskrisen 2009 men i hur stor
omfattning detta har paverkat genomsnittet under hela den granskade perioden gar
inte att bedoma sikert. I efterhand har BNP-gapen generellt sett reviderats upp. Den
systematiska upprevideringen innebir allts att nuligesbedomningen av BNP-gapet
generellt sett har bedomts som négot f6r negativ. Detta kan i sin tur ha lett till alltfér
optimistiska makroprognoser di faktisk BNP i prognoserna méste vixa snabbare
4in potentiell BNP till dess att det negativa gapet har slutits. Jamfort med Konjunk-
turinstitutet har regeringens nutidsbedémningar av BNP-gapet varit nidgot mer
positiva sett till hela den granskade perioden.
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4.2 Potentiell BNP-tillviaxt

For de bortre prognosiren, nir BNP-gapen ofta ir mindre eller slutna, utgor
bedoémningen av den potentiella tillvixten! den viktigaste prognosvariabeln. I
diagram 4 nedan visas skillnaden mellan den potentiella tillvixttakten vid respektive
prognostillfille och den bedsmning for respektive dr som regeringen, ex post, har
kommit fram till som bista uppskattning. I diagrammen 4-6 (nedan) innebir en
avvikelse som ir storre dn noll att den initiala bedémningen har reviderats ned,
medan en avvikelse som 4r mindre 4n noll innebir att den initiala bedémningen
senare har reviderats upp.

Diagram 4 Avvikelse mellan initital bedémning av potentiell BNP-tillvixt &r T + 2 och senaste
bedémning
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mmmm Avvikelse T+2 prognosema e Genomsnittlig avvikelse T+2 prognosera

Kéilla: BP2007-VAP2017.

Bedémningarna av potentiell BNP-tillviixt avseende ar T + 2 har i efterhand reviderats
ner. Nedrevideringarna har varit foérhallandevis stora till och med budgetproposit-
ionen f6r 2013. For de prognoser som gjorts direfter har revideringarna varit
mindre. D4 det ror sig om prognoser som gjorts nyligen, ir risken fér att bedom-
ningarna for just dessa ar framéver kommer att revideras extra stor.

Aven bedémningarna av den potentiella BNP-tillvixten &r T + 3 har i efterhand
reviderats ner. Revideringarna ir ungefir lika stora som fér prognoserna avseende
arT + 2.

1 Avser fasta priser.
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Diagram 5 Avvikelse mellan initital bedémning av potentiell BNP-tillvixt ar T + 3 och senaste
bedémning
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Kélla: BP2007-VAP2017.

I genomsnitt har bedémningarna av den potentiella BNP-tillvixten ar T + 2 och
T + 3 reviderats ner. I forhallande till den senaste bedémningen var de initiala
bedémningarna f6r respektive ar i genomsnitt 0,5 procentenheter hogre.

Diagram 6 Avvikelse mellan initital bedémning fér potentiell BNP-tillvixt ar T + 4 och senaste
bedémning
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Kéilla: BP2007-VAP2017.

RIKSREVISIONEN 29



REGERINGENS MEDELFRISTIGA MAKROPROGNOSER

Prognoser for dr T + 4 gjordes for férsta gdngen i 2010 ars ekonomiska virproposition
och datamaterialet 4r dirfor mindre. Fram tills budgetpropositionen fér 2010
utgjorde T + 3 det sista redovisade prognosaret. Bedémningarna av den potentiella
BNP-tillvixten T + 4 har varit forhallandevis stabila och inte reviderats i nagon stérre
omfattning. I 2017 ars ekonomiska varproposition har prognosperioden éter kortats
till att som mest omfatta T + 3.

4.2.1 lakttagelser géllande potentiell BNP-tillvaxten

For de bortre prognosaren, nir BNP-gapen ofta ir mindre eller slutna, utgor
bedémningen av den potentiella tillvixten den helt centrala prognosvariabeln.
Granskningen har visat att bedémningarna fér den potentiella BNP-tillvixten ar
T+ 2och T + 3 i genomsnitt har reviderats ner i senare bedémningar, med 0,5 pro-
centenheter.

4.3 Slutning av BNP-gapet

Tabell 3 visar de &r BNP-gapet sluts i propositionerna. I merparten av fallen sluts
gapet i den senare delen av prognosen eller efter prognosperioden. Att gapet i en
relativt stor andel av prognoserna sluts forst efter prognosperioden (cirka 35 procent)
ir inte s& forvanande med tanke pa att finanskrisen med stora negativa BNP-gap
intriffade under den granskade perioden. Bilden skiljer sig inte pi nagot avgorande
sitt frdn Konjunkturinstitutets prognoser.

Tabell 3 Slutning av BNP-gapet
Antal prognoser

Ar da BNP-gapet sluts Regeringen Konjunkturinstitutet
T+1 1 4
T+2 1 1
T+3 7 3
T+4 4 7
Sluts efter prognosperioden 8 7
Gapet slutet vid prognosstart 1 0

Anm. Ar for slutning av BNP-gap definieras som dret efter innevarande dr (T) dd gapet passerar
nollinjen.
Klla: BP2007-VAP2017 samt Konjunkturldget mars/augusti 2006-2017.

Vilken profil gapslutningen har skiljer sig dt mellan propositionerna. Det finns
ingen systematik i den meningen att gapen alltid sluts ett visst forutbestimt ar eller
med en viss takt mellan aren. Den genomgang av propositionerna som Riksrevis-
ionen gjort har visat att antalsmissigt 4r det en viss 6vervikt mot prognoser dir den
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snabbaste gapslutningen sker mellan &r T + 1 och T + 2 (paverkar BNP-prognosen
for T + 2).

Magnituden i gapen har varit av skiftande storlek i de granskade propositionerna.
En generell iakttagelse ir att ju storre gapet idr i utgingsliget desto snabbare ir
takten i vilken man nirmar sig ett slutet gap. BNP-gapen, oavsett om det ir positiva
eller negativa gap i utgangsliget, sluts med i genomsnitt mellan 0,5-0,7 procenten-
heter per ar. Det 4r ingen nimnvird skillnad i vilken takt gapen sluts jaimfort med
Konjunkturinstitutet (se tabell 4).12

Tabell 4 Genomsnittlig slutning av gapen

Procentenheter
Regeringen Konjunkturinstitutet
Mellan arT+1och T+ 2 0,7 0,8
(paverkar prognosen T + 2)
Mellan arT+2och T+ 3 0,7 0,7
(paverkar prognosen T + 3)
Mellan ar T+ 3 och T+ 4 0,5 0,3
(paverkar prognosen T + 4)

Anm. Exklusive prognoser dir gapen slutits fore T + 2. Aret for slutning av BNP-gap definieras som
dret efter innevarande dr (T) dd gapet passerar nollinjen.
Kélla: Egna berékningar samt BP2007-VAP2017 och Konjunkturliiget mars/augusti 2006-2017.

4.3.1 lakttagelser gillande slutningen av BNP-gapet

Gapslutningen visar inte pd nigon uppenbar systematik i den meningen att gapen
alltid sluts ett visst forutbestimt ar eller med en viss takt mellan iren. Men Riksre-
visionen noterar att takten som gapslutningen sker i dr hogre nir magnituden i det
initiala gapet ir stort. I hindelse av djup ligkonjunktur innebir prognosmetoden
siledes att det sker en snabb rekyl uppat i konjunkturen.

4.4 BNP och férsérjningsbalansens komponenter

I detta avsnitt granskas hur de medelfristiga prognoserna pa BNP och dess kompo-
nenter pa efterfragesidan forhaller sig till utfallen. Fér de medelfristiga prognoser
som avser ar som dnnu inte hunnit bli utfall, analyseras prognoserna i stillet mot
senast publicerade prognos. I det senare fallet blir det en granskning av reviderings-
riktningen. I detta avsnitt 4r det den arliga procentuella forindringen i fasta priser
for respektive variabel som granskas.

12 Exklusive prognoser dir gapen slutits fére ar T + 2. | dessa prognoser ir regeringens genomsnittliga
gapstorlek sista kortfristaret (T + 1) -1,9 procent. Motsvarande gapstorlek i Konjunkturinstitutets
prognoser ar -2,0 procent.
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I diagrammen nedan innebir en avvikelse som ir stérre dn noll att prognosen ir
overskattad, d.v.s. prognosen ir hogre dn utfall, medan en avvikelse som ir mindre
in noll betyder att prognosen ir ligre dn utfall, d.v.s. en underskattning. Generellt
giller att en prognos utan tydlig 6ver- eller underskattning har avvikelser som i
genomsnitt ligger nira noll.

4.4.1 BNP

Den medelfristiga BNP-tillvixten har i genomsnitt 6verskattats nagot. Det framgar
av diagram 7 nedan. Det fortjanar att nimnas igen att perioden som granskas
inkluderar finanskrisen 2009 och dess efterverkningar. Med detta i beaktande ir
overskattningen inte s stor.

Diagram 7 Avvikelse mellan prognos fér BNP och utfall/senaste prognos (fasta priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kéilla: BP2007-VAP2017.

Tabell 5 BNP, fasta priser
Procentenheter om inget annat anges

T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus 1,2 0,8 0,0
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 1,5 1,0 -0,3
Utfall, proc. utveckling 1,7 2,3 3,3

Anm. Avser genomsnittsvirden. Utfall for T + 2 avser 2008—2016, T + 3 2009-2016, T + 4 2014-2016.
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Materialet visar att BNP-tillviixten i de prognoser som gjorts pa senare ar inte upp-
visar samma tecken pi 6verskattning. For de allra senaste prognoserna bor det dock
héllas i atanke att dessa prognoser inte jamfors med utfall utan mot senaste prognos.

BNP-prognosen, liksom avvikelsen mellan prognos och utfall, kan delas upp pa f6r-
sérjningsbalansens olika komponenter. D det dr tillvixttakter som studeras 4r det
virt att erinra om att komponenterna i niva ir av olika storlek och att forsorjnings-
balansens komponenter dirmed har olika forklaringsvikter till 6ver- och underskatt-
ningarna av BNP. Exempelvis: om det, nir det giller tillvixttakt, finns en lika stor
avvikelse mellan prognos och utfall for hushéllens konsumtion som for statlig
konsumtion, s forklarar avvikelsen f6r hushallens konsumtion en storre del av
avvikelsen for BNP, eftersom hushallens konsumtion utgor en storre andel av BNP
in den statliga konsumtionen.

Diagram 8 Forsérjningsbalansens komponenter, andel av BNP ar 2016
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m Hushallens konsumtion
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19,0% m Kommunal konsumtion
m Investeringar inkl. lager

6,9% Nettoexport (export - import)

Kélla: Statistiska centralbyran.
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4.4.2 Statlig konsumtion
Den statliga konsumtionen har tydligt underskattats, se diagram 9.

Diagram 9 Avvikelse mellan prognos for statlig konsumtion och utfall/senaste prognos (fasta
priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kiilla: BP2007-VAP2017.

Underskattningen &r stor och tydlig oavsett prognoshorisont. Den statliga konsumtionen
har underskattats i stort sett i varje proposition.

Tabell 6 Statlig konsumtion, fasta priser
Procentenheter om inget annat anges

T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus -2,8 -2,7 -1,6
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall -3,0 -3,3 -2,8
Utfall, proc. utveckling 2,4 2,5 2,5

Anm. Avser genomsnittsvirden. Utfall for T + 2 avser 2008-2016, T + 3 2009-2016, T + 4 2014-2016.

Savil for prognosaret T + 2 som T + 3 ir underskattningen storre 4n vad den statliga
konsumtionsskningen varit i utfall. Underskattningen &r betydande dven for T + 4.
Bilden av underskattning framtrider 4n tydligare om endast de prognoser som jim-
f6rs mot utfall utvirderas.
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4.4.3 Kommunal konsumtion

Granskningen visar att den kommunala konsumtionen i genomsnitt har underskattats
tydligt. De senaste prognoserna uppvisar inte samma underskattning men detta kan
vara ett uttryck for att dessa prognoser alltjimt utvirderas mot prognoser da nagot
utfall dnnu inte dr kint. For dessa prognoser handlar granskningen om riktningen
pa revideringen.

Diagram 10 Avvikelse mellan prognos fér kommunal konsumtion och utfall/senaste prognos
(fasta priser)
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VAP2016
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B Avvikelse T+2 prognoserna M Avvikelse T+3 prognoserna B Avvikelse T+4 prognoserna

Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kélla: BP2007-VAP2017.

Tabell 7 Kommunal konsumtion, fasta priser
Procentenheter om inget annat anges

T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus -0,6 -0,5 0,7
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 0,8 0,8 -1,8
Utfall, proc. utveckling 1,5 1,4 2,3

Anm. Avser genomsnittsvirden. Utfall for T + 2 avser 2008-2016, T + 3 2009-2016, T + 4 2014-2016.

Underskattningen av kommunal konsumtion har frimst uppkommit i prognoserna
gjorda efter ar 2010. Tidigare var underskattningen mindre. Utvecklingstakten f6r
kommunal konsumtion har i genomsnitt, sett till hela perioden, underskattats med
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0,5-0,7 procentenheter i arlig tillviaxttakt T + 2 till T + 4. Mellan 2013-2015 har
underskattningen emellertid varit betydligt storre 4n sa.

4.4.4 Hushallens konsumtion

Utvecklingen av hushaillens konsumtion har tydligt éverskattats i regeringens
medelfristiga prognoser. Under senare ar verkar gverskattningen blivit mindre men
for nagra av dessa senare ar sker utvirderingen alltjimt mot prognoser di nigot
utfall dnnu inte dr kint.

Diagram 11 Avvikelse mellan prognos fér hushallens konsumtion och utfall/senaste prognos
(fasta priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kéilla: BP2007-VAP2017.

Tabell 8 Hushallens konsumtion, fasta priser
Procentenheter om inget annat anges

T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus 1,2 0,9 0,4
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 1,5 1,2 0,8
Utfall, proc. utveckling 1,8 2,0 2,1

Anm. Avser genomsnittsvirden. Utfall for T + 2 avser 2008-2016, T + 3 2009-2016, T + 4 2074-2016.
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Overskattningen av hushéllens konsumtionsutveckling &r stor for alla prognosar i
den medelfristiga perioden. Sirskilt stor dr den fér prognosaret T + 2 da underskatt-
ningen ir nistan lika stor som konsumtionsokningen varit i utfall.

4.4.5 Investeringar

I genomsnitt har utvecklingen fér investeringarna varit nagot 6verskattad men det
ir ingen tydlig 6verskattning och en stor del av éverskattningen hirstammar till
perioden kring finanskrisen och aterhimtningen frin denna. I posten ingar ocksa
lagerinvesteringarna som i niva ir smi men som ir volatila och kan paverka utveckl-
ingstakten for investeringarna mellan enskilda ar kraftigt.

Diagram 12 Avvikelse mellan prognos for investeringar och utfall/senaste prognos (fasta priser)
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Anm. Inkl. lagerinvesteringar. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kdlla: BP2007-VAP2017.

Tabell 9 Investeringar
Procentenheter om inget annat anges

T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus 2,8 1,7 0,0
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 3,5 2,0 -1,3
Utfall, proc. utveckling 2,4 4,2 6,7

Anm. Inkl. lagerinvesteringar. Avser genomsnittsvirden. Utfall fér T + 2 avser 2008-2016, T + 3
2009-2016, T + 4 2014-2016.
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4.4.6 Export och import

Prognoserna for exporten och importen uppvisar likartade avvikelser mot utfall.
Felet pa nettoexporten blir dirmed mindre. Undantaget de prognoser som gjordes
vid finanskrisiren har export- och importutvecklingen varit tydligt 6verskattade.

Diagram 13 Avvikelse mellan prognos fér export och utfall/senaste prognos (fasta priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kéilla: BP2007-VAP2017.

Diagram 14 Avvikelse mellan prognos fér import och utfall/senaste prognos (fasta priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kéilla: BP2007-VAP2017.
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4.4.7 lakttagelser gillande prognoserna fér BNP och férsérjnings-
balansen

Av granskningen av regeringens medelfristiga makroprognoser har det framgitt att
BNP-tillvixten har varit nigot for hog i forhallande till utfallet men det ir ingen
tydlig 6verskattning. Bland komponenterna i férsérjningsbalansen uppvisar hushil-
lens konsumtion samt export och import tydliga tecken pa att ha varit dverskattade.
Statlig och kommunal konsumtion har diremot varit tydligt underskattade i de me-
delfristiga prognoserna.
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5 Effekten pa de offentliga finanserna

En av granskningens fragor ir hur eventuella 6ver- eller underskattningar i de
medelfristiga makroprognoserna leder till 6ver- eller underskattningar av det offent-
ligfinansiella sparandet. I foregiende kapitel visades att hushillens konsumtion
samt export och import uppvisade tecken pa att vara tydligt 6verskattade. Statlig
konsumtion liksom kommunal konsumtion har diremot varit tydligt underskattade
i de medelfristiga prognoserna.

Prognosavvikelserna i foregiende kapitel avsdg fasta priser men eftersom de offentliga
finanserna redovisas i l6pande priser maste vi forst sikerstilla hur férhillandena
ser ut nir prisutvecklingen inkluderas. I detta kapitel granskas alltsd prognoserna
for den arliga procentuella férindringen i lopande priser. Utifrdn genomsnittliga
prognosavvikelser visas sedan ett rikneexempel pa hur sddana avvikelser slir pa den
offentliga sektorns inkomster och utgifter.

Exporten, importen och investeringarna granskas inte vidare i denna del da dessa
poster inte har ndgon stark koppling till de offentliga finanserna. En av de viktigaste
makroekonomiska variablerna fér de offentliga finanserna 4r lonesumman vilken
dirfor har inkluderats i granskningen nedan.
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5.1 Statlig konsumtion

Underskattningen av den statliga konsumtionsutvecklingen i fasta priser ir tydlig
idven i lopande priser.

Diagram 15 Awvikelse mellan prognos fér statlig konsumtion och utfall/senaste prognos (Ispande
priser)

Procentenheter
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Killa: BP2007-VAP2017.

Tabell 10 Statlig konsumtion, I6pande priser

Procentenheter
T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus -1,8 1,7 -0,8
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall -2,0 -2,0 -1,3

Anm. Avser genomsnittsvdrden.

I genomsnitt har den statliga konsumtionsutvecklingen for T + 2 till T + 4 underskattats
med 5,3 procentenheter. Omvandlat i kronor innebir prognoserna for T + 2 en
underskattning av den statliga konsumtionsnivin med i genomsnitt 6 mdkr.:
Prognoserna for T + 3 och T + 4 har i genomsnitt inneburit en underskattning med
ytterligare 6 respektive 4 mdkr. Sammanlagt for T + 2 till T + 4 innebir detta en
underskattning av den statliga konsumtionsnivin med i genomsnitt 15 mdkr.

13 Beridknat utifran nivan pa den statliga konsumtionen ar 2015.
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5.2 Kommunal konsumtion
Den prognostiserade utvecklingen av kommunal konsumtion har varit underskattad
iven i lopande priser.

Diagram 16 Avvikelse mellan prognos fér kommunal konsumtion och utfall/senaste prognos
(I6pande priser)
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B Avvikelse T+2 prognoserna B Avvikelse T+3 prognoserna I Avvikelse T+4 prognoserna

Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kéilla: BP2007-VAP2017.

Tabell 11 Kommunal konsumtion, I6pande priser

Procentenheter
T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus -0,6 0,3 0,8
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall -0,9 0,6 -1,9

Anm. Avser genomsnittsvdrden.

I genomsnitt har den kommunala konsumtionsutvecklingen for T + 2 till T + 4
underskattats med 3,4 procentenheter. Omriknat i kronor innebir prognoserna f6r
T + 2 en underskattning av den kommunala konsumtionsnivin med i genomsnitt
7 mdkr. Den kommunala konsumtionen T + 3 och T + 4 har i genomsnitt underskattats
med ytterligare 5 respektive 15 mdkr. Sammantaget f6r T + 2 till T + 4 innebir detta
en underskattning av den kommunala konsumtionsnivan med i genomsnitt 27 mdkr.
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5.3 Hushallens konsumtion

Hushallens konsumtion, som &r skattebas for mervirdesskatt, har 6verskattats dven
nir man betraktar utvecklingen i l6pande priser.

Diagram 17 Avvikelse mellan prognos fér hushallens konsumtion och utfall/senaste prognos
(I6pande priser)
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Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Killa: BP2007-VAP2017.

Tabell 12 Hushallens konsumtion, I6pande priser

Procentenheter
T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus 1,4 1,3 0,8
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 1,6 1,8 1,5

Anm. Avser genomsnittsvdrden.

I genomsnitt har hushéllens konsumtionsutveckling for T + 2 till T + 4 6verskattats
med 4,9 procentenheter. Det innebir en 6verskattning av hushallens konsumtions-
niva med i genomsnitt cirka 30 mdkr per prognosar. Sammanlagt for T + 2 till T + 4
innebir detta en 6verskattning av hushallens konsumtionsniva med i genomsnitt
90 mdkr.
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5.4 Lonesumma

Lonesumman utgors av arbetade timmar och timléner som i sin tur 4r nira kopplade
till utvecklingen av potentiell BNP. Lénesumman ir den viktigaste skattebasen for
skatt pa arbete. I de medelfristiga prognoserna har utvecklingen for l6nesumman
Gverskattats.

Diagram 18 Avvikelse mellan prognos fér I6nesumma och utfall/senaste prognos

Procentenheter
6,0
50
4,0
3,0
2,0
1,0
0,0

-1,0

-2,0

-3,0

-4,0

BP2007
BP2008
BP2009
BP2010
BP2011
BP2012
BP2013
BP2014
BP2015
BP2016
BP2017

~
g
o
<

VAP2008
VAP2009
VAP2011
VAP2012
VAP2013
VAP2014
VAP2015
VAP2016

o
<
o
B
M Avvikelse T+2 prognoserna B Avvikelse T+3 prognoserna M Avvikelse T+4 prognoserna

Anm. Staplar markerade med * avser avvikelser mot senaste prognos.
Kiilla: BP2007-VAP2017.

Tabell 13 Lénesumma

Procentenheter
T+2 T+3 T+4
Avvikelse - prognos minus 0,5 0,6 0,2
utfall/senaste prognos
Endast prognos minus utfall 0,6 0,9 0,4

Anm. Avser genomsnittsvdrden.

I genomsnitt har utvecklingen av 16nesumman for T + 2 till T + 4 6verskattats med
1,9 procentenheter. Sammantaget for T + 2 till T + 4 innebir det en 6verskattning
av nivan f6r lsnesumman med i genomsnitt 30 mdkr.
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5.5 Rikneexempel: effekten pa det finansiella sparandet i
offentlig sektor

Over- och underskattningarna i de medelfristiga makroprognoserna leder, allt annat
lika, till att det finansiella sparandet i offentlig sektor 6verskattas. Utgifterna (statlig
och kommunal konsumtion) underskattas samtidigt som skattebaserna, och dirmed
i forlingningen skatteinkomsterna, frin mervirdesskatt och skatt pa arbete dverskattas.

Hur mycket denna overskattning av de offentliga finanserna — som féljer av den
overskattade makroekonomiska utvecklingen — uppgar till kan askadliggoras
genom ett rikneexempel. Rikneexemplet utgir frin hur mycket makroprognoserna
i genomsnitt avvikit frdn utfall, d.v.s. vad som redovisats i avsnitt 5.4. For att berikna
hur stor effekt som avvikelserna i skattebaserna har pa den offentliga sektorns skatte-
inkomster anvinds implicitskattesatser+.

Tabell 14 Rikneexempel — effekten pa det finansiella sparandet i offentlig sektor
Mdkr om inget annat anges

Adig  Arig  Arlig

Makroekonomisk Offentligfinansiell effekt effekt effekt Ackumulerat

variabel variabel T+2 T+3 T+4 T+2-T+4
Inkomster

Hushallens konsumtion | Mervirdesskatt 5 5 4 14

Lénesumma Skatt pa arbete 6 9 4 20
Summa inkomster 11 14 8 34
Utgifter

Statlig konsumtion Statlig konsumtion -6 -6 -4 -15

Kommunal konsumtion | Kommunal konsumtion -7 -5 -15 -27
Summa utgifter -13 -11 -19 -42
Finansiellt sparande 24 25 27 76
% av BNP 0,6 0,6 0,6 1,8

Kélla: Egen berdkning.

Rikneexemplet visar att 6ver- och underskattningarna i de medelfristiga makropro-
gnoserna har stor betydelse f6r den offentliga sektorns finansiella sparande. I
exemplet ovan visas att 6ver- och underskattningarna i de medelfristiga makropro-
gnoserna, allt annat lika, har inneburit ett starkare finansiellt sparande 4n vad som

14 Beriknade utifran uppgifter om skatter och skattebaser ar 2015.
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skulle varit fallet utan sidana 6ver- eller underskattningar. Effekten pa det finansiella
sparandet uppgar till cirka 25 mdkr arligen f6r T + 2 till T + 4. Sammanlagt uppgar
effekten av 6verskattningen pa de offentliga finanserna under hela medelfristperioden
i genomsnitt till cirka 75 mdkr, motsvarande knappt 2 procent av BNP.

Det ir emellertid virt att betona att det i granskningen inte har gjorts nagon regel-
ritt utvirdering av prognoserna for de offentliga finanserna. En sddan utvirdering
skulle behéva granska ménga fler orsakssamband och hindelser utéver de som ir
féremal f6r granskning i denna rapport. Rikneexemplet visar endast de isolerade
effekterna pa det finansiella sparandet som &ver- och underskattningarna av mak-
roprognosen har haft.
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6 Redovisning av prognosrevideringar och
prognososakerhet

6.1 Redovisning av prognosrevideringar

Under den granskade perioden har redovisningen av de medelfristiga makrorevide-
ringarna varierat i omfattning. Till och med 2009 ars ekonomiska virproposition
nimns revideringarna i princip bara som forklaringar till hur den offentliga sektorns
inkomster och utgifter har reviderats. Till f6ljd av detta dr det i huvudsak endast
makrovariabler direkt kopplade till utvecklingen av enskilda inkomst- och utgifts-
poster som nimns, exempelvis BNP, l6nesumma, hushallens konsumtionsutgifter
och KPI.

Utover dessa beskrivningar borjar det i vissa propositioner, med start fran budget-
propositionen for 2009, férekomma mycket kortfattade redogorelser av medelfristiga
makrorevideringar i anslutning till prognosens makrobild. Dessa beskrivningar har
utokats och utgor sedan 2011 ars ekonomiska varproposition ett fast avsnitt i alla
propositioner. I avsnittet redogors pa ett sammanhallet sitt f6r de huvudsakliga
kort- och medelfristiga makrorevideringarna. Hir beskrivs den reviderade makro-
bilden utifrdn en standarduppsittning av centrala makrovariabler som BNP, BNP-
gap, potentiell BNP-tillvixt, sysselsittning, KPI, rinta m.fl. Férklaringarna till
revideringarna ir i regel kortfattade. I vissa propositioner ges emellertid en mer
utforlig beskrivning av revideringen av potentiella variabler, exempelvis vid stérre
statistikomliggningar, ny befolkningsprognos eller ny bedsmning av jaimviktsarbets-
losheten.

6.2 Redovisning av prognososikerhet

I de ekonomiska propositionerna finns det alltid ett avsnitt som beskriver riskbilden
och de storsta riskerna for att den makroekonomiska utvecklingen ska bli annorlunda
4n den prognostiserade. Beskrivningen betonar ofta, men inte alltid, om riskbilden
dominerar pa upp- eller neditsidan eller om den ir neutral. Ett sitt att dskadliggora
effekterna av en annan makroekonomisk utveckling in den redovisade/prognosti-
serade ir genom alternativscenarion. Sidana redovisas ocksd i de ekonomiska
propositionerna. Ofta redovisas ett alternativscenario som ger en hogre ekonomisk
utveckling 4n i huvudscenariot och ett alternativscenario som innebir ligre tillvixt.
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Den genomging av alternativscenariona som Riksrevisionen genomfort har visat
att detitimligen hog utstrickning redovisas alternativscenarion som berér potentiella
variabler med konsekvenser f6r den medelfristiga prognosen. Nagra exempel pa
alternativscenarion som har berért den medelfristiga prognoshorisonten:

e hogre arbetskraftsutbud till fljd av regeringens politik (jaimfort med bedém-
ningen i huvudscenariot)

e hogre potentiell produktivitet

e hogre sparande i hushallssektorn in prognostiserat

I tvd av de granskade propositionerna redovisas tre alternativscenarion. I 6vriga pro-
positioner redovisas tvd alternativa scenarion.

I bilaga 2 finns en férteckning 6ver de alternativscenarion som presenterats i de
granskade propositionerna.

6.3 lakttagelser gillande prognosrevideringar och prognos-
osidkerhet

Prognosrevideringar avseende de medelfristiga makroprognoserna redovisas sedan
2011 ars ekonomiska varproposition regelbundet och systematiskt i de ekonomiska
propositionerna. Detta ir en visentlig forbittring jimfort med den redovisning som
skedde tidigare.

I de propositioner som har granskats har osikerheten i de medelfristiga prognoserna
belysts i flera alternativscenarier, frimst kopplade till osikerhet och risker i bedom-
ningen av de potentiella variablerna.
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Bilaga 1. Centrala termer och begrepp

Balanskrav
Balanskravet innebir att kommuner och landsting inte far budgetera f6r underskott
och att eventuella underskott som dnda uppstir ska atertas inom tre ar.

BNP
Bruttonationalprodukt. Virdet av alla varor och tjinster som produceras i ett land
under ett ar.

BNP-gap
Den procentuella skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP.

Budgetpolitiska mal
Det finns tre budgetpolitiska mal: mailet for den offentliga sektorns finansiella
sparande (6verskottsmdl), utgiftstak och balanskrav.

Finanspolitik
Den politik som paverkar efterfrigan via den offentliga sektorns utgifter och inkomster.

God ekonomisk hushallning

I kommunallagen (1991:900) anges att kommuner och landsting ska ha god ekonomisk
hushallning. Ett bland kommuner och landsting vanligt férekommande finansiellt
mal for god ekonomisk hushallning ir att drets resultat bor uppga till 2 procent av
skatteintikter och generella statsbidrag.

Offentliga sektorns finansiella sparande
Inkomster minus utgifter.

Potentiell BNP
Nivan péd produktionen som skulle uppnas om vi hade normalt utnyttjande av de i
dag tillgingliga produktionsfaktorerna arbete och kapital.

Resursutnyttjande
Matt pa i vilken grad produktionsfaktorerna arbete och kapital nyttjas.

Utgiftstak

Utgiftstaket begrinsar hur stora utgifterna far vara under ett budgetar. Utgiftstaket
omfattar utgifterna i statsbudgeten och i dlderspensionssystemet. Rintorna for
statsskulden omfattas inte.

Overskottsmal
Den offentliga sektorns finansiella sparande ska uppgs till 1 procent 6ver en konjunk-
turcykel.
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Bilaga 2. Alternativscenarion

Tabell 15 Alternativscenarion

Hégre alternativ

Lagre alternativ

BP2007 Hégre arbetskraftsutbud till foljd Svagare arbetsmarknad, anstrangt
av regeringens politik resursutnyttjande
VAP2007 Hogre arbetskraftsutbud till foljd Svagare internationell
av regeringens politik konjunktur/prisfall pa
tillgangspriser i USA
BP2008 Hogre arbetskraftsutbud till foljd Lagre produktivitet, permanent
av regeringens politik
VAP2008 Hogre arbetskraftsutbud till fsljd Forvirrade finansiella problem i
av regeringens politik USA
BP2009 Haogre potentiell produktivitet Svagare inhemsk efterfragan
(boprisfall)
VAP2009 Snabbare aterhdmtning efter Svag konjunktur ger deflation
finanskrisen
BP2010 Snabbare aterhdmtning efter Starkare produktivitet ger hogre
finanskrisen arbetsl6shet
VAP2010 Hogre arbetskraftsutbud till fsljd Svagare internationell utveckling
av regeringens politik
BP2011 Snabbare aterhimtning efter Svagare internationell utveckling
finanskrisen
VAP2011 Snabbare aterhimtning Svagare internationell utveckling
BP2012 Starkare inhemsk efterfragan Okade problem i banksektorn
VAP2012 Hogre potentiell Svagare utveckling av den
produktivitetstillvaxt i naringslivet | internationella ekonomin
BP2013 Fortsatt stark motstandskraft mot | En tillfillig forstarkning av kronan
eurokrisen och en starkare
inhemsk efterfragan
VAP2013 En starkare tillvixt i omvirlden 1. En betydligt sdmre tillvéxt i
omvirlden
2. Hogre sparande hos hushallen
BP2014 En starkare omvirldsefterfragan Hogre riantor i omvérlden
och hogre konsumentfértroende
VAP2014 Exporten férstirker 1. Svagare internationell

aterhamtningen

utveckling
2. Svagare potentiell produktivitet
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Hégre alternativ

Lagre alternativ

BP2015 En starkare inhemsk konsumtion Svagare internationell utveckling

VAP2015 Starkare inhemsk efterfragan Svagare omvarldsutveckling

BP2016 Starkare inhemsk efterfragan Svagare omvarldsutveckling

VAP2016 Firre asylsskande Fler asylsdkande

BP2017 Starkare aterhimtning i Konjunkturnedgang i Kina
euroomradet

VAP2017 Starkare investeringskonjunktur i Krisande banksystem i EU

euroomradet
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Makroekonomiska prognoser handlar till exempel om hur BNP, arbetsmarknad,
konsumtion, investeringar samt export och import kommer att utvecklas.

Regeringens makroekonomiska prognoser ir grunden for bedomningen av skatte-
basernas utveckling och f6r betydande delar av utgiftssidan i den offentliga sektorn,
fraimst den offentliga konsumtionen. Triffsikra prognoser for de offentliga finan-
serna forutsitter traffsdkra makroprognoser. De medelfristiga makroprognoserna,
pa 2—4 ars sikt, anvands dartill som underlag for att bedoma budgetutrymmet och
nir regeringen lamnar forslag pa utgiftstak.

Granskningen visar att regeringen ofta har 6verskattat hushallens konsumtion
men underskattat svil kommunal som statlig konsumtion. Over- och under-
skattningarna i de medelfristiga makroprognoserna har medfort att de offentliga
finanserna har prognostiserats som starkare dn vad som annars skulle varit fallet.
Riksrevisionen visar i rapporten, i ett rikneexempel, att 6verskattningen av den
offentliga sektorns finansiella sparande, till {6ljd av 6ver- och underskattningarna
i de medelfristiga makroprognoserna, i genomsnitt, allt annat lika, har uppgatt till
cirka 75 miljarder kronor det fjarde och sista prognosaret.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att verviga att férindra metoden for
hur man prognostiserar BNP i de medelfristiga prognoserna i en riktning si att
metoden medfér mindre Gverskattningar av offentliga sektorns inkomster.
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