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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat transparensen och tydligheten i regeringens redovisning
av finanspolitiken i budgetpropositionen f6r 2016. Granskningen fokuserar pa fem
fragestillningar: uppfoljningen av 6verskottsmalet, vilka antaganden som ligger bakom
den redovisade budgetforstirkningen under berdkningsperioden, avvigningen av
finanspolitiken i ett lingre perspektiv, vilka effekter den ckade migrationen far for
berikningarna av potentiell BNP samt tydligheten i redovisningen av budgeteffekter.

Granskningens bakgrund

Riksrevisionen har dterkommande granskat budgetpropositionerna. Syftet har varit att
studera regeringens redovisning med utgdngspunkt fran att budgetpropositionerna
utgér ett viktigt beslutsunderlag for riksdagen. Det stiller krav pa att redovisningen &r
tydlig och transparent. Vidare ir det viktigt att regeringen limnar vilgrundade forslag
till riksdagsbeslut.

Denna ging har Riksrevisionen granskat tydligheten i redovisningen av nagra aktuella
fragestillningar i budgetpropositionen f6r 2016. Mot bakgrund av att en parlamentarisk
kommitté utreder malet for det offentliga sparandet har Riksrevisionen utékat
granskningen till att 4ven innehalla en studie av hur finanspolitiken utformats samt
hur avvigningen mellan stabiliseringspolitiska motiv och 6verskottsmalet gjorts under
en lingre period.

Granskningens resultat

Overskottsmdlet nds inte trots optimistiska antaganden

I budgetpropositionen for 2016 bedomer regeringen att den offentliga sektorns
finansiella sparande avviker frdn den mélsatta nivan. Enligt 2 kap. 1 a § budgetlagen ska
regeringen vid en bedomd avvikelse fran malet redogora fér hur en atergang till mélet
ska ske. Regeringen presenterar inte ndgon plan for att dterga till den av riksdagen
beslutade malnivin under innevarande mandatperiod. Regeringen anfor att det &r
viktigt att beakta att det finns lediga resurser i ekonomin. Eftersom avvikelsen fran
overskottsmalet anses vara stor skulle en dtergang till den nuvarande malnivin under
innevarande mandatperiod enligt regeringens bedomning kunna 4ventyra
aterhdamtningen i ekonomin. Det motiverar enligt regeringen att det tar ytterligare
ndgra ar innan malnivin nas. Regeringens avviagning innebir att finanspolitiken i stort
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sett ir neutral och att den offentliga sektorns finansiella sparande ligger kvar pa samma
niva 2016 som aret innan.

I stillet for aktiva dtstramande finanspolitiska atgirder forlitar sig regeringen pa den
automatiska atstramning som budgetreglerna genererar for att nirma sig
overskottsmalet. Den effekt som utnyttjas ir att i budgetkalkylerna vixer de offentliga
utgifterna langsammare dn inkomsterna. En sadan effekt uppstar under vissa givna
omstindigheter, men av budgetpropositionen framgér att dessa f6rutsitiningar endast
uppstar under dren 2018-2019. Innan dess tringer volymoékningar inom olika
vilfirdssystem undan den budgetférstirkande effekten.

Méluppfyllelsen, eller som i budgetpropositionen f6r 2016 ett nirmande mot malnivan,
bygger pa en god tillvixt samtidigt som vissa gruppers reala ersittningar reduceras
genom att nominella belopp ligger fast. Den historiska erfarenheten 4r dock att de
nominella beloppen justeras fran tid till annan. For att skapa bittre transparens 6ver
hur budgetforbittringen uppstir har Riksrevisionen delat upp budgetkalkylerna i fyra
delar, volymutveckling, real ersittning, férindrade relativpriser samt BNP-tillvixt.
Riksrevisionens analys baseras pa SCB:s befolkningsframskrivningar och SKL:s
kostnadsprofil f6r olika dldersgrupper. Totalt har cirka 50 procent av den offentliga
sektorns totala utgifter inkluderats i analysen.

Riksrevisionens berikningar, som utgir frin regeringens antagna utgiftsutveckling pa
total nivd, visar att volymtillvixten ckar utgifternas andel av BNP med 1,6 procentenhet
under prognosperioden. Det ir en hogre niva dn under nagra av de tidigare
fyradrsperioder som studerats. Volymtillvixten motverkas dock av att BNP tillvixten
antas vara hog. Ett mindre bidrag till de férbittrade offentliga finanserna erhalls genom
att den reala ersittningen i bidragssystemen sjunker. Sadana férindringar har skett
inom enstaka omraden under vissa perioder men pa total niva (det vill siga de
undersokta 50 procenten av budgetens totala utgifter) har det sillan intriffat.

Regeringens utgiftsberikning och budgetforstirkning bygger pa stark tillvixt och sinkt
real ersittning. Skulle tillvixten och de reala ersittningarna i bidragssystemen istillet
utvecklas i linje med genomsnittet under 2000-talet leder det enligt Riksrevisionens
analys till en uppgang i utgifterna som andel av BNP som motsvarar storre delen av
forbittringen av det strukturella sparandet som regeringen riknat med.

Uppfoljningen av éverskottsmadlet bér stramas upp

Den uppfoljningsfilosofi som foresprakas i det finanspolitiska ramverket innebir att
flera olika indikatorer vigs samman i en samlad bedémning. P4 senare ar har
regeringen lagt okad vikt vid den framatblickande uppf6ljningen. Férhallningsittet
medfor att finanspolitiken inriktas mot att nd malnivadn under enskilda ar i
prognosperioden snarare 4n mot ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. En
framatblickande uppfoljning av 6verskottsmélet leder, givet antagandet om fullt
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resursutnyttjande vid prognosperiodens slut, nistan alltid till att malnivin nas for
atminstone prognosperiodens sista dr. Det betyder i praktiken att ett avsteg gors fran
riksdagens beslutade malformulering. For att na riksdagens mal maéste finanspolitiken
enligt Riksrevisionen utformas pa ett sitt som tar hinsyn till historiska avvikelser fran
malet. Riksrevisionen konstaterar dirfor att den praktiska tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket inte sikerstiller att 6verskottsmalet nis si som det ar
formulerat av riksdagen.

Uppfoljningen och berikningen av malavvikelser bér enligt Riksrevisionens mening
stramas upp och bli mer mekanisk. Det skulle cka transparensen i den finanspolitiska
avvigningen. Av detta foljer dock inte att politikutformningen for att kompensera f6r
avvikelser bor vara mekanisk. Det bor finnas frihetsgrader att utforma en effektiv
finanspolitik som bidrar till hég tillvixt och sysselsittning. I de fall regeringen inte
anser att det ir samhillsekonomiskt effektivt att forsoka na Gverskottsmalet bor det
tydligt framgd av redovisningen.

Avvigningen av finanspolitiken i ett lingre perspektiv

En 6vergripande bild av det finanspolitiska ramverket ir att det tjinat sitt syfte vil.
Sverige har haft god ordning pa sina offentliga finanser sedan slutet av 1990-talet.
Under finanskrisen stod Sverige ut som ett gott exempel nir manga linder i Europa led
av oreda i de offentliga finanserna och tvingades till harda besparingar i tider nir
ekonomin ur ett renodlat konjunkturperspektiv var i behov av stimulanser.

Samtidigt har inte 6verskottsmalet uppnatts. Under den senaste tiodrsperioden har den
offentliga sektorns finansiella sparande uppgatt till 0,2 procent av BNP, langt under
malet om en procent 6ver en konjunkturcykel. Vidare har Sveriges offentliga finansiella
sparande minskat under perioden 2010-2015, en period nir nistan alla andra EU
linder forbattrade sitt offentliga finansiella sparande.

Riksrevisionen har studerat hur finanspolitiken utformas i budgetpropositionerna
sedan ar 2002. Under dessa 15 tillfillen har finanspolitikens totala inriktning for
nistkommande dr varit atstramande vid tre tillfillen medan den varit expansiv vid 12
tillfillen. Nir vi begrinsar oss till finanspolitikens inriktning via aktiv finanspolitik har
budgeten bara varit dtstramande tva ginger (varav den ena gillde 2015 nir regeringens
budget foll i riksdagen och oppositionens budget antogs).

Regeringen tar i praktiken storre stabiliseringspolitiska hansyn 4n vad som beskrivs i
ramverket. Enligt ramverket bir Riksbanken huvudansvaret for stabiliseringspolitiken
och finanspolitiken ska inriktas pa att na de budgetpolitiska malen sévida konjunkturen
inte avviker alltfor mycket frdn det normala.

Sammantaget medfor arbetssittet att finanspolitiken sillan behover stramas at.
I Ramverk f6r finanspolitiken (skr. 2010/11:79) beskrivs hur avvikelser fran
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overskottsmalet ska hanteras. Nir regeringen bedomer att malet nas ska inga atgiarder
genomforas. Om regeringen bedomer att malet inte nds samtidigt som
resursutnyttjandet dr lagt ska saldoférstirkande atgirder inte genomforas férrin
konjunkturen forbittrats. Finansdepartementet har dock aldrig offentligt redovisat sin
staindpunkt om definitionen av lagt respektive normalt resursutnyttjande. I
budgetpropositionen fér 2016 beskrivs dock resursutnyttjandet som lagt nir BNP-gapet
for 2016 beriknas till -0,6 procent av BNP. Samtidigt menar nagra andra bedémare att
BNP-gapet ligger nira noll. EU-kommissionen anser att ett BNP-gap pa mellan -1,5 och
1,5 procent aterspeglar ett normalt lige f6r ekonomin.

En slutsats 4r att den praktiska hanteringen av regelverket sillan leder till att
finanspolitiken blir atstramande. Riksrevisionen menar att om 6verskottsmalet ska
uppfyllas i enlighet med riksdagens definition méste finanspolitiken vara atstramande
vid fler tillfillen och emellanit med stérre magnitud 4n vad som varit fallet under de
senaste 15 dren. De bista forutsittningar for en saddan politik foreligger vid
konjunkturuppgingar nir arbetslosheten inte dr alltfor langt ifran jamviktsnivan.
Riksrevisionen noterar EU:s, IMF:s och Finanspolitiska radets bedémning att en
forstirkning av det strukturella sparandet med 0,5 procent av BNP i normala fall inte dr
i konflikt med stabiliseringspolitiken nir ekonomin befinner sig i en dterhimtningsfas.

Migrationens inverkan pad potentiell BN P

Med start 2012 okade antalet asylsokande. Under 2014 steg antalet med 50 procent
jamfort med aret innan. Under hosten 2015 steg antalet extremt kraftigt och under
andra halvéret sokte cirka 134 000 personer asyl i Sverige. Riksrevisionen har studerat
hur migrationen paverkar Regeringens bedémning av potentiell BNP. Utgdngspunkten
har varit beslutsliget nir budgetpropositionen utformades, siledes sommaren 2015
innan flyktingstrommarna ckade kraftigt.

Bakgrunden ir att arbetslosheten bland personer med enbart forgymnasial utbildning
har férdubblats under 2000-talet och att den ir extra hog bland utomeuropeiskt fodda.
Sett till hela befolkningen 4r sysselsittningsnivan bara 35 procent for dem som enbart
har férgymnasial utbildning medan den 4r 70 procent for dem med gymnasial
utbildning och 78 procent for dem som har eftergymnasial utbildning.

Fragan ir vad en stark tillstrémning av personer med férmodat ldg utbildningsniva
betyder for sysselsittningen och dirmed i forlingningen f6r potentiell BNP. Relativt
ménga personer som tidigare kommit fran de linder som nu dominerar
flyktingstrémmarna har 1ag utbildningsnivd. Omkring 40 procent i den gruppen kan
forvintas ha enbart forgymnasial utbildning vilket kan jimféras med knappt 11 procent
bland inrikes fédda.

Finansdepartementet antar i sina berikningar av potentiell BNP att nyanlinda har
samma utbildningsnivd och nar samma sysselsittningsgrad som de som invandrade
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frdn samma regioner under 2010-2013. Enligt SCBs befolkningsframskrivningar
kommer gruppen utomeuropeiskt fodda mellan 25 och 64 ar att vixa med drygt 250000
under perioden 2014-2019. Om andelen med f6rgymnasial utbildning uppgar till

40 procent motsvarar det cirka 100 000 personer. Det skulle innebira att gruppen
utomeuropeiskt fo6dda i dldern 25-64 ar med enbart férgymnasial utbildning skulle cka
med nirmare 70 procent fram till ar 2019. Eftersom detta dr den grupp som har svérast
att etablera sig pa arbetsmarknaden finns det en risk att en 4n mindre andel i den
gruppen kommer i sysselsittning nir gruppen vixer snabbt.

Om Regeringen 6verskattar potentiell BNP medfor det att BNP-gapet och det
strukturella sparandet 6verskattas samt att tillvixten skruvas upp i budgetkalkylerna. Ett
stérre BNP-gap medfor att stabiliseringspolitiska hinsyn viger tyngre pa bekostnad av
overskottsmalet. Finanspolitiken blir, allt annat lika, mer expansiv och méjligheterna
att nd 6verskottsmalet mindre.

Det finns en icke ovisentlig risk att det stora tillskottet av utomeuropeiskt fodda som
enbart har férgymnasial utbildning kommer att medfora att den redan hoga
arbetslosheten och liga sysselsittningsgraden i denna grupp paverkas negativt nir den
okar kraftigt i storlek. Mot den bakgrunden finns det anledning for regeringen att
nirmare undersoka rimligheten i antagandet om att nyanlianda med lag utbildning
kommer att bli sysselsatta i samma utstrickning som de som verkar pa
arbetsmarknaden idag.

Redovisning av budgeteffekter

Redovisningen i budgetpropositionen ir omfattande och informationen i
propositionens olika avsnitt kan tjina olika syften. En tydlig redovisning i
budgetpropositionen forutsitter dirfor att redovisningens syfte och sammanhang
framgar for lisaren.

Riksrevisionen har tidigare rekommenderat regeringen att redovisa budgeteffekterna i
en fast uppsittning tabeller och har mot den bakgrunden granskat sparbarheten mellan
tabeller i olika delar av budgetpropositionen f6r 2016.

Utgangspunkt f6r granskningen ir den bilaga till budgetpropositionen for 2013 dir
regeringen redogjorde for hur ny politik redovisas i budgetpropositionen och hur olika
avsnitt hanger samman. Granskningen har avgrinsats till att gilla dtgirder pa
budgetens inkomstsida.

Riksrevisionen finner att den inledande reformtabellen har férindrats i forhallande till
foregdende ar och att sparbarheten till den samlade redovisningen i avsnitt 9 har
forsvarats. En komplicerande faktor i det sammanhanget ir den berikningstekniska
overforing till hushallen som regeringen anvinder i budgetpropositionen.
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Det fsrekommer ocksa att tabeller saknar hinvisningar till underliggande avsnitt eller
att hinvisningarna i tabellerna gir till avsnitt dir det inte enkelt gar att hirleda
underlaget till uppgifterna i tabellen. Det kan vidare férekomma att rubriceringen av
atgirder ir inkonsekvent, vilket kan forsvara jaimforelser mellan propositioner. For att
en lisare ska kunna forstd innebérden av regeringens, i avsnitt 5, redovisade plan for
att stirka det finansiella sparandet forutsitts att lisaren sitter sig in i andra delar av
budgetpropositionen och dir kan utlisa relevant information.

Rekommendationer

Riksrevisionen riktar féljande rekommendationer till regeringen

e Uppfsljningen av 6verskottsmalet bor vara bakétblickande. Finanspolitiken bor
utformas pi ett sitt som tar hinsyn till historiska avvikelser frain malet.
Finanspolitiken maéste vara atstramande vid fler tillfillen for att uppfylla
overskottsmalet.

e En del av budgetforstirkningen i budgetpropositionen beror pa antaganden
om sinkt real ersittning i bidragssystemen. Regeringen bér vara tydligare med
vilka konsekvenser detta far fér den reala vilfirdsutvecklingen under
berikningsperioden.

e Vid berdkningen av potentiell BNP bor regeringen nirmare undersoka
rimligheten i antagandet att det stora antalet nyanlinda med lag utbildning
kommer att bli sysselsatta i samma utstrickning som tidigare anlindande.

o Riksrevisionen uppmanar regeringen att fortsatt utveckla arbetet med
redovisningen i budgetpropositionen och att avsta fran att anvinda posten
berikningsteknisk overféring till hushallen.

RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

1.1

1.2

Inledning

Bakgrund och motiv

Den svenska ekonomin har varit i en dterhimtningsfas under en lingre tid. Den
globala ekonomiska utvecklingen bedoms emellertid vara osiker och riskerna pa
nedsidan dominerar. Samtidigt flyr manga minniskor fortryck och krigshirdar i sina
hemlinder for att soka sig en framtid i framfor allt Visteuropa. Det finns savil
ekonomiska som politiska spinningar vars effekter dr svirbedémda.

Riksrevisionen har adterkommande granskat hur de svenska regeringarna tillimpat det
finanspolitiska ramverket samt transparensen i redovisningen av finanspolitiken.

I september 2014 tridde férindringar i budgetlagen i kraft. En nyhet ir att regeringen
ska redovisa hur 6verskottsmalet ska nids om det finansiella sparandet avviker fran den
malsatta nivan. Riksrevisionen har inte granskat regeringens uppf6ljning av
overskottsmalet sedan denna regel inférdes.

Regeringen bedémer i budgetpropositionen att 6verskottsmailet inte kommer att nas
inom prognosperioden. Riksrevisionens bedémning ir att ramverket har tjinat Sverige
vil vilket ocksa framgick under eurokrisen nir globalt kapital sokte sig till Sverige. Det
ir viktigt att trovirdigheten f6r de offentliga finanserna virnas, inte minst i ett lige nir
regeringen har annonserat att den 6verviger att byta 6verskottsmalet mot ett balansmal.
Mot den bakgrunden och det faktum att en parlamentarisk kommitté utreder malet for
det offentliga sparandet, har Riksrevisionen denna gang utékat granskningen till att
iven innehélla en studie av hur finanspolitiken utformats och hur avvigningen mellan
stabiliseringspolitiska motiv och 6verskottsmalet gjorts under en lingre period.

Syfte och bedomningsgrunder

Det 6vergripande syftet 4r att granska transparensen och tydligheten i regeringens
redovisning av finanspolitiken i budgetpropositionen f6r 2016. Dirtill har vi studerat
utformningen av finanspolitiken i syfte att na dverskottsmalet 6ver en lingre
tidsperiod.

Granskningen av budgetpropositionen f6r 2016 tar sin utgdngspunkt i budgetlagen
(2011:203) och dess bestimmelser rérande de budgetpolitiska malen. Ett viktigt
komplement till denna ir regeringens skrivelse 2010/11:79, Ramverk for
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1.3

1.4

finanspolitiken. Den syftar till att sammanfatta det finanspolitiska ramverket, och di
dven den praxis som gradvis utvecklats sedan detta infordes.

Granskningens genomférande

Granskningen baseras i huvudsak pa dokumentstudier och har seminariebehandlats
internt pa Riksrevisionen samt vid Finanspolitiska radets kansli. Riksrevisionen stir
dock helt for de slutsatser som dras i rapporten.

Rapportens disposition

I nista avsnitt behandlas regeringens uppf6ljning av 6verskottsmalet. Avsnitt 3
beskriver vilka risker som Riksrevisionen identifierar i regeringens budgetkalkyler.

[ avsnitt 4 avhandlas hur den praktiska tillimpningen av ramverket paverkar
mojligheten att na 6verskottsmalet. I avsnitt 5 behandlas frigan om vilken effekt den
kraftiga uppgingen i migrationen far pa berikningen av potentiell BNP. I sista avsnittet
tar vi upp frigan om tydlighet och spirbarhet i redovisningen av budgeteffekter.

14
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2.1

Uppféljningen av 6verskottsmalet

Riksrevisionen har sedan 2008 dterkommande granskat de ekonomiska
propositionerna och arsredovisningen for staten avseende hur regeringen tillimpar det
finanspolitiska ramverket. Granskningarna har berért en rad olika fragestillningar men
ett dterkommande tema har varit transparensen och tydligheten i regeringens
redovisning av finanspolitiken.

Regeringens redogérelse i budgetpropositionen

I budgetpropositionen f6r 2016 bedémer regeringen att det finansiella sparandet tydligt
avviker frin overskottsmalet.: Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i
den offentliga sektorn ska uppga till i genomsnitt en procent av BNP 6ver en
konjunkturcykel. Enligt 2 kap. 1 a § budgetlagen ska regeringen vid en bedémd
avvikelse fran malet redogéra for hur en aterging till malet ska ske. Denna del av
budgetlagen ir ny sedan september 2014.

Regeringen framhaller att det 4r viktigt att avvikelserna korrigeras men att tergdngen
maste vigas mot stabiliserings-, férdelnings- och strukturpolitiska mal. Vidare
framhaller regeringen att det ir viktigt att beakta att det finns lediga resurser i
ekonomin och att arbetslgsheten dr hog. En aterging till den nuvarande malnivan
under innevarande mandatperiod skulle enligt regeringens bedomning kunna 4ventyra
aterhdmtningen i ekonomin. Det idr dirfor enligt regeringen motiverat att
korrigeringen av avvikelserna sker under en lingre tid 4n den period som
budgetberikningen omfattar. Berdkningen stricker sig fram till 2019. Samtidigt menar
regeringen att tidpunkten di mélet kan komma att nis kan indras om en annan
malniva for sparandet blir aktuell.2

En parlamentarisk sammansatt kommitté utreder f6r nirvarande malet for det
offentliga sparandet, och ett slutbetinkande ska limnas i oktober 2016 (dir. 2015:63).

I augusti 2015 avrapporterade Konjunkturinstitutet en utredning om konsekvenserna
av att inféra ett balansmal for offentlig sektor. Utredningen genomfordes pa uppdrag av
regeringen. Ett balansmal innebir att malet f6r sparandet sinks till att vara i
genomsnitt noll procent av BNP 6ver en konjunkturcykel.

T Prop. 2015/16:1, avsnitt 5.1, s. 169.
2 |bid. s. 168-170.
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2.2

Transparensen i den finanspolitiska avvagningen kan forbittras

Regeringen redovisar ingen plan for att terga till 6verskottsmalet under innevarande
planeringsperiod. Det motiv som anges ir att nir hinsyn tas till att det finns lediga
resurser i ekonomin si dr budgetavvikelserna for stora f6r att kunna atertas fram till
2019. Men eftersom redovisningen inte innehéller nadgon bedémning av hur stora
avvikelser som uppstitt, ir det svart for en utomstiende att f6rstd vilken finanspolitisk
avvigning som foreslds. Regeringen beskriver inte heller nigon plan f6r nir
budgetmailen ater kan nis men anger att det 4r motiverat att det tar ytterligare nagra ar
innan malnivan nas. Nir 6verskottsmélet pa en procent kan nas berérs inte i
regeringens uppfsljning.3

Den otydlighet som beskrivs ovan bottnar i de oklarheter som finns om hur
overskottsmalet limpligast ska f6ljas upp och utvirderas. Denna fraga har diskuterats
aterkommande under arens lopp.+ Det ir framfér allt malets formulering om att
sparandet ska uppnds i genomsnitt under en konjunkturcykel som 6ppnar upp for olika
bedémningar. Problemet &r att det inte finns nigon vedertagen eller siker metod for att
pé férhand uppskatta konjunkturcykelns lingd. Detta har regeringen hittills 16st genom
att anvinda en rad olika indikatorer i sin uppfoljning. Riksrevisionen har tidigare
kritiserat regeringen for att den anvint olika indikatorer vid olika tillfillen.s Sedan
ramverket formaliserades i regeringsskrivelsen Ramverk f6r finanspolitiken

(skr. 2010/11:79) har dock uppsittningen indikatorer varit mer stabil i regeringens
olika redovisningar. Den uppfoljningsfilosofi som féresprakas i skrivelsen innebir att
flera olika indikatorer vigs samman i en samlad bedémning. I den samlade
bedémningen viger regeringen dven in andra faktorer.

For att tydligare pavisa de praktiska problem som kan uppstd nir malet ska foljas upp
presenterar Riksrevisionen egna beridkningar av avvikelsen mot malet med hjilp av tva
olika indikatorer som regeringen anvinder. Férst anvinds en framatblickande
uppf6ljning av det strukturella sparandets och enligt budgetkalkylen uppgar sparandet
2019 till 0,3 procent av BNP, se tabell 1. For att n malnivin under nimnda ar enligt
denna uppf6ljningsprincip behover sparandet cka med 0,7 procent av BNP. Utslaget
over fyra ar skulle det innebira ytterligare budgetforstirkningar om nira 0,2 procent av
BNP per ar eller cirka 7 miljarder kronor per ar fram till 2019.

Ibid.
Se till exempel Finanspolitiska radet (2010), s. 113-116 och Riksrevisionen (2011), s. 20-24.
Riksrevisionen (2015), Transparensen i Arsredovisningen fr staten 2014, s. 22-23.

[ T T NV

Strukturellt sparande &r en uppskattning av vilket finansiellt sparande som skulle uppnas om
konjunkturlaget var normalt. Det strukturella sparandet justeras dven fér vissa stérre engangseffekter och
effekter av extraordindra inkomster fran vissa kapitalskatter.
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Tabell 1 Regeringens uppféljning av éverskottsmalet

Procent av BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Finansiellt sparande i

offentlig sektor -1,9 -0,9 -0,9 -0,5 0,0 0,3
Bakdtblickande tiodrssnitt 0,4 0,2* -0,2* -0,5% -0,7* -0,6%
Sjudrsindikatorn -1,0 -1,0 -0,8 - - -

Strukturellt sparande** -1,2 -0,4 -0.4 0,3 0,0 0,3

*Riksrevisionens tilldigg.

Anm.: Utfallsdata fér 2014 och prognoser fér 2015-2019.

Kélla: Prop. 2015/16:1, tabell 5.1.

Om i stillet en tillbakablickande uppf6ljning genomfors dir ett medelvirde f6r de tio
senaste aren anvinds s blir storleken pé avvikelsen mycket storre. Enligt
uppfoljningsprinciperna i ramverket anvinds denna indikator for att uppticka
systematiska avvikelser fran mailet.” I budgetpropositionerna beriknas det
tillbakablickande medelvirdet normalt endast for utfallsar. I regeringens uppf6ljning i
budgetpropositionen for 2016 beriknas det till exempel endast for 2014, se tabell 1.
Men det gar naturligtvis att berikna virdet for denna indikator dven for 6vriga ar i
planeringsperioden. Berikningen beskriver da hur medelvirdet kommer att utvecklas
givet att budgetkalkylen infrias. I tabell 1 har regeringens uppféljning kompletterats
med en sddan berikning. Det tiodriga medelvirdet férsdmras under
planeringsperioden och f6r 2019 blir virdet -0,6 procent av BNP, det vill siga langt
under riksdagens mal. For att korrigera dessa avvikelser si att medelvirdet blir i
enlighet med 6verskottsmalet, det vill siga 1 procent av BNP, skulle regeringens
planering beh6va kompletteras med ytterligare budgetforstirkningar om drygt 1,5
procent av BNP per ar under hela planeringsperioden. Det motsvarar arliga
atstramningar pd omkring 60 miljarder kronor. Det ovannimnda ska inte ses som ett
rimligt budgetalternativ utan som en statisk beriknings for att belysa de svarigheter
som finns avseende uppféljningen och utvirderingen av 6verskottsmalet.

Beroende pi vilken indikator som anvinds f6r att f6lja upp éverskottsmalet kan siledes
avvikelsen mot malet beskrivas pa radikalt olika sitt. Eftersom regeringen inte
diskuterar hur den ser pa avvikelsens storlek &r det svart att ta stillning till vilka
anstringningar som gors f6r att na overskottsmalet. En sidan redovisning skulle ocksa
tydligare pavisa vad en forindrad prioritering av budgetmalet skulle innebira f6r 6vriga

7 Skr. 2010/11:79, Ramverk fér finanspolitiken, s.22.
8  En berdkning ddr man bortser fran det faktum att finanspolitiken paverkar den samhillsekonomiska
utvecklingen, vilket i sin tur paverkar skatteinkomsterna och vissa utgifter pa den offentliga budgeten.
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finanspolitiska mal, till exempel stabiliseringspolitiken. De finanspolitiska
avvigningarna under de senaste 15 dren diskuteras vidare i avsnitt 4.

Eftersom de olika uppfsljningsprinciperna genererar vildigt olika utfall 4r det ocksd
svart att svara pd nir malet dter kan nds. For att belysa denna problematik stills den
framéitblickande uppféljningen mot den bakétblickande. Aven denna berikning ska
endast ses som ett exempel. I regeringens budgetkalkyl stirks det strukturella
sparandet med 0,3 procentenheter per ar under kalkylens tva sista ar, se tabell 1. Hir
antas att denna forbittringstakt fortsitter dven efter 2019. Givet en saddan utveckling
kommer den framatblickande uppfoljningen att indikera att malnivan nis 2021, se
figur 1. Men om ett tiodrigt tillbakatblickande medelvirde i stillet anvinds drojer det
inda till 2026 innan Gverskottsmalet nas.

Figur 1 Finansiellt sparande i offentlig sektor inklusive framskrivningar

Procent av BNP
4

-2
1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021 2023 2025
Finansiellt sparande i offentlig sektor, utfall Antaganden f6r att dskadliggora exempel
Budgetkalkyl i BP 2016 e \ledelvirde tio senaste aren

Kélla: Egna berdkningar

Av figur 1 framgar vidare att om maluppfyllnaden mits med ett tillbakablickande
medelvirde sa har 6verskottsmalet bara natts vid tre tillfillen: 2007, 2008 och 2009.
Vidare kan noteras att dven i det fall 6verskottsmalet forindras till ett balansmal s nas
inte malet under prognosperioden enligt budgetpropositionen for 2016.

Oavsett hur minga ar som overskottsmalet f6ljs upp emot dr det svart att hivda att
milet uppnatts pa ett tillfredsstillande sitt under de 15 ar som det varit operativt.

2.3 Uppféljningen av budgetmalet bor stramas upp

P4 senare ar har regeringen lagt 6kad vikt vid den framatblickande uppfoljningen. Frian
och med budgetpropositionen for 2014 skriver regeringen: ”Eftersom 6verskottsmalet

18 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

24

framst utgor ett framéatblickande riktmirke f6r finanspolitiken f6ljs malet i forsta hand
upp i ett framatblickande perspektiv”.? Forhallningssittet att inrikta finanspolitiken
mot att nd malnivan under enskilda ar snarare dn som ett genomsnitt 6ver en
konjunkturcykel innebir i praktiken en ligre ambitionsniva jaimfort med vad riksdagen
beslutat. Riksrevisionen konstaterar att den praktiska tillimpningen av det
finanspolitiska ramverket inte sikerstiller att 6verskottsmalet, sd som det formulerats
av riksdagen, nas.

Riksrevisionen har vid flera tillfillen haft synpunkter pa hur pass flexibel
maluppféljningen ska vara, det vill siga 6ver hur manga ar politiken ska utvirderas och
hur eventuella malavvikelser ska beriknas.1 I svar pa Riksrevisionens tidigare
granskningar har regeringen framhallit vikten av att uppf6ljningen inte far bli
mekanisk.11 Riksrevisionen delar inte detta synsitt. Uppféljningen och berikningen av
malavvikelser b6r vara mekaniska s3 att det tydligt framgar hur stora avvikelserna ir. Av
detta foljer dock inte att politikutformningen for att aterta dessa avvikelser ska vara
mekanisk. Det bor finnas frihetsgrader att utforma en effektiv finanspolitik som bidrar
till hog tillvixt och sysselsittning med beaktande av konjunkturliget. I de fall
regeringen inte anser att det ir samhaillsekonomiskt effektivt att forsoka na
overskottsmalet bor denna friga lyftas upp till diskussion. Detta har nu skett i och med
tillsittandet av en parlamentariskt sammansatt kommitté. Med en stramare och mer
transparent uppf6ljning kunde frigan aktualiserats tidigare, vilket hade varit att féredra
ur ett fortroendeperspektiv.

For att vinna langsiktigt fértroende f6r ramverket far inte tidigare avvikelser skrivas av
omedelbart, vilket blir f5ljden om man siktar pa att nd mélnivan enstaka ir. An virre
blir det om ambitionen ir att férséka nd malnivin sista aret i en prognos som hela
tiden forskjuts framat. Tidigare avvikelser maste fi betydelse f6r den framtida
finanspolitiken om malet ska nis.

Hur budgetforstarkningarna uppstar bér redovisas tydligare

Aven om regeringen inte avser att ni dverskottsmalet under mandatperioden sé riknar
den med en atergdng mot malet pa lingre sikt. Det dr dock svart att utifran regeringens
uppf6ljning av malet skapa sig en tydlig bild av hur atergingen ska g till. I
budgetpropositionens avsnitt om de budgetpolitiska mélen framgar att det strukturella
sparandet successivt stirks under berikningsperioden, men de bakomliggande
orsakerna till utvecklingen presenteras forst lingre fram i propositionen i en

9 Se prop. 2013/14:1, avsnitt 5.3, 5.183 och prop. 2014/15:1, avsnitt 5.3, s.169 samt en liknande formulering i
prop. 2015/16:1, s. 168.

10 Se till exempel Riksrevisionen (2011), s. 20-24.

1 Se till exempel skr. 2013/14:205, s. 6.
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faktaruta.2 Den plan som limnas i budgetpropositionen for att forstirka budgeten ir
en utfistelse om att finansiera alla nya reformer "fullt ut”. Denna inriktning av
finanspolitiken lades fast i 2015 ars ekonomiska varproposition. Det 4r dock viktigt att i
detta sammanhang notera att eventuella volymékningar i det befintliga offentliga
dtagandet inte ingir i principen "fullt ut”.1

I propositionens avsnitt om offentliga sektorns finanser redovisas finanspolitikens
effekt pa ekonomins efterfragesida samt de faktorer som paverkar utvecklingen av det
finansiella sparandet i offentlig sektor.1* En tolkning som Riksrevisionen goér utifran
denna redovisning ir att regeringen avser att utnyttja budgetreglernas automatiska
atstramning for att pd lang sikt, efter mandatperiodens slut, nd 6verskottsmalet eller en
annan i framtiden beslutad malnivd. Den effekt som utnyttjas ir att de offentliga
utgifterna med gillande regler for indexering normalt tenderar att vixa langsammare
in inkomsterna. Effekten bygger pa tva berikningsantaganden, dels att ekonomin
atervinder till sin potentiella produktionsniva vilket ofta medf6r en gynnsam utveckling
for skatteinkomsterna, dels att vissa utgifter inte indexeras. Ett vanligt och utmirkande
drag for budgetberikningarnas sista tva till tre ar dr dirfor att utgifterna vixer
langsammare dn inkomsterna. Ekonomistyrningsverket kallar effekten for automatisk
diskretionir finanspolitik och bedoémer att den férstirker de offentliga finanserna med
omkring 0,5 procentenheter av BNP per ar.’5 I denna bedémning ingar inte eventuella
effekter av volymférindringar i det befintliga offentliga atagandet.

Regeringens redovisning av finanspolitikens effekt pa efterfragan i ekonomin ger viss
indikation pa hur stor automatisk diskretionir finanspolitik som beriknas. En grov
indikator pa finanspolitikens effekt 4r forindringen av det strukturella sparandet, se
tabell 2.16 Regeringens redovisning innehaller flera poster som i detta sammanhang ir
intressanta att analysera. For det forsta sirredovisas den aktiva finanspolitiken. Att alla
reformer finansieras "fullt ut” medfor att reformernas samlade effekt pa efterfragan,
sett 6ver hela perioden, blir nira noll. Direfter sirredovisas avkastningen fran den
finansiella balansrikningen. Aven den vintas ha en marginell effekt pa efterfragan.
Summan av resterande poster utgér det som vi hir kallar fér volymforiandringar och
automatisk diskretionir finanspolitik.

12 Prop. 2015/16:1, avsnitt 9.2, s. 427-428.

13 Se prop. 2015/16:1, avsnitt 5.1, s. 168-169, men dven prop. 2014/15:100, avsnitt 3.2, s. 41.

4 Prop. 2014/15:1, avsnitt 9.2.

5 Ekonomistyrningsverket (2013), Automatisk diskretiondr finanspolitik — ADF.

6 En ofta anvind indikator fér finanspolitikens effekt pa efterfragan i ekonomin &r férandringen av det
strukturella sparandet. Nir fériandringen i det strukturella sparandet &r nira noll indikerar det att
finanspolitiken har en neutral effekt pa efterfragan. Om det strukturella sparandet i stillet 6kar eller
minskar indikerar det att politiken har en atstramande respektive expansiv effekt pa resursutnyttjandet i
ekonomin.
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Tabell 2 Forklaringar till féréandringar av finansiellt sparande

Arlig forandring, procent av BNP 2015 2016 2017 2018 2019

Forindring av finansiellt sparande i

offentlig sektor 1,0 -0,1 0,4 0,5 0,4
Automatiska stabilisatorer 0,4 0,3 0,3 0,1 -0,1
Skattebasernas sammansittning -0,3 -0,4 0,1 0,1 0,1
Engangseffekter 0,1 0,1 -0,1 0,0 0,0

Forindring av strukturellt sparande 0,9 0,0 0,1 0,3 0,4
Aktiv finanspolitik* 0,3 0,0 0,0 -0,1 0,1
Kapitalkostnader netto 0,0 0,0 0,0 0,0 -0,1
Kommunsektorns finanser™ 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0
Pensionssystemets finanser 0,0 -0,1 -0,1 -0,1 0,0
Ovrigt* 0,4 0,0 0,2 0,5 0,4

BNP-gap, férandring i procentenheter 0,8 0,5 0,6 0,2 -0,2

* Avser utgifts- och inkomstférdndringar 2015-2019 i férhdllande till tidigare dr av beslutade, féreslagna
och aviserade reformer, se dven tabell 9.2 i prop. 2015/16:1.

** Poster som tillsammans utgor det som hdr bendmns som automatisk diskretiondr finanspolitik och
volymférindringar.

Kdlla: Prop. 2015/16:1. Tabell 9.7 Indikatorer for impuls till efterfragan.

Under de tva forsta aren i kalkylen blir genomslaget av den automatiska diskretionira
finanspolitiken begrinsad. Skilet som anges i propositionen ir bland annat att 6kade
volymer inom systemen f6r dlderspension, sjukpenning, assistansersittning och
migration innebir 6kade utgifter. En stram utgiftsutveckling till f6ljd av budgetreglerna
motverkas siledes av 6kande volymer. Under de tva sista dren forefaller det som att
regeringen riknar med en timligen normal automatisk diskretionir finanspolitik
samtidigt som volymerna inte stiger pa samma sitt som under de f6rsta tva aren. Det
forklarar ocksd i princip hela forbittringen av det strukturella sparandet som uppnds
under berikningsperioden.

I forarbetena till budgetlagen finns ett visst stod f6r att regeringen kan forlita sig pa den
automatiska diskretionira finanspolitiken som ett verktyg for att aterga till
budgetmalet.” Men f6r att en siddan planering ska kunna leda fram till en korrigering
av mélavvikelserna forutsitter detta att den atstramande effekten kan forvintas uppsta
under rimliga antaganden. Annars krivs att aktiva atgirder vidtas. I vilken utstrickning
budgetkalkylens antaganden kan anses som rimliga diskuteras vidare i avsnitt 3.

7. SOU 2013:73, En utvecklad budgetprocess — 6kad tydlighet och struktur, s. 113-116.
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2.5

Slutsatser

I budgetpropositionen f6r 2016 bedémer regeringen att det finansiella sparandet tydligt
avviker fran 6verskottsmalet. Enligt 2 kap. 1 a § budgetlagen ska regeringen da redogora
for hur en aterging till mélet ska ske. Regeringen limnar emellertid ingen plan for att
aterga till overskottsmalet under innevarande planeringsperiod. Andra mal prioriteras
framfor 6verskottsmalet.

Regeringens redovisning innehéller inte ndgon bedémning av hur stor malavvikelsen
ir. I avsaknad av en sddan bedomning blir det svart att ta stillning till vilka atgiarder
som krivs for att nd malet. En sddan redovisning skulle ocksa tydligare pavisa vad en
forandrad prioritering av 6verskottsmalet skulle kunna innebira for 6vriga
finanspolitiska mal, till exempel stabiliseringspolitiken.

Den otydlighet som uppstér bottnar i de oklarheter som finns avseende hur
overskottsmalet limpligast ska f6ljas upp. Beroende pa vilken indikator som anvinds
for att f6lja upp overskottsmalet blir avvikelsernas storlek mycket olika. De principer
som anvinds vid uppféljningen gor det ocksa svart att bedéma nir méilet ater kan nas.

Om maluppfyllnaden mits med ett tiodrigt tillbakablickande medelvirde s har
overskottsmalet endast natts vid tre tillfillen under de 15 ar som malet varit operativt.
Och dven om regeringens berikning fram till 2019 skulle infrias sd aterstar det stora
avvikelser, bade fran verskottsmalet och frén ett eventuellt nytt balansmal.

P4 senare ar har regeringen lagt ckad vikt vid den framatblickande uppféljningen.
Forhallningssittet att 6verskottsmalet i f6rsta hand bér f6ljas upp i ett framatblickande
perspektiv innebir i praktiken ett avsteg fran riksdagens beslut om att malet ska nas
over en konjunkturcykel.

Uppfsljningen och berikningen av malavvikelser bér enligt Riksrevisionen stramas
upp och bli mer mekaniska s att det tydligt framgér vad som krivs for att nd malet.
Av detta foljer dock inte att politikutformningen for att 4terta dessa avvikelser bor vara
mekanisk. Det bér finnas frihetsgrader att utforma en effektiv finanspolitik som bidrar
till hog tillviixt och sysselsittning. Samtidigt 4r det viktigt att skilen till avvikelserna
motiveras utforligt for att malets trovirdighet ska uppritthallas.

I Riksrevisionens granskning av budgetpropositionen f6r 2014 framfordes kritik mot
att det inte tillrickligt tydligt framgick av redovisningen under vilka forutsittningar
som de framtida 6verskotten vintas uppsta.¢ Aven i budgetpropositionen for 2016
forbittras sparandet i berikningsperiodens senare del utan tydliga forklaringar.
Riksrevisionens tidigare kritik kvarstar saledes.

18 Riksrevisionen (2013), Transparensen i budgetpropositionen fér 2014 — Tillimpningen av det finanspolitiska
ramverket, s.10.
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3.1

Budgetforstarkningen bygger pa forenklade
antaganden

Riksrevisionen anser att regeringen bittre bor beskriva under vilka férutsittningar som
budgeten stirks under berikningsperioden. Otydligheten kring hur
budgetfsrstirkningarna uppstar i budgetpropositionerna har dven uppmairksammats av
Finanspolitiska radet. Vidare menar Konjunkturinstitutet att regeringens berikningar
i budgetpropositionerna ger en “skénmalad bild av de offentliga finanserna pi nigra
ars sikt”.20 Riksrevisionen har i denna granskning genomfért en analys av hur de reala
ersittningsnivderna/styckkostnaderna utvecklas inom ett antal offentliga
vilfirdssystem. Utifran Riksrevisionens angreppssitt gar det att askidliggéra under
vilka férutsittningar som budgetforstirkningarna uppstar i budgetkalkylen. En sidan
beskrivning kan utgéra ett viktigt underlag f6r riksdagen da den ska fatta
finanspolitiska beslut.

Forutsattningarna for kalkylen i budgetpropositionen

Regeringens bedomning att det finansiella sparandet f6rstirks under
berikningsperioden baseras pa en timligen god BNP-tillvixt och en stram
utgiftsutveckling. Samtidigt utgir vissa delar av kalkylen i budgeten fran en
demografisk framskrivning med hog befolkningstillvixt och en 6kande andel idldre i
befolkningen. En central friga i ssmmanhanget blir dirfér i vilken utstrickning som
tillvixten och dirmed 6kande skatteinkomster kan kompensera for de utgifter som
foljer av den underliggande volymtillvixt som finns i det offentliga dtagandet. En annan
viktig fraga ir vilka antaganden som gors i 6vrigt avseende de faktorer som bestimmer
utgifternas utveckling.

Berikningarna i budgetpropositionerna ir tinkta att beskriva konsekvenserna av det
rddande regelverket och de f6rslag som regeringen presenterar f6r nistkommande
budgetar. I ett lingre perspektiv — det vill siiga i kalkylens tva till tre sista dr — innebir
det sannolikt att vissa utgifter underskattas.

I beridkningen av utgifter for kommunal konsumtion antar regeringen att kommunerna
respekterar balanskravet och strivar mot god ekonomisk hushallning. Det finns

19 Finanspolitiska radet (2011), Svensk finanspolitik 2011, s. 4-6.
20 Konjunkturinstitutet (2015), Konsekvenser av att infora ett balansmdl for finansiellt sparande i offentlig sektor,
s. 119.
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dirmed en pa férhand given relation mellan kommunernas inkomster och utgifter i
regeringens berikning. Att politiken antas vara oférindrad innebir att de
genomsnittliga skattesatserna halls konstanta under berikningsperioden och att
statsbidragen endast riknas upp med de férslag som ingar i budgeten.2 Det senare
innebir ofta att statsbidragen skrivs fram nominellt i kalkylens senare del. Den
prognostiserade utvecklingen av skatteunderlaget blir dirmed styrande f6r prognosen
av utgifterna. Utgiftsberikningen ir dirmed inte direkt kopplad till den
befolkningsframskrivning som utgér grund for andra delar i budgeten. Givet de
antaganden som styr berikningen tenderar utgiftsprognosen dirfor att bli ligre dn vad
som hade varit fallet om beridkningen i stillet hade utgatt ifrdn en demografiskt styrd
efterfrigan pa kommunal verksamhet.

Berikningsreglerna innebir vidare att vissa utgifter skrivs fram nominellt i kalkylen.
Barnbidraget ir ett exempel dir det krivs aktiva beslut for att ersittningsnivan ska
hojas. Det finns ocksd bidragssystem som har olika typer av takkonstruktioner fér den
ersittningsnivd som systemet maximalt erbjuder. I en del system krivs aktiva beslut for
att taket i systemet ska hojas medan andra har storre inslag av indexering. Oavsett
konstruktion kan utgifterna paverkas av pris- och inkomstutvecklingen i ekonomin
beroende pa hur gruppen bidragstagare ir sammansatt och om den forindras éver tid.
Férutom mingden personer som tar del av olika vilfirdssystem spelar dven
antaganden om den genomsnittliga ersittningsnivan roll for budgetkalkylen.

For att f6rstd och kunna virdera rimligheten i beslutsunderlaget utifran ett lingre
perspektiv har Riksrevisionen valt att analysera komponenterna volym, real
ersittningsnivd (styckkostnad) och BNP-tillviixt.

Riksrevisionens analysmetod

Riksrevisionen har genomfort en analys av regeringens budgetkalkyl i de ovan nimnda
dimensionerna. I analysen ingdr ett antal vilfirdssystem vars utgifter i stor
utstrickning bestims av antalet brukare eller bidragstagare. Genom att tillféra
volymantaganden fér den kommunala konsumtionen och i évrigt utnyttja de
berikningar som presenterats i budgeten kan en real ersittningsniva beriknas. Det gor
det mojligt att analysera hur utgifterna f6rindras till foljd av volymitillvixt, forindrad
reala ersittningsniva, férindrade relativpriser och real BNP-tillvixt. I analysen jaimfors
den utveckling som budgetkalkylen implicerar med motsvarande utfall under perioden
2000-2015.22

21 De riktade statsbidragen kan dock variera pa grund av vissa utgifter som 4r kopplade till antalet personer i
olika ersittnings- och transfereringssystem. Finansdepartementets berdkningsprinciper beskrivs i prop.
2015/16:1, avsnitt 10.2.

22 Berikningen som ligger till grund fér analysen genomférdes under hésten 2015. Utfall fér 2015 fanns da
inte tillgdngligt och ersattes med den prognos som presenterades i budgetpropositionen fér 2015.
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3.2.1

3.2.2

3.2.3

Avgrinsningar

I analysen ingdr utgifterna for kommunal konsumtion samt fem storre statliga
bidragssystem: sjuk- och rehabiliteringspenning, aktivitets- och sjukersittning,
barnbidrag, forildraforsikring samt assistansersittning.

Bidragssystem inom arbetsmarknadsomradet har inte tagits med i analysen. Det beror
pa att syftet med analysen ir att undersoka den underliggande och icke konjunkturellt
betingade utgiftsutvecklingen. Berikningarna i budgetpropositionen utgar fran att
konjunkturen forbittras och att utgifterna f6r arbetsloshet ska minska under
berikningsperioden. Aven bidragssystem inom migrationsomréidet har utelimnats da
férutsittningarna inom detta omrade foridndrats radikalt efter det att budgeten
upprittades. En historisk jimforelse inom detta omrade ir vidare av mindre virde med
tanke pa hindelseutvecklingen under senare ar.

Det finns betydligt fler volymberoende vilfirdssystem inom framfor allt den statliga
sektorn, till exempel studiemedel, garantipensioner och bostadsbidrag. Men genom att
avgrinsa datainsamlingen och berikningarna till de fem storsta systemen har inda en
relativt stor del av utgifterna kunnat analyseras under kort tid. Trots de avgrinsningar
som gjorts omfattar analysen cirka 50 procent av offentliga sektorns totala utgifter.

Modellen

I analysen antas att utgifterna beror pa en volymkomponent, en genomsnittlig real
ersittningsnivd samt pa prisnivin for den aktuella tjinsten eller bidraget. I
berikningen analyseras utgifternas utveckling som andel av BNP. P4 detta sitt kan vi
forklara utgiftsforindringar i termer av volymforindring, forindringar i real ersittning
och real BNP-tillvixt. Utover detta uppstar dven forindringar till £6ljd av att relativpriset
mellan den aktuella vilfirdstjinsten och den totala produktionen i ekonomin
férindras. Under en lingre period har det till exempel varit vanligt att prisnivan f6r den
kommunala konsumtionen 6kat snabbare 4n prisnivin for BNP.2 I bilaga 1 finns en
utforligare beskrivning av modellen. 2

Berikningen av kommunal konsumtion

Riksrevisionens analys utgir ifran regeringens utgiftsberikning, men ligger till en
egen volymkomponent som utgérs av SCB:s befolkningsframskrivning fran i maj 2015.
Dirtill har vi anvint en demografisk kostnadsprofil for den kommunala
vilfirdsproduktionen. Profilen har tagits fram av Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) och aterspeglar att en betydande del av vilfirdsproduktionen i kommunerna

23 Effekten brukar ibland omnimnas som ”"Baumolssjuka”, se Baumol och Bowen (1966).
2 Liknande modeller har anviands av Ekonomistyrningsverket (2011 och 2013).
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riktar sig till barn och ildre.>s Det 4r dirfor viktigt att ta hinsyn till inom vilka
dldersgrupper som befolkningsckningen sker. Utifran regeringens utgiftsprognos och
var egen volymkomponent beriknas sedan en implicit real styckkostnad.

Det relativpris som anvinds i kalkylen har beriknats utifran budgetens uppgifter om
den kommunala konsumtionen i fasta respektive 16pande priser.

Berdikningen av de statliga bidragssystemen

For denna del av kalkylen har berikningen utgatt frin de antaganden som gjorts i
budgetpropositionen avseende volymer och utgifter i 16pande priser.2s For alla utgifter
utom assistansersittning har relativpriset beriknats med hjilp av KPI. For
assistansersittningen anvinds samma priskomponent som f6r kommunal
konsumtion. Det senare beror pi att assistansersittning till stora delar anvinds for kép
av vard- och omsorgstjinster.

Analys av budgetkalkylen

I tabell 3 presenteras Riksrevisionens analys av utgiftsférindringar 2000-2019 i
perioder om fyra ar. Bortsett frin bidragssystemen inom sjukférsikringen finns en
tydlig trend med ckande utgifter till f6ljd av vixande volymer inom 6vriga
vilfirdssystem. Under stérre delen av perioden sker de stérsta utgiftsékningarna till
f6ljd av volymtillvixt inom den kommunala sektorn. Sett till hela perioden 2000-2019
tilltar den kommunala konsumtionsckningen successivt till f61jd av den demografiska
utvecklingen. En underliggande volymtillvixt finns dven inom de statliga
bidragssystemen barnbidrag, forildraférsikring och assistansersittning.

Under berikningsperioden 2016-2019 okar utgifterna som andel av BNP till fsljd av
volymtillvixt med 1,6 procentenheter av BNP. Av redovisningen i budgetpropositionen
framgir att volymitillvixten i det offentliga dtagandet ckar utgifterna under 2016-2017.
Riksrevisionens berikning, som dven beaktar befolkningsutvecklingens betydelse for
den kommunala konsumtionen, visar dock att volymtillvixten kommer att ha en
fortsatt utgiftsskande effekt aven 2018-2019, se figur 2.

25 Statistiska centralbyran (2015) samt Sveriges Kommuner och Landsting (2014).
2% Underlag fran Finansdepartementet 2016-01-18.
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Tabell 3 Riksrevisionens analys av utgiftsutveckling inom ett antal utvalda vélfirdssystem

Procent av BNP 2000-03 2004-07 2008 —11 2012-15 2016-19
Kommunal konsumtion

Utgifter i periodens slut 18,5 17,7 18,4 19,2 19,5
Férindring under perioden 0,6 -0,8 0,7 0,8 0,3
Volymféréindring 0,3 0,4 0,6 0,8 1,2
Férindrad real ersittning 0,2 0,2 0,3 0,1 0,1
Fordndrade relativpriser 1,9 1,3 0,3 1,1 0,9
Real BNP-tillvéixt -1,9 ~2,7 0,5 -1,2 -1,9
Sjukférsakring”

Utgifter i periodens slut 3,5 2,7 1,9 1,9 1,9
Férdndring under perioden 1,0 -0,8 -0,8 -0,1 0,0
Volymférandring 08 -0,4 V0,7 0,1 0,2
Férindrad real ersittning 0,5 0,1 0,0 0,1 -0,1
Férindrade relativpriser 0,0 0,0 0,0 -0,1 0,0
Real BNP-tillvéixt -0,3 -0,5 0,0 -0,1 -0,2
Familjepolitik* och

assistansersittning

Utgifter i periodens slut 1,9 1,9 2,0 2,1 2,0
Férdndring under perioden 0,2 0,1 0,1 0,1 -0,1
Volymférindring 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Férdndrad real ersittning 0,2 0,2 0,0 0,1 -0,1
Férdndrade relativpriser 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Real BNP-tillveixt 0,2 0,3 0,1 -0,1 -0,2
Summa utgifter

Utgifter i periodens slut 23,8 22,3 22,4 23,2 23,4
Férdndring under perioden 1,8 -1,5 0,1 0,8 0,2
Volymférindringar 1,3 0,2 0,1 1,1 1,6
Féréindrad real erséttning 1,0 0,6 0,3 0,2 -0,1
Férdindrade realtivpriser 2,0 1,2 0,3 0,9 0,9
Real BNP-tillviixt -2,4 -3,5 -0,6 -1,4 =23

* Utgifter pd anslagen fér sjukpenning och rehabilitering samt aktivitets- och sjukersdittningar.
** Utgifter pd anslagen for allmdna barnbidrag samt férdldraférsikring.
Anm.: For de statliga bidragssystemen har utgifter for dlderspensionsavgift exkluderats.
Kéilla: Riksrevisionens egna berdikningar.
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Figur 2 Utveckling for analyserade utgifter totalt
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Kdlla: Egna berikningar

Okande utgifter till foljd av volymtillvixt balanseras av att tillvixten i ekonomin antas
bli god under hela berikningsperioden.

Den utgiftsokande effekt som normalt uppstar till foljd av att prisnivan for
vilfirdstjinsterna 6kar snabbare 4dn prisnivan f6r BNP, 4r nigot mindre i
berikningsperioden in vad som varit fallet i genomsnitt i tidigare ars utfall.

Ytterligare en effekt som motverkar utgiftsskningen enligt Riksrevisionens berikning
ir att den reala ersittningsnivin minskar nagot under berikningsperioden. En sidan
effekt intriffar sillan pa total niva. Effekten har uppstatt under nigot enstaka ar inom
flertalet system, men systematiskt och under lingre perioder dn tva ar har den tidigare
bara uppstitt inom barnbidragssystemet och inom sjukforsikringen. I det senare fallet
foll den reala ersittningsnivin i samband med att omfattande regelindringar
genomfordes. Det normala forefaller i stillet vara att den reala ersittningsnivin kar
nigot inom de flesta vilfirdssystem nir ekonomin vixer. Inom till exempel
sjukforsikringssystemet och forildraférsikringen finns en viss indexering samtidigt
som sammansittningseffekter i populationen bidragstagare ocksa kan ha viss inverkan
pa utgifterna.

I de undersokningar som SKL har gjort av den kommunala vilfirdsproduktionen
framgar att en viss real 6kning av utgifterna tycks ske 6ver tid utover den som kan
forklaras av demografisk utveckling. Okningen forklaras av ett successivt dkat krav pa
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3.4

produktion av kommunala vilfirdstjinster. Manga gidnger kommer de tkade kraven
fran statligt hall.»

Av analysen ovan foljer att relativt sma forindringar i tillvixt, relativprisférindringar
och foriandringar av de reala ersittningsnividerna kan radera ut den f6rbittring av
sparandet som presenteras i budgetpropositionen. Av regeringens redovisning som
presenterades i tabell 2 framgir att det finansiella sparandet férbittras med

1,2 procentenheter av BNP under perioden 2016-2019. Om vi utgar frin de antaganden
som Riksrevisionen gjort avseende volymitillvixt, och i 6vrigt utgar fran historiska
genomsnitt for alla de ovriga utgiftseffekter som analyserats ovan, sa skulle utgifterna
oka med nirmare en procentenhet av BNP. Det innebir att en stor del av forbattringen
av sparandet i budgetkalkylen bygger pa antaganden som avviker fran det historiska
monstret. Hir dr det dock virt att pAminna om att analysen bara omfattar hilften av de
utgifter som ingar i budgetkalkylen.

Slutsatser

En tolkning av budgetunderlaget ir att regeringen avser att nd 6verskottsmalet pa ling
sikt — efter mandatperiodens slut — via en si kallad automatisk diskretionir
finanspolitik. Denna typ av budgetforstirkande effekt kan forstirka det finansiella
sparandet under vissa givna férutsittningar, men i regeringens redovisning framgar att
dessa forutsittningar endast uppstar under planeringsperiodens sista tva ar. I kalkylens
tva forsta ar tringer volymokningar i det offentliga dtagandet undan den
budgetférstirkande effekten.

Riksrevisionens analys visar emellertid att 6kade volymer fortsitter att driva upp
utgifterna dven for 6vriga ar i kalkylen. Den f6rstirkning av det finansiella sparandet
som sker i regeringens planering uppstar enligt Riksrevisionens analys till f6ljd av en
nedskrivning av reala ersittningsnivier, antaganden om god BNP-tillviixt samt en for
budgeten gynnsam utveckling av relativpriser. Om historiska genomsnitt i stillet
anvinds f6r dessa komponenter i kalkylen si uppstar bara en ytterst marginell
forbittring av det finansiella sparandet under berikningsperioden, omkring

0,3 procentenheter av BNP. Det finns siledes inbyggda risker i dagens planering.

Riksrevisionen anser att regeringen bittre bor beskriva under vilka férutsittningar som
budgeten stirks under berikningsperioden samt vilka konsekvenser detta far fér den
reala vilfirdsutvecklingen.

27 Sveriges Kommuner och Landsting (2014), Viilférdstjinsternas utveckling 1980-2012, ékande resurser och
vixande behov.

RIKSREVISIONEN 29






EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

4.1

Avvagningen av finanspolitiken

Granskningen av regeringens forhallningssitt till 6verskottsmalet i
budgetpropositionen for 2016 har vickt fragan om varfor inte 6verskottsmalet har
uppnatts over tid. Riksrevisionen har dirfér granskat vilka avvigningar regeringen gjort
i ett mer langsiktigt perspektiv.

Budgetprocessen har varit framgangsrik pa ett allméant plan
men malet har inte natts

Det reformerade budgetramverket betraktas allmént som mycket framgangsrikt. Som
mest har den offentliga sektorns finansiella underskott uppgitt till 2 procent av BNP
sedan regelverket inférdes, se figur 1 pa sidan 18. Nir krisen var som djupast 2009
fanns det bara ett land inom EU som uppvisade ett hogre offentligt finansiellt sparande
in Sverige, nimligen Luxemburg som lever under speciella férhillanden. Den svenska
statsskuldkvoten har sjunkit med 7 procentenheter sedan dr 2000 medan kvoten for
euroomridet okade med 26 procentenheter under samma period.2s Den generella
bilden av hur budgetramverket har fungerat 4r siledes god utifran savil ett historiskt
perspektiv som i jimforelse med nirliggande linder.

Samtidigt konstaterar Riksrevisionen att 6verskottsmalet om 1 procent inte har
uppnatts. Under den senaste tiodrsperioden ligger genomsnittet pa 0,2 procent. Det
vicker frdgan om varfor. Finanskrisens inverkan pa de offentliga finanserna ir en viktig
orsak men det finns andra. Nedan gors en genomgéng av vilken roll den praktiska
hanteringen av budgeten spelar.

Riksrevisionen har studerat de 15 senaste drens budgetpropositioner fér att analysera
vilka avvigningar som regeringen gjort vad avser 6verskottsmalet nir den utformat
finanspolitiken. Det handlar om vilka avvigningar som gjordes, foéretridesvis mellan
tillvaxt/sysselsittning och overskottsmalet, med utgangspunkt i det ekonomiska
utgangsliget nir budgetpropositionerna utformades.

2 OECD, Economic outlook, november 2015. Statsskuldskvoten baseras p4 Maastrichtdefinitionen av
statsskulden.
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4.2

Malnivan nas i berdkningens sista ar — genom antaganden

Det faktum att malnivin nis i slutet av prognosperioden, vilket nistan alltid &r fallet i
budgetpropositionerna, ir ganska intetsigande. Prognoserna, eller mer korrekt
kalkylerna, har som utgidngspunkt att resursutnyttjandet ska vara i balans, i
undantagsfall nira balans, i slutet av perioden. Ett sidant antagande innebir att
tillvixten via en baklingeskalkyl blir just s hog som krivs for att nd denna balans.
Eftersom balans i resursutnyttjandet vanligen innebir att malnivan nis dtminstone i
slutet av prognosperioden, vilar miluppfyllelsen nir ekonomin ir langt fran fullt
resursutnyttjande indirekt pa ett antagande snarare 4n pa en prognos. Denna
maluppfyllelse giller dock emellanat ett enskilt ar och innebir inte att 6verskottsmalet
nds 6ver en konjunkturcykel vilket ir det av riksdagen faststillda malet. Det &r inte
ovanligt bland ekonomiska prognosmakare att anta att det ekonomiska liget
normaliseras pd medelldng sikt. Dock kan det te sig utmanande nir svensk tillvixt
under flera ar beriknas bli 1angt hogre 4n i vir nirliggande omvirld. Om liget i var
omvirld inte normaliseras pd medellang sikt krivs en forklaring till varfér det ska ske i
Sverige.

I figur 3 jamfors den beriknade tillvixten i respektive budgetproposition sedan 1997
med det faktiska utfallet. Sammanstillningen visar att under perioden fram till
finanskrisen, nir ekonomin inte var alltf6r langt ifran fullt resursutnyttjande, var
Regeringens prognoser ganska vil i linje med det slutgiltiga utfallet. Finanskrisen och
pafoljande eurokris medférde naturligen att utfallet under en period blev betydligt ligre
in i de prognoser som gjordes innan krisen materialiserades.

Figur 3 Genomsnittlig beriaknad tillvixt for budgetens ar 0-3 och utfall
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Anm.: Utfallsdata dr himtat fdan budgetpropositioner fyra dr efter aktuellt budgetdr. Ett undantag har
gjorts fér 2015 ddr utfallsdata bygger pa Konjunkturinstitutets prognos i december 2015.
Kéilla: Budgetpropositioner 1997-2016.
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Med start i budgetpropositionen for 2011 ir tillvixtprognoserna mycket hogre, drivna
av antagandet om fullt resursutnyttjande vid prognosperiodens slut, in det faktiska
utfallet. Under denna period antogs den svenska ekonomin vixa i mycket god takt
samtidigt som omvirlden, inte minst stora delar av Europa, forvintades ha en svag
tillvaxt.

En delforklaring till den hoga tillvixten ir att regeringen riknat med ligre
jamviktsarbetsloshet in en del andra bedémare. Det medfor att potentiella nivan blir
hogre och att BNP-gapet vid beslutstillfillet blir storre (givet att det 4r negativt vilket
nistan alltid varit fallet). I budgetpropositionen f6r 2016 beriknas BNP-gapet till -0,6
medan nagra andra bedomares berdkningar tyder pa att gapet ligger nira noll.

Tabell 4 Olika bedomningar av BNP-gap, procent av potentiell BNP

2016
Regeringen -0,6
Konjunkturinstitutet -0,7
OECD 0,3
IMF -0,1

Kéilla: OECD Economic outlook november 2015, IMF Press Release No. 15/544, Konjunkturinstitutet
Konjunkturldiget augusti 2015 samt budgetpropositionen fér 2016.

Det faktum att tillvixten blivit betydligt ligre 4n prognosen har vidare bidragit till att
utfallet fér offentliga sektorns finansiella sparande klart understigit prognoserna i den
delen. Enligt budgetpropositionen f6r 2011 och 2012 beriknades den offentliga
sektorns finansiella sparande uppga till omkring 3 procent av BNP under 2014-2015.
Utfallet blev istillet minus 1-2 procent av BNP. Overoptimistiska tillvixtprognoser far
aterverkningar pa prognoserna for finansiellt sparande och dirmed pa utvirderingen av
overskottsmalet. Med framatblickande uppféljningar riskerar detta att vara ett
aterkommande tema.
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Figur 4 Prognos och utfall av offentliga sektorns finansiella sparande
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Anm.: Utfall dr tagna fran budgetpropositionen tva dr efter det aktuella dret. Overskottsmdlet var
ursprungligen satt till 2 procent av BNP. Efter ett beslut av Eurostat ingdr inte sparandet i PPM-
systemet i offentliga sektorns sparande frin dr 2007. Som en konsekvens siinktes Gverskottsmdlet fran 2
till 1 procent av BNP. Viirden fér 2005 och 2013 saknas pd grund av férindrade berikningsperioder i
budgetpropositionen fér 2003 respektive 2011. | propositionen for 2003 var kalkylen ett dr kortare och i
2011 drrs proposition férlingdes kalkylen med ett dr.

Kdlla: Budgetpropositioner 1997-2016

Tankesittet med en normalisering pd medelling sikt, som medfor att 6verskottsmalet
uppfylls i en framatblickande uppféljning, tolkas vanligtvis som att regeringen inte
behover besluta om nigra nya itstramningar. Detta bygger pa att det finns
atstramningar inbyggda i budgetprocessen som materialiseras utan nya beslut. Som
framgick av tidigare avsnitt medfor det faktum att vissa utgifter dr knuta till nominella
belopp att utgifterna vixer lingsammare in inkomsterna i budgetplaneringen. I
regeringens berikningar betraktas detta som en budgetforstirkning. De historiska
erfarenheterna visar emellertid att de nominella beloppen justeras fran tid till annan. Ju
lingre prognoshorisont desto mer tveksamt blir det att betrakta effekten av fasta
nominella belopp som en finansieringskilla. En sddan hantering bygger antingen pa att
de nominella beloppen ligger fast eller pi att alla forindringar av dem finansieras fullt
ut frin nagon annan killa, d.v.s. att krona for krona-principen giller i alla ligen. Den
principen maste siledes efterfoljas dven nir det handlar om att uppritthalla det reala
virdet i vilfirdssystemet. Dirtill méste dven eventuella kostnader for 6kade volymer
finansieras.
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4.3

En slutsats av ovanstiende ir att en framatblickande uppféljning inte sikerstiller att
overskottsmalet nis 6ver en konjunkturcykel. Tvirtom riskerar en framatblickande
uppf6ljning som alltid konstaterar att méalnivan nas i slutet av perioden, att medféra att
det inte blir vederbérligt fokus pa maluppfyllelsen av riksdagens beslut om att malet
ska nas over en konjunkturcykel.

Tillimpningen av ramverket leder inte till att 6verskottsmalet
nas

Stabiliseringspolitiken syftar till att skapa stabila férhillanden si att landet pa sikt far
god tillvixt och hog sysselsittning. Huvudansvaret f6r stabiliseringspolitiken vilar pa
Riksbanken. Penningpolitiken ska utéver att uppfylla inflationsmalet stédja de
allminna ekonomiska malen. Riksbanken strivar siledes efter att stabilisera
produktion och sysselsittning runt de langsiktigt hallbara utvecklingsbanorna. Enligt
det finanspolitiska ramverket ska finanspolitiken inriktas pa de budgetpolitiska malen,
utgiftstaken och 6verskottsmalet, nir konjunkturen inte avviker alltfér mycket fran det
normala. Finanspolitiken verkar da via de automatiska och semi-automatiska
stabilisatorerna. Vid stérre avvikelser i konjunkturen kan emellertid finanspolitiken
stotta penningpolitiken via aktiva insatser.2

Det finns dock en skillnad mellan ovanstiende beskrivning och den forda politiken.
Om vi tar det vid varje tidpunkt aktuella liget som utgangspunkt for regeringens
agerande framkommer det att ramverket, sdsom det tolkats, gett begrinsat stod till att
fora en mer dtstramande finanspolitik i syfte att nd 6verskottsmalet. Detta tycks gilla
dven nir en tillbakablickande analys visar att malet inte uppnatts.

Av den regeringsskrivelse (Skr. 2010/11:79) som beskriver riktlinjerna f6r den praktiska
tillimpningen av det finanspolitiska ramverket framgdr att sa linge som
resursutnyttjandet dr [agt bor inte politiken stramas it dven om dverskottsmalet inte
nas, se figur 5. I skrivelsen poingteras att beskrivningen &r en principskiss och inte kan
anviandas mekaniskt. Dar star vidare att "vid en bedomning av nir och hur en avvikelse
ska korrigeras, maste en samlad bedosmning géras utifrin stabiliserings- fordelnings-
och strukturpolitiska utgdngspunkter”.

29 Skr. 2010/2011:79, Ramverk fér finanspolitiken.
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Figur 5 Hantering av avvikelser fér 6verskottsmalet med hinsyn tagen till konjunkturlaget

Bedémd maluppfyllelse

Resursutnyttjande Over &verskottsmalet I linje med Under éverskottsmalet
dverskottsmalet
Hogt Saldoférsvagande Ingen atgard Saldoférstirkande

atgarder nar
konjunkturen férsamras

atgdrder i snabb takt

Normalt Saldoférsvagande
atgirder i mattlig takt

Ingen &tgird

Saldoférstirkande
atgirder i mattlig takt

Lagt Saldoférsvagande
atgirder i snabb takt

Ingen atgérd

Saldoférstirkande
atgérder nar konjunk-
turen férbittras

Kéilla: Ramverk for finanspolitiken Skr. 2010/11:79, s

id 25.

En sammanstillning av hur resursutnyttjandet bedomts i de femton senaste

budgetpropositionerna visar att BNP-gapet nistan alltid varit negativt, se figur 6.

Regeringen har dock aldrig kommunicerat var grinsen mellan normalt och lagt

resursutnyttjande gar.* Men i budgetpropositionen for 2016 skriver regeringen att

saldoférstirkande atgirder inte dr aktuella for ar 2016, ett ar nir BNP-gapet bedémdes

uppga till -0,6. Bedomningen av vad som betraktas som normalt respektive lagt

resursutnyttjande blir central for hur finanspolitiken utformas.

Figur 6 Beddmningen av BNP-gapet i respektive ars budgetproposition

Procent av potentiell
BNP
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Kdlla: Budgetpropositioner fér 2002—-2016.

30 Mejl fran Finansdepartementet 2015-11-30.

2010 2012

2014 2016
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Om regeringen bedémer att 6verskottsmalet nis, vilket oftast varit fallet, hamnar man i
den mellersta kolumnen i figur 5. Da behover inga saldopaverkande atgirder
genomforas. Men att malnivin nas for ett enskilt ar om 3—4 ar innebir inte att
riksdagens mal om ett 6verskott pa 1 procent dver konjunkturcykeln nis. Om
regeringen istillet kommer fram till att 6verskottsmalet inte nas landar den i den hogra
kolumnen. D3 krivs budgetforstirkande atgirder, fragan ir bara nir dessa ska
genomforas. Eftersom resursutnyttjandet har bedomts vara ligt i en betydande del av
fallen medfor det att man ofta hamnar i nedersta hogra rutan i figur 5 nir
overskottsmalet inte bedoms vara uppfyllt. D4 ska inga dtstramande atgirder
genomforas forran konjunkturen férbittrats. Den slutsatsen drar regeringen dven i
budgetpropositionen for 2016.

En sammanstillning av finanspolitikens inriktning sedan 2002 visar att den varit
expansiv i en majoritet av alla budgetpropositioner, se figur 7. Av figuren framgar att
regeringen de flesta aren limnat budgetforslag som innebir att sivil den offentliga
sektorns finansiella sparande som det strukturella sparandet ska férsimras under det
pafsljande aret. Magnituden i nedgidngarna i sparandet ar dirtill generellt storre dn for
de ir som sparandet stirks. Den storsta forbittringen i det finansiella sparandet
beriknades i budgetpropositionen f6r 2015, ett &r nir regeringens budget 51l i
riksdagen och oppositionens budget antogs.

Figur 7 Finanspolitikens beraknade inriktning sedan 2002

Procent av BNP
1,5
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0,0
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M Forandring av finansiellt sparande M Férandring av strukturellt sparande

Diskretionr finanspolitik
Kéilla: Budgetpropositioner fér 2002-2016

Endast vid tva tillfillen har regeringen i budgetpropositionen tagit aktiva finanspolitiska
beslut, sa kallad diskretionir finanspolitik, som stirkt sparandet. Dirtill har den
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atstramande effekten varit begrinsad, som mest har den uppgitt till 0,3 procent av BNP
men det aret foll regeringens budget i riksdagen. Nir den diskretionira finanspolitiken
har varit expansiv har effekten varit betydligt kraftigare. Fem ganger har effekten
beriknats till 1 procent av BNP eller mer.

En delférklaring till att finanspolitiken varit expansiv ir naturligtvis att
resursutnyttjandet var lagt aren efter finanskrisen. Men det framtrider ett tydligt
monster av en expansiv finanspolitik oavsett graden av resursutnyttjande. Silunda var
den diskretionira finanspolitiken expansiv varje dr under perioden 2002—-2008. Detta
trots att resursutnyttjandet for innevarande ar bedomdes vara i balans i
budgetpropositionen fér 2007 och att BNP-gapet bedémdes vara positivt, 0,6 procent av
BNP, i budgetpropositionen fér 2008.

I figur 8 redovisas finanspolitikens diskretionira inriktning mot BNP-gapet. Ju stérre
negativt BNP-gap desto storre anledning att fora en expansiv diskretionir finanspolitik,
allt annat lika. I en stor majoritet av budgetpropositionerna har bedémningen varit att
BNP-gapet ir negativt samtidigt som finanspolitiken planeras bli expansiv. Det ir en
naturlig ansats som medf6r att man hamnar i nedre vinstra hérnet i figuren. Mer
noterbart &r att finanspolitiken varit expansiv, emellanat ganska markant s, nir BNP-
gapet bara har varit svagt negativt. Till och med nir BNP-gapet bedémdes vara positivt
var den diskretionira finanspolitiken svagt expansiv.

Figur 8 Finanspolitikens diskretionidra inriktning och BNP-gapet sedan 2002
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Kélla: Budgetpropositioner fér 2002-2016
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4.4

Den praktiska tolkningen av ramverket innebir siledes att si linge som

resursutnyttjandet bedoms som ligt prioriteras mal som tillviixt och sysselsittning fore

uppfyllandet av 6verskottsmalet. Regeringen skriver ocksa i budgetpropositionen for

2016 att om tillviixten blir ligre 4n vintat si kan atergingen till malet skjutas upp

ytterligare. Men dven nir resursutnyttjandet bedémdes vara hogt bedrevs en expansiv

finanspolitik, om 4n i begrinsad omfattning. Regeringen har forlitat sig pa att

automatiska stabilisatorer och atstramningar inbyggda i budgetprocessen ska leda till

att 6verskottsmalet nis. Nagon aktiv finanspolitik for att sikerstilla att 6verskottsmalet

nas har inte bedrivits, tvirtom har finanspolitiken nistan alltid varit expansiv.

Nagra konsekvenser av den finanspolitiska avvigningen

Som nimndes i avsnitt 4.1 har Sveriges goda offentliga finanser medfort att Sverige

haft ett stérre mansverutrymme att vilja finanspolitisk inriktning under finans- och

eurokrisen. Regeringens avvigning aterspeglas av att Sverige ir ett av fi linder i

Visteuropa som noterat en forsvagning av det offentliga finansiella sparandet sedan ar

2010. Manga linder har markant forbittrat det offentliga finansiella sparandet under

perioden. Medan andra linder valt, alternativt tvingats till, att prioritera en reduktion av

sina budgetunderskott har Sverige istillet kunnat ligga storre tonvikt vid tillvixt och

sysselsittning.

Tabell 5 Offentliga sektorns finansiella sparande

Procent av BNP 2010 2015 Fordndring
Belgien -4,0 -2,6 1,3
Danmark -2,7 -2,7 0,0
Finland -2,6 -33 -0,7
Frankrike -6,8 -3,8 3,0
Italien -4,2 -2,6 1,6
Nederldnderna -5,0 -2,0 3,0
Spanien -9,4 -4,2 51
Storbritannien -9,7 -39 5,7
Sverige 0,0 -1,1 -1,0
Tyskland -4,2 0,9 5,2
USA -12,2 -4,5 7,6
Euroomradet -6,2 -1,9 472

Kélla: OECD Economic outlook, november 2015
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Den svenska tillvixten har ocksa évertriffat den i nirliggande linder under den senaste
femarsperioden, se figur 9. I jimforelse med euroomradet ir skillnaden betydande.
Sedan 2010 har BNP 6kat med 9 procent i Sverige medan motsvarande siffra for
euroomradet dr 3 procent. Satillvida har den politiska avvigningen att inte snabbt
forbattra det offentliga finansiella sparandet, utan istillet ge stod till dterhimtningen,
bidragit till att den svenska tillvixten utvecklats vil i en internationell jimforelse.
Notera dock att den svenska tillviixten varit i paritet med den i Tyskland och
Storbritannien, tva linder som kraftigt forbittrat sitt offentliga finansiella sparande
under perioden. Vid en jimférelse av tillvixt per capita hamnar Sverige efter bigge
dessa linder under den studerade perioden.

Figur 9 BNP utveckling i ndgra utvalda linder och regioner, 2010=100
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Kélla: IMF:s och OECD:s databaser.

P4 objektiva grunder finns det inte nigot entydigt svar pa hur avvigningen mellan
langsiktigt hallbara offentliga finanser och mer kortsiktiga effekter pa tillvixt och
sysselsittning ska goéras. Riksrevisionen konstaterar att Finanspolitiska radet och IMF
bedomer att en forstirkning av det strukturella sparandet med 0,5 procentenhet av BNP
i normala fall inte &r i konflikt med stabiliseringspolitiken nir ekonomin befinner sig i
en aterhimtningsfas.’t EU-kommissionen rider att ett land med en statsskuld som
understiger 60 procent, som Sverige, och som behdover stirka det offentliga sparandet
for att na det s kallade medelfristiga budgetmalet (MTO, Medium-Term Obijective) for
en finanspolitik som 6kar det strukturella sparandet med 0,5 procentenheter i normala

31 Finanspolitiska radet (2015), Svensk finanspolitik 2015.
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4.5

ligen. Det senare definieras som att BNP-gapet ligger mellan -1,5 och 1,5 procent.32 Vid
ett storre negativt BNP-gap bor dtstramningen vara ligre eller senareliggas enligt EU-
kommissionen.

Riksrevisionen anser att det krivs en mer atstramande finanspolitik i vad som kan
betraktas som normala ligen om 6verskottsmalet ska nas, dven om det inte finns nagon
definition av vad ett normalt lige innebir. Riksrevisionen menar att regeringens
praktiska héllning under 2000-talet att ndgon atstramning inte dr 6nskvird nir
ekonomin ir i ett lige med ett relativt svagt negativt BNP-gap, kraftigt minskar
moijligheten att nd overskottsmalet dver tid.

I budgetpropositionen f6r 2016 féreslas en finanspolitik som innebir att det
strukturella sparandet bedéms vara oférindrat mellan aren 2015 och 2016. Regeringen
foreslar denna inriktning trots att tillvixten bedoms vara god, 2,8 procent, samtidigt
som BNP-gapet beriknas minska fran -1,1 till -0,6 procent, den ligsta nivin sedan
finanskrisen startade. Som framgick av tabell 4 menar nagra andra bedémare att BNP-
gapet ligger runt noll. Budgetregelverket har bland annat inforts for att sikerstilla att
det langsiktiga perspektivet inte nedprioriteras. Riksrevisionens bedomning ir att en
efterlevnad av regelverket kriver en viss dtstramning nir ekonomin nirmar sig fullt
resursutnyttjande.

Slutsatser

En framatblickande utvirdering av 6verskottsmalet leder, givet regeringens antagande
om fullt resursutnyttjande vid prognosperioden slut, néstan alltid till att mélnivan nas
f6r dtminstone prognosperiodens sista ir. Enligt Riksrevisionen ir en maluppfyllelse
under ett enskilt ar inte detsamma som att riksdagens mal om ett 6verskott 6ver en
konjunkturcykel nas. For att nd det mélet maste finanspolitiken utformas pa ett sitt
som tar hinsyn till historiska avvikelser fran maélet. Utvirderingen av mélet bor darfor
baseras pa historiska data. Som niamnts i avsnitt 2 kan inte en sddan utvirdering avgora
hur finanspolitiken ska utformas. Men den skulle ge en tydlig bild av vilka utmaningar
finanspolitiken stir infér om 6verskottsmalet ska uppnis.

En analys av den praktiska hanteringen av regelverket indikerar att 6ver tid har
regeringen prioriterat tillvixt och sysselsittning fére 6verskottsmalet. Det tar sig flera
olika uttryck:

e BNP-gapet bedoms ex ante nistan alltid vara negativt.
o Riktlinjerna for hur avvikelser fran 6verskottsmalet ska hanteras innebér att inga
dtstramande atgirder ska genomforas om resursutnyttjandet bedéms vara lagt.

32 EU-kommissionen (2015), Making the best use of the flexibility within the existing rules of the stability and
growth pact
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e Aven ett relativt begransat BNP-gap leder till att tillviixt och sysselsittning
prioriteras. I budgetpropositionen f6r 2016 bedéms gapet vara -0,6 av BNP ar
2016, vilket enligt regeringen ér tillrickligt for att inte fora en atstramande
finanspolitik som forbittrar mojligheten att uppna éverskottsmalet.

e Sedan 2002 har den diskretionira delen av finanspolitiken i
budgetpropositionerna bara varit dtstramande vid tva tillfillen och da i mycket
begrinsad omfattning.

Hanteringen under senare ar har medfort att Sveriges offentliga finansiella sparande
forsvagats sedan 2010 medan nistan alla jaimforbara linder forbittrat den offentliga
sektorns finansiella sparande under samma period. Prioriteringen av tillvixt och
sysselsittning fore dverskottsmalet har bidragit till att BNP utvecklats bittre i Sverige
in i manga andra linder. Tyskland och Storbritannien ir dock tvd exempel pa linder
vars tillviixt per capita varit bittre 4n den svenska samtidigt som de kraftigt forbattrat
offentliga sektorns finansiella sparande.

Riksrevisionens bedémning ir att om 6verskottsmalet ska uppfyllas i enlighet med
riksdagens definition méste finanspolitiken vara dtstramande vid fler tillfillen och
emellanat med storre magnitud 4n vad som varit fallet under de senaste 15 aren. De
bista forutsittningar fér en sddan politik foreligger vid konjunkturuppgangar nir
arbetslosheten inte dr alltfor langt ifrdn jimviktsnivan. Riksrevisionen noterar EU:s,
IMF:s och Finanspolitiska ridets bedémning att en forstirkning av det strukturella
sparandet med 0,5 procent av BNP i normala fall inte &r i konflikt med
stabiliseringspolitiken nir ekonomin befinner sig i en dterhimtningsfas.
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5.1

Berdkningen av potentiell BNP och
migrationen

Berikningen av potentiell BNP paverkar tillvixtprognosen och synen pa hur stort
resursutnyttjandet ir vid beslutstillfillet. Detta utgor ett beslutsunderlag for
utformningen av finanspolitiken. Potentiell BNP ir ett teoretiskt begrepp som ska
askadliggora vilken produktionsnivi som kan uppritthallas vid ett normalt
konjunkturlige. Begreppet bestar av produkten av potentiellt arbetade timmar och
potentiell produktivitet. Berikningar av potentiell BNP kan goras med olika metoder
och olika antaganden. Resultaten kan variera ganska substantiellt beroende pa hur

berikningarna genomfors.

Regeringen utgar i budgetpropositionerna ifran att ekonomin ska vara i ett normallige
vid prognosperiodens slut. Berikningen av potentiell BNP och antaganden om
jamviktsarbetsloshet far dirigenom ett stort genomslag pa prognosen 6ver hur
ekonomin vixer fram till slutet av prognosperioden.

Sedan 2012 har migrationen 6kat markant. Hur stor andel av de nyanlinda som
kommer i arbete fir betydelse for berikningen av potentiell BNP. Mot den bakgrunden
har Riksrevisionen valt att granska hur regeringen behandlar den ckade migrationen i
berikningen av potentiell BNP i budgetpropositionen for 2016.

Kraftig uppgang i migrationen

Den fraga som stills hir 4r hur migrationen paverkar berikningen av potentiell BNP.
Under perioden 2012 till mitten av 2015 kom cirka 208 000 asylsokande till Sverige, i
genomsnitt blir det 60 000 per ar. Alla far inte stanna; under forsta hilften av 2015 lag
andelen beviljade drenden pa drygt 50 procent.

Men samtidigt finns det andra kategorier av migranter, inte minst anhoriga till dem
som erhallit uppehallstillstind. Under perioden 2012-2014 har nirmare 60 000
flyktingar och anhoriga arligen erhallit uppehallstillstand i Sverige.
Anhoriginvandringen stod for drygt hilften av den totalen. Antalet asylflyktingar 6kade
oerhort kraftigt under andra delen av 2015 vilket understryker vikten av en transparent
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5.2

redogorelse for hur migrationen paverkar beridkningar och beslutsunderlag i olika
sammanhang.3

I detta sammanhang utgar vi fran det material som fanns tillgingligt vid
beslutstillfillet, d.v.s. i augusti 2015. Grundstommen bakom berikningarna i
budgetpropositionen fér 2016 bestar av SCB:s befolkningsframskrivningar som
levererades i maj 2015. Migrationsverket har levererat prognoser/antaganden for aren
2015-2019 for antalet asylsokande som kommer fran linder utanfér EU.
Migrationsverket har dven tagit fram en prognos 6ver hur stor andel som antas fa
uppehallstillstind.3* Under perioden 2014-2019 beriknades antalet nettomigranter i
SCB:s befolkningsframskrivningar uppga till nirmare en halv miljon. I dldersgruppen
15 ar eller dldre dr omkring 350 000 av nettomigranterna fédda utanfér Europa.

Manga migranter kommer fran linder med betydligt ligre utbildningsniva 4n i Sverige
men det saknas detaljerad kunskap om nyanlindas utbildningsniva. Ett sitt att
uppskatta utbildningsniva ir att utnyttja FN:s matt HDI (Human Development Index
ir ett sammanvigt matt pa utbildningsniva, livslingd och inkomst i landet). Det visar
sig att en klar majoritet av de asylsckande kommer frin linder med lagt eller
medelhogt HDI.

Eftersom personer med lig utbildning har betydligt ligre sysselsittningsgrad in mer
utbildade finns det en risk att en del nyanlinda far problem att etablera sig pa den
reguljira arbetsmarknaden. Sysselsittningsgraden for utrikes fédda med forgymnasial
utbildning ir 33 procent medan den for de med eftergymnasial utbildning &r

72 procent. Utrikes fodda dr ocksa arbetslosa i betydligt hogre utstrickning dn inrikes
fodda, 16 procent jaimfort med 5,4 procent under 2015.35 Fér personer som &r
utomeuropeiskt fédda (USA exkluderat) och som har forgymnasial utbildning ligger
arbetslosheten pa drygt 40 procent.3¢ Nir den gruppen stiger i antal finns det en risk att
det blir in svarare for personer med den bakgrunden att fa sysselsittning. Hur manga
av migranterna som beriknas komma in pd arbetsmarknaden samt hur ménga som
blir sysselsatta far betydelse f6r berikningen av potentiell BNP.

Regeringens berédkningar

Finansdepartementet anvinder en demografisk modell (AMOD) for att berikna vad
SCB:s befolkningsframskrivningar innebir f6r arbetsmarknaden. AMOD bygger pa
utfallsdata fran arbetskraftsundersokningen (AKU) och genom att anta att variablerna

33 Migrationsverket beriknade i juli 2015 att antalet asylsékande ar 2016 skulle bli 73 000. | oktober
reviderades prognosen till 135 000. Se Migrationsverket (2015), Verksamhets- och kostnadsprognos, 22
oktober och 23 juli.

34 Telefonsamtal med Lena Lundkvist SCB 2015-11-02.

35 www.scb.se, Arbetskraftsundersékningarna (AKU).

36 Finanspolitiska radet (2015), Svensk finanspolitik 2015.
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5.3

arbetskraftsdeltagande och sysselsittningsgrad ir konstanta under prognosperioden
kan effekten pa arbetsmarknaden av den demografiska utvecklingen beriknas.

Eftersom AMOD baseras pd AKU data ir den begrinsad till den information och
klassificering som anvinds i AKU. I AMOD och AKU anvinds fyra olika grupper av
ursprung: f6dd i Sverige, i Norden, i Europa samt utanfér Europa. Den sistnimnda
gruppen delar SCB in i tre olika undergrupper: linder med lig, medel och hég HDI.
Den indelningen ir férvisso pa landniva men kan i brist pa individdata utnyttjas som
en approximation pa olika nyanlindas utbildningsniva. I AMOD kan emellertid inte
den uppdelningen utnyttjas.

I AMOD finns inte uppgifter om utbildning tillginglig och det finns heller inte
uppgifter om hur lang tid individer vistats i Sverige. Vistelsetiden har en stark piverkan
pa sysselsittningsgraden for utrikes fodda. Finansdepartementet kompletterar dérfor
AMOD med mikrodata om hur deltagande i arbetskraften och sysselsittningsgraden
paverkas av vistelsetiden. Finansdepartementet utnyttjar information fran SCBs
databaser LINDA och LISA dir det framgir att sysselsittningsgraden for nyanlinda ir
begrinsad inledningsvis men stiger efter hand.»” Att komma in i arbetskraftutbudet gar
betydligt snabbare men &dven hir finns en uppging i takt med att vistelsetiden okar.

Finansdepartementets bedomning av jimviktsarbetslosheten baseras pa en s6k- och
matchningsmodell dir olika strukturella faktorer bestimmer jimviktsarbetsloshetens
niva. Aven arbetskraftens sammansittning spelar roll, eftersom den paverkar
matchningen pa arbetsmarknaden. Med sammansittning menas allt som paverkar
sannolikheten att fa ett arbete/risken att vara arbetslos, bland annat ursprung,
vistelsetid och utbildningsniva.

Mer specifikt antar Finansdepartementet att nyanlinda har samma utbildningsniva och
ndr samma sysselsittningsgrad som de som invandrade frdn samma regioner under
aren 2010-2013.

Riksrevisionens iakttagelser

Efter att ha pendlat mellan 20 000 och 30 000 per ir under 2000-talets forsta decennium
okade antalet asylsokande ar 2012. Under 2014 skedde en markant uppging i antalet
asylsokande; det 6kade med cirka 50 procent jimfort med aret innan. Under f6rsta

37 Longitudinell individdatabas (LINDA) 4r en urvalsbaserad undersokning. Det huvudsakliga syftet med
undersdkningen dr att ge forskare med flera méjligheter att géra longitudinella studier av
inkomstutveckling fér olika grupper. SCB:s longitudinella databas LISA innehaller samtliga personer 16 ar
och dldre som varit folkbokférda i Sverige den 31 december respektive ar. Férdelen med en longitudinell
databas av LISA:s karaktér dr att den medger att dver tiden félja individens &vergangar mellan exempelvis
perioder med férvirvsarbete, arbetsléshet och sjukdom kopplade till ett stort antal bakgrundsvariabler.

RIKSREVISIONEN 45



TRANSPARENSEN | BUDGETPROPOSITIONEN FOR 2016 — TILLAMPNINGEN AV DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET

halvaret 2015 var antalet asylsskande pd ungefir samma niva som under 2014 men
under andra delen av 2015 kom 133 900 asylsékande vilket kan jimféras med 49 400
under samma period dret innan.

Den stora majoriteten av asylsokande kommer frin linder med lagt eller medelhogt
HDI, vilket indikerar att deras utbildningsniva ir relativt lag.3s Forvisso kan de personer
som soker asyl i Sverige vara bittre utbildade 4n genomsnittet i deras hemland, men
eftersom data pa individniva saknas f6r de som nyligen anlint 4r HDI-rankningen en
tillginglig approximation pa utbildningsniva.

Ett sitt att uppskatta utbildningsnivan hos de som svarat for en betydande del av
flyktingstrémmarna under senare dr dr att jimfora med personer som tidigare kommit
till Sverige frdn samma linder. Som grupp betraktat har dessa personer en betydligt
lagre utbildningsnivd in inrikes fodda. I genomsnitt (ovigt) har 40 procent
térgymnasial utbildning som hogsta utbildningsniva i den gruppen. Det kan jimforas
med 11 procent f6r inrikes fodda, en andel som minskar i ganska snabb takt dd manga
i denna grupp ir idldre och faller ut ur statistiken nir de fyller 65 ar.

Tabell 6 Utbildningsniva fér personer fran olika fédelseldnder, procent

Férgymnasial Gymnasial Eftergymnasial
Somalia 53 27 11
Eritrea 39 42 16
Irak 31 29 37
Syrien 37 25 34
Afghanistan 40 28 25
Genomsnitt 40 30 25
Sverige inrikes fédda 1 48 42

Kélla: SCB, utbildning efter fodelseland, 25-64 dr. Att andelarna inte summerar till 100 procent beror
pad att alla individer inte har klassificerats.

I dagens Sverige har personer med enbart fé6rgymnasial utbildning lag
sysselsittningsgrad och hog arbetsloshet. Detta giller sivil inrikes som utrikes fédda,
dven om arbetslgsheten ir betydligt hogre i den senare gruppen. Arbetslosheten har
vidare stigit markant f6r personer med ligre utbildning sedan inledningen av 2000-
talet. Efter finanskrisen 6kade arbetslosheten for alla utbildningskategorier, se figur 10.
For de med ligst utbildning har den fortsatt att 6ka medan den sjunkit tillbaka for dem
med en lingre utbildning. Det tyder pa att det ocksa behovs strukturella insatser och

33 UNDP (2014), Human Development Report 2014. Har anges att den genomsnittliga utbildningstiden i
Sverige uppgar till 11,7 &4r. Motsvarande uppgift fér Syrien 4r 6,6 ar, fér Irak 5,6 ar, for Eritrea 3,4 ar samt
for Afghanistan 3,2 ar.
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inte bara en allmint hogre efterfragan f6r att minska arbetslosheten for de med lag
utbildning.

Figur 10 Arbetsl8shetsniva fér personer med olika utbildningsnivaer, 2064 ar, 2000-2014
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Kéilla: Eurostat

Utvecklingen med stigande arbetslshet for personer med ldg utbildningsniva dr inget
specifikt svensk problem. Euroomradet samt alla nordiska linder har en liknande
trend. Men den svenska utvecklingen har varit nigot simre in i 6vriga nordiska linder.
Sverige har ocksa den hogsta arbetsloshetsnivan f6r gruppen med lig utbildning i hela
Norden.

Figur 11 Arbetslshetsniva fér personer med lag utbildning, 20-64 ar, 2000-2014
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For att studera sysselsittningsgraden bland de grupper som dominerat
flyktingstrémmarna till Sverige under senare ar, har Riksrevisionen genom SCB:s
forsorg tagit fram data 6ver hur sysselsittningsgraden utvecklats 6ver vistelsetiden hos
de som tidigare kommit till Sverige fran dessa linder, se tabell 7. Efter fem ars
vistelsetid ligger den genomsnittliga sysselsittningsgraden (viktad) for individer med
forgymnasial utbildning pa 22 procent. Personer fran Irak och Somalia, som svarar for
83 procent av det totala antalet i den gruppen, drar ned genomsnittet medan syrier,
som bara svarar fér 2 procent, har den hogsta sysselsittningsgraden efter fem ar bland
de med enbart férgymnasial utbildning. For de med gymnasial utbildning eller mer
sticker irakier ut med lag sysselsittningsgrad, speciellt efter fem ar. Eritreaner som
varit i landet i tio dr eller mer har en hog sysselsittningsgrad, hogre dn 6vriga i tabellen
men dven hogre dn inrikes fédda. Det dr dock ett begransat underlag for nagra linder;
antalet personer frin Eritrea och Afghanistan som varit i Sverige i tio &r eller mer
uppgdr till drygt 2 800 personer respektive cirka 5 200 personer. Nir det giller en
vistelsetid pa fem &r dr grupperna mindre. Extremfallet 4r syrier dir varje
utbildningsnivd uppgar till firre dn 100 personer.

Tabell 7 Sysselsittningsgrad efter 5 ar respektive 10+ ar i nagra utvalda lander

Afghanistan Eritrea Irak Somalia Syrien Totalt
Antal ar 5 10+ 5 10+ 5 10+ 5 10+ 5 10+ 5 10+
Forgymnasial 37| 45|40 | 66| 17| 43| 20| 38| 44| 54| 22| 42
Gymnasial 55 64 | 55 84 30 61 42 62 44 73 40 63
Eftergymnasial 46 71 | 49| 84| 33| 67| 40| 7 41 79| 39| N

Kélla: SCB. De tvd procent som inte har kunnat klassificeras efter utbildningsnivd har efter 10+ dr en
sysselscittningsgrad pd 23 procent.

Det kraftiga inflodet av médnniskor med férmodad ldg utbildningsniva innebir, givet
den laga sysselsittningsgraden och héga arbetslosheten hos den gruppen i Sverige, att
stérre uppmirksamhet behover riktas pa de fragestillningar som paverkas dirav.® Det
giller naturligtvis méanga viktiga fragestillningar men i detta sammanhang ir analysen
begrinsad till berikningarna av potentiell BNP och jamviktsarbetslshet. Dessa
variabler ir viktiga for bedomningen av hur stort BNP-gapet ir och dirmed for
utgadngspunkten f6r hur finanspolitiken bor utformas och huruvida éverskottsmalet
kan uppfyllas.

39 SOU 2015:104, Ldngtidsutredningen 2015, bilaga 6. En berikning i bilaga 6 visar att den offentliga sektorn
omférdelade 27 miljarder kronor fran inrikes fodda till utrikes fédda. Av dessa gick 21 miljarder kronor till
utomeuropeiskt fédda. Den framsta férklaringen var lag sysselsittningsgrad, vilket medfér laga
skatteintdkter. Samtidigt visar en framatblickande kalkyl, fram till ar 2060, att om sysselsittningsgraden
stiger med 10 procentenheter fér personer som 2014 invandrade fran linder med lagt eller medelhégt HDI
och pensionsuttaget skjuts upp med cirka tva ar, s omvandlas utomeuropeiska invandrares diskonterade
underskott pa 370 000 kronor till ett diskonterat verskott pa 250 000 kronor.
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Som nimnts bestar potentiell BNP av tvi delar: potentiellt arbetade timmar och
potentiell produktivitet. Nir det giller antalet timmar si paverkas det naturligtvis av
vilken sysselsittningsgrad som utrikes fédda beriknas ha. Eftersom medelarbetstiden
inte skiljer sig 4t mellan inrikes och utrikes fodda kan vi bortse ifrdn den faktorn.
Sysselsittningsgraden blir siledes avgérande for hur méanga timmar utrikes fédda
potentiellt kan férmodas arbeta.

Med tanke pa att de asylsokande i hog utstrickning kommer fran linder dir den
genomsnittliga utbildningstiden &r avsevirt kortare 4n i Sverige (4ven om manga
asylsokanden ir yngre och dirmed har en lingre utbildning 4n ildre fran samma land)
finns en risk att sysselsittningsgraden hos nyanlianda kommer att vara ligre dn vad det
historiska underlaget indikerar. Av en rapport frdn Arbetsformedlingen framgar att av
de som var kvar i etableringsuppdraget i juni 2015 hade 49 procent enbart férgymnasial
utbildning.+

Arbetsmarknadsdata visar generellt att det 4r svart fér gruppen med enbart
férgymnasial utbildning att fa sysselsittning. Den gruppen kommer att vixa betydligt
de nirmaste aren. Enligt SCBs befolkningsframskrivningar kommer gruppen
utomeuropeiskt f6dda mellan 25 och 64 ar att vixa med omkring 250 000 under
perioden 2014-2019. Om andelen med enbart forgymnasial utbildning uppgar till 40
procent motsvarar det 100 000 personer. Det skulle innebira att gruppen utrikes fodda
med férgymnasial utbildning skulle 6ka med nirmare 50 procent fram till 2019.
Gruppen med forgymnasial utbildning som ir fodda utanfér Europa beriknas 6ka med
nirmare 70 procent i befolkningsframskrivningarna fram till 4r 2019.4 Eftersom detta
ir den grupp som har allra svarast att etablera sig pa arbetsmarknaden finns det en risk
att en in mindre andel i den gruppen kommer i sysselsittning nir gruppen vixer
snabbt.

Finansdepartementets berikningar av potentiell produktivitet utgar ifran att
arbetsstyrkan idr homogen, vilket innebir att alla i en bransch har samma produktivitet.
Mellan branscher skiljer sig dock produktiviteten. Samtidigt har Finansdepartementet
tidigare antagit att de arbetsmarknadspolitiska atgirder som genomférts har skat
arbetsutbudet och att de som tidigare stod utanfor arbetsstyrkan har en ligre
produktivitet in de som sedan linge befunnit sig pa arbetsmarknaden. Mer specifikt
antogs dessa ha 30 procents ligre produktivitet.#2 D4 Finansdepartementet tar hinsyn
till produktivitetsskillnader i branscher finns det enligt departementet en risk f6r
dubbelrikning om man dven riknar pa effekter av skillnader pé individniva.+

40 Arbetsférmedlingen (2015), Arbetsférmedlingens dterrapportering, Etablering av vissa nyanldnda — statistik
kring etableringsuppdraget, september 2015.

41 Cirka 90 procent av de asylsékande 2014 var fédda utanfér Europa.

42 Finansdepartementet (2012), Metod for beriikning av potentiella variabler.

43 Mejl fran Finansdepartementet 2015-12-03.
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Slutsatser

Den skade migrationen fir en mingd effekter pa ekonomin. I detta sammanhang
fokuserar vi pd hur berikningarna av potentiell BNP péaverkas. Vid en given
befolkningsckning och forandring av sammansittningen av arbetskraften ar
antagandet om sysselsittningsgrad (antal arbetade timmar) och produktivitet avgérande
for berikningen av potentiell BNP.

Finansdepartementets berikning av potentiell BNP utgar ifran att arbetskraften ir
homogen vad giller produktivitet och att nuvarande skillnader i sysselsittning mellan
inrikes och utrikes fédda och mellan olika utbildningsnivaer bestir. Migrationen
medfor emellertid att antalet personer med enbart férgymnasial utbildning stiger
markant. Gruppen utomeuropeiskt foédda med férgymnasial utbildning, den grupp
som har den ligsta sysselsittningsgraden, vintas tka med nirmare 70 procent fram till
ar 2019 enligt SCB:s befolkningsframskrivningar. Sysselsittningsgraden ir mycket
lagre for utrikes fodda personer med enbart férgymnasial utbildning, 33 procent,
jamfort med dem som har gymnasial utbildning, 63 procent, eller eftergymnasial
utbildning, 72 procent.

Ju fler av de nyanlinda som kommer till Sverige som har lag utbildning desto hogre
riskerar jaimviktsarbetslosheten bli. Om jaimviktsarbetslésheten underskattas finns det
en risk att den ekonomiska politiken inriktas pa konjunkturstimulerande insatser i f6r
hog utstrickning pa bekostnad av strukturella insatser for att minska arbetslosheten.
Mot den bakgrunden finns det anledning for regeringen att nirmare undersska
rimligheten i antagandet om att nyanlinda med lag utbildning kommer att bli
sysselsatta i samma utstrickning som de som verkar pa arbetsmarknaden i dag.+

Om regeringen 6verskattar nyanlindas méjligheter att fa sysselsittning medfér det att
beriknad potentiell BNP blir for hog. Det leder i sin tur till att savil det strukturella
sparandet som det beriknade BNP-gapet 6verskattas. Ett stérre BNP-gap leder generellt
till att konjunkturella aspekter fir storre vikt. Som framgick av avsnitt 4.3 har
regeringen nistan alltid bedémt att BNP-gapet 4r negativt. Det har bidragit till att
regeringen i en stor majoritet av alla budgetpropositioner valt att féra en expansiv
finanspolitik. Det medfor i sin tur till att verskottsmalet blir svirare att na 6ver tid. Om
migrationens effekter pa potentiell BNP 6verskattas kan det leda till att behovet av
konjunkturella insatser 6verskattas och att det blir svarare att nd dverskottsmalet.

44 Sjalvfallet finns det manga atgirder som regeringen genomfdrt och kan gora fér att 6ka sysselsittningen
hos utsatta grupper. Dessa fragor behandlas emellertid inte i detta sammanhang.
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6.1

Redovisning av budgeteffekter

Budgetpropositionen ir omfattande och inbegriper bland annat regeringens
redovisning av finanspolitikens inriktning liksom forslagen till utgiftstak, budgetramar
och inkomstberikningar i enlighet med rambeslutsprocessen. I budgetpropositionen
ska regeringen dirtill redovisa hur éverskottsmalet uppnis med beaktande av
budgeteffekterna av foreslagen och aviserad politik.+

Sparbarhet

De olika delarna i propositionen tjinar olika syften och redovisningen i avsnitten kan
darfor skilja sig at. Riksrevisionen menar att regeringens redovisning ska vara tydlig
och fullstindig. Det f6rutsitter att redovisningens syfte och sammanhang framgar och
Riksrevisionen har bland annat framhallit att “samband mellan olika delar i
redovisningen ska klargoras si att uppgifter 4r mojliga att spara mellan olika delar.
Det ska ocksa vara mojligt att jimféra redovisningen mellan propositioner.” 4

Redovisningen i budgetpropositionen domineras av tabeller. Den granskning som
redovisas i detta avsnitt har genomforts med fokus pa sparbarheten mellan tabeller i
olika delar i budgeten och méjligheten att jimfora uppgifter mellan propositioner.
Riksrevisionen har tidigare rekommenderat regeringen att redovisa budgeteffekterna i
en fast uppsittning tabeller.+

Mojligheten att jimfora uppgifter i budgetpropositionen med andra propositioner
aktualiseras av att regeringen under aret har utnyttjat mojligheten att féresla
férandringar i budgeten for innevarande ar.+ Sddana dndringar ska enligt huvudregeln
i riksdagsordningen (2014:801) avges vid hogst tvd tillfillen under aret och da i
anslutning till den ekonomiska varpropositionen och till budgetpropositionen.+

45 2 kap. 1a § budgetlagen (2011:203).

46 Riksrevisionen (2007), Regeringens redovisning av budgeteffekter, s. 7. Se dven FiU 2015/16:1, s. 85.
Finansutskottet understryker i sitt betinkande 6ver budgetpropositionen att en 6ppen och tydlig
redovisning av budgeteffekter 4r centralt f6r riksdagen nar den tar stillning till férslag om statens budget.
Utskottet skriver vidare att det ar "lika viktigt att de tabeller regeringen presenterar i de ekonomiska
propositionerna dr tydliga och transparenta, som att budgeteffekter berdknas pa ett tydligt sitt.”

47 Riksrevisionen (2007), s. 43.

48 Prop. 2014/15:99, s. 41.

49 Om regeringen anser att det féreligger sirskilda skl far den avge dndringsférslag ocksa vid andra tillféllen,
se 9 kap. 6 § riksdagsordningen (2014:301).
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6.2

Andringarna i varindringsbudgeten for 2015 var enligt regeringen mer omfattande 4n
normalt.so

Granskningen av sparbarhet har tagit sin utgdngspunkt i den bilaga till
budgetpropositionen for 2013 dir regeringen gjorde en genomgang av hur regeringens
politik redovisas i budgetpropositionen.st Granskningen fokuserar pa redovisningen av
inkomstférandringar f6r 2015 och 2016, men omfattar d4ven den samlade redovisningen
vad avser regeringens uppfoljning av dverskottsmalet.

Tabellerna 9.1 och 9.2 i budgetpropositionen ir centrala f6r sparbarheten mellan
propositionens olika delar. I tabellerna redovisas budgeteffekter av regeringens politik
overgripande. I den forra tabellen redovisas budgeteffekterna i forhallande till
varpropositionen medan redovisningen i den senare tabellen sker i forhallande till
foregiende ar. Uppgifterna i tabell 9.2 utgér underlag {6r bedémningen av hur
regeringens politik paverkar sparandet, vilket ir en central del i uppféljningen av
overskottsmalet.

Underlaget till tabellerna hirleds ur andra avsnitt i budgetpropositionen.

I Finansplanen redovisas finanspolitikens inriktning och en uppstillning gors i
reformtabellen 1.1. Den ir utformad for att tydliggora politikens inriktning, men anger
inte specifikt vilka atgirder som behandlas. Mer detaljerad redovisning av foreslagna
och aviserade atgirder rorande skatt redovisas i avsnitt 6, medan skatteintikterna och
statens inkomster i forhallande till foregiende ar redovisas i avsnitt 7.52 Underlaget till
uppgifter om hur skatteintikterna forindras till f6ljd av féreslagen, aviserad eller i
forekommande fall beslutad politik finns i tabell 6.25 och i tabell 7.11. Sambandet
mellan dessa tabeller star i fokus f6r denna granskning.

Regeringens redovisning av budgeteffekter

Savil den politik som regeringen foreslagit eller aviserat i 2015 ars ekonomiska
varproposition som i budgetpropositionen f6r 2016 redovisas évergripande i en
inledande reformtabell, tabell 1.1. Tabellen ir uppstilld si att politikens inriktning ska
framga tydligt. De atgirder som f6rslagits och aviserats i budgetpropositionen f6r 2016
specificeras ytterligare i tabell 1.2. Atgirder som belastar det offentliga sparandet
(reformer) och atgirder som forstirker sparandet (finansiering och
budgetforstirkningar) redovisas separat.

50 Ibid.
51 Prop. 2012/13:1, bilaga 2.
52 Atgarder pa utgiftssidan behandlas mer detaljerat i budgetpropositionens avsnitt 8.
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6.2.1

Enligt tabellerna innebir forslag och aviseringar i budgetpropositionen for 2016 att
sparandet sammantaget forstirks. Kostnaderna for beslutade reformer understiger
budgeteffekterna av finansierings- och budgetférstirkande atgirder samtliga ar 2016—
2019. Enligt tabellerna uppgar effekten pa de offentliga finanserna till mellan 0,09 och
5,95 miljarder f6r dessa ar. I tabell 1.2 redovisas detta som en berikningsteknisk
overforing till hushéllen (se avsnitt 6.5 nedan).s3

Samma information som redovisas i tabell 1.1 gillande budgetpropositionen f6r 2016
ska, enligt den forut nimnda bilagan till budgetpropositionen fér 2013, 4terfinnas i
tabell 9.1. Uppstillningen 4r dock annorlunda och redovisningen sker i enlighet med
uppstillningen i nationalrikenskaperna.s+

Det &r inte moijligt att som i tidigare budgetpropositionerss f5lja reformtabellens
uppgifter till den 6vergripande redovisningen i tabell 9.1. Siffrorna i summaraderna
overensstimmer inte. Medan tabell 1.1 visar att effekten pa sparandet ir positiv har
regeringens foreslagna politik, enligt tabell 9.1, en forsvagande effekt pa den offentliga
sektorns finansiella sparande for dren 2015-2019. Tidigare har ett positivt virde i
summaraden i reformtabellen inneburit en férsvagning av de offentliga finanserna och
uppgiften har motsvarats av samma siffra med omvint tecken i summaraden f6r den
samlade redovisningen i tabell 9.1, eller motsvarande tabell. Sammantaget gor detta att
uppgifterna ir svara att f6lja mellan de bada avsnitten och att géra jaimforelser med
motsvarande tabeller i tidigare propositioner.

Redovisning av inkomsterna i tabell 9.1 och 6.25

Tabell 9.1 ger en 6vergripande och samlad redovisning av budgeteffekterna for de
atgirder som regeringen foreslagit och aviserat sedan varpropositionen. Den ir
uppstilld med hinsyn till utgifts- respektive inkomstférindringar. Underlaget till
tabellen gar att hirleda ur avsnitten om skatteatgirder i avsnitt 6 och atgirder pa
utgiftssidan i avsnitt 8. I bade den aktuella tabellen och i textavsnitt redogérs f6r
sammanhanget.

Inkomstférindringarna i tabellen anges i tvd poster: Skatter, netto och Ovriga
inkomstreformer. For bada posterna finns hinvisningar i fotnoter till andra delar av
budgetpropositionen. Uppgifterna for posten Skatter, netto gar att folja till tabell 6.25
och dir framgar att det dr den periodiserade nettoeffekten av atgirderna som redovisas
itabell 9.1. Daremot gar det inte att i det aktuella avsnittet identifiera de sifferuppgifter
som utgdr underlag f6r posten Ovriga inkomstreformer.se

53 Prop. 2015/16:1, 5. 27-28.

54 Prop. 2012/13:1, bilaga 2, s. 6.

55 Se hir prop. 2012/13:1, tabell 1.1, s. 30 och tabell 10.1, s. 424; prop. 2013/14:1, tabell 1.2, 5.8 och tabell 9.1,
s. 602.

5 Prop. 2015/16:1, s. 367-369.
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Tabell 8 Budgetpropositionen fér 2016, tabell 9.1

Tabell 9.1 Budgeteffekter av nu foreslagna och aviserade

utgifts- och inkomstférandringar 2015-2019

Fdrédndring i férhallande till 2015 ars ekonomiska varproposition,
effekt pa offentliga sektorns finansiella sparande. Miljarder kronor.

2015 2016 2017 2018 2019

Utgiftsfirdndringar

Férandring av takbegransade
utgifter' 01 210 228 220 20,6

Justering for olika redovis-
ningsprinciper i statens hudget

och nationalrakenskaperna -10 -0,1 -0,2 -0,
Summa utgiftsforandringar 01 200 227 21,8 205
Inkomstférdndringar

Skatter, netto? 00 163 175 185 195
Ovriga inkomstreformer® 00 05 04 00 00
Summa inkomst-

forandringar, netto 00 168 179 185 195
Forandring finansiellt

sparande offentlig sektor 01 -31 -48 -33 -1,0
procent av BNP 00 -01 -01 -01 00

!'Se tabell 8.11. Foreslagna anslagsforandringar 2015 beskrivs narmare i propo-
sitionen Hostandringsbudget for 2015 (prop. 2015/16:2). Medel som foreslas till-
foras anslag utan att nagon ny reform foreslas ingar inte (framst transfererings-
anslag). Inklusive medel till dessa anslag uppgar forslagen i propositionen
Hostandringshudget for 2015 till 5,6 miljarder kronor.

? Effekterna pa de offentliga finanserna av féreslagna och aviserade forandringar
av skatteregler beskrivs narmare i tabell 6.25.

¥ Ovriga inkomstreformer beskrivs i avsnitt 7.2.

Kalla: Egna berakningar.

Kélla: Prop. 2015/16:1, tabell 9.1, s. 422.

I avsnitt 6 framgdr att tabell 6.25 redovisar en sammanstillning av atgirder som
redovisas i kapitlet och lisaren hinvisas till dessa fér en mer utforlig beskrivning av de
foreslagna atgirderna.s” Tabellen ir uppstilld pa ett sitt som specificerar atgirderna
och hir framgar de datum da atgirden bérjar ge effekt pa sparandet. I fsrekommande
fall anges i en fotnot om en atgird har foreslagits i hostindringsbudgeten istillet for i
budgetpropositionen.ss

57 Prop. 2015/16:1, s. 335.
58 Prop. 2015/16:1, tabell 6.25, s. 336-337.
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6.2.2

I enstaka fall riskerar sparbarheten mellan tabell och redovisning att forsdmras av att
rubriceringen for tgirderna skiljer sig at.® I tabellen redovisas inte forslagen att helt
slopa ritten att gora avdrag f6r privat pensionssparande, att hoja koldioxidskatten for
uppvirmningsbrinslen samt att héja vissa avgifter enligt skatteférfarandelagen. Skilet
ir att dessa forslag aviserades i budgetpropositionen fér 2015 och att budgeteffekterna
har tagits i beaktande for 2015.6 Forslagen ska dirfor inte redovisas i tabellen som ny
politik.

Redovisning av inkomsterna i tabell 9.2 och 7.11

I tabell 9.2 redovisas de 6vergripande effekterna av beslutade, foreslagna och aviserade
atgirder i forhallande till foregiende ér. I tabell 9.2 redovisas inkomsterna i tre poster.
Posten Indirekta effekter av skatter stir utan hinvisning i tabellen och det framgar inte
var i budgetpropositionen de redovisas mer utforligt. For posten Ovriga inkomstreformer
finns en hinvisning till avsnitt 7.2 i budgetpropositionen och fér posten Skatter, brutto
finns en hinvisning till tabell 7.11.

I tabell 7.11 framgir att budgeteffekten av foreslagna och beslutade atgirder
sammantaget 6kar skatteintikten f6r 2016 med 32,6 miljarder i férhallande till 2015.
Det 4r ocksa den summa som redovisas i tabell 9.2. Det dr dock inte majligt att i avsnitt
7.2 identifiera den summa som redovisas fér posten Ovriga inkomstreformer.s!

I tabellen 7.11 redovisas ett drygt trettiotal poster som ordnats efter skattebaserna och
med overgripande rubriker — sdsom skattereduktioner eller socialavgifter — under vilka
budgeteffekterna for specifika atgirder redovisas. Tabellen omfattar aren 2011-2019.

Det saknas ett forklarande avsnitt till tabellen. Ett sidant avsnitt skulle kunna f6rtydliga
forhillandet mellan tabell 6.25 och 7.11, inte minst med avseende pé redovisningen av
tidigare aviserad politik. I en fotnot till tabellen fortydligas att den redovisar savil
"beslutade som nu i budgetpropositionen féreslagna regelindringar.”s2 Det kan
tilliggas att tabellen dven omfattar tidigare aviserade regelindringar.s:

59 Rubriken fér avsnitt 6.3 dr Avtrappat jobbskatteavdrag for hga inkomster, i tabell 6.25 ar rubriken Avtrappning
av jobbskatteavdraget. Rubriken fér avsnitt 6.11 &r Nedsdttningen av socialavgifter for unga, i tabell 6.25 ar
rubriken Tidigarelagt slopande av nedsdttning av socialavgifter for unga.

6 Prop. 2015/16:1, s. 335.

61 Prop. 2015/16:1, s. 367-369.

62 Prop. 2015/16:1, s. 370.

63 Ett aktuellt exempel giller den slopade avdragsritten fér privat pensionssparande. Regeringen féreslog i
budgetpropositionen fér 2015 att avdragsritten i ett férsta steg skulle begransas genom att det fasta
beloppet sinktes fran 12 000 till 1 800 kronor fr.o.m. den 1 januari 2015. | samband med detta aviserade
regeringen dirtill att den skulle aterkomma med ett férslag om att helt slopa avdragsritten. Se prop.
2014/15:1, s. 203-208.

RIKSREVISIONEN 55



TRANSPARENSEN | BUDGETPROPOSITIONEN FOR 2016 — TILLAMPNINGEN AV DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET

Tabell 9 Budgetpropositionen fér 2016, tabell 9.2

Tabell 9.2 Samlade budgeteffekter av regeringens politik

2014-2019 i férhallande till féregaende ar

Utgifts- och inkomstf ingar i forhallande till foregdende r av
tidigare beslutade och aviserade samt nu féreslagna och avi: of
dtgdrder och finansieringar. Budgeteffekt pd offentliga sektorns

fi la sparande. Mil) kronor.

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Utgiftsfirandringar'

Forandring av takbegransade

utgifter’ 37 48 321 28 04 -64
Justering for olika redo-

visningsprinciper i statens

budget och nationalraken-

skaperna 01 -23 08 04 37 13
varav lanefinansierade

infrastrukturinvesteringar® -2,1 -17 00 12 36 13

varav kapitaltillskott* 25 00 00 00 00 00

Summa utgiftsfardndringar 3,7 2,5 329 32 41 -51
Inkomstigrandringar’

Skalter, brutte® -155 139 326 54 12 10
Indirekta effekter av skatter 00 -17 -32 -08 -05 -02
QOvriga inkomstreformer® 29 08 20 02 -12 -0l
Summa inkomst-

forandringar, netto -184 130 31,5 48 -05 07

Utgifts- och inkomst-

firandringar, effekt pa

offentliga sektorns

finansiella sparande'’ =221 105 -14 16 -47 59

procent av BNP 06 03 00 00 -00 01

Utgifts- och inkomst-

forandringar, effekt pa

offentliga sektorns

finansiella sparande inkl.

berakningsteknisk Gverfaring

till hushéllssektorn® =221 105 -14 14 -58 13

procent av BNP 06 03 00 00 -01 00

Anm.: Beloppen ar avrundade och summerar inte alltid korrekt.
! Fr utgiftsreformer innebar minustecken anslagsminskningar eller att tempo-
rara program upphar eller minskar i omfattning. For inkomstreformer innebar

i att minshkar. For den sammanlagda budget-
effekten av ulgifts- och inkamstreformer innebdr minustecken att de offentliga
finanserna forsvagas jamfart med dret innan,
| tabell 8.5 redovisas forandringarma per utgiftsamrade. Anslagsforandringar
som motiverar tekniska justeringar av utgiftstaket och anslagstarindringar till
faljd av den makroekanomiska ulvecklingen och valymfarandringar i trans-
fereringssystemen m.m. ingir inte, Farslag i dndr hudget red, Kl
medel som foresids tillforas anslag utan att ndgon ny reform firesids (framst
transfereringsanslag).
? Posten visar farandringen av nettouppliningen far vag- och jarnvigsabjekt,
Nettouppléning utgdr skillnaden mellan nyupplaning och amortering.
* Kapitaltillskatt paverkar inte det finansiella sparandet. Posten avser Sveriges

dverkan i kapitalhi iE iska investeringshanken om 2.5 miljard

kronor 2013,
“ &g tabell 7.11. Forindrad kommunal utdebitering ingédr i tabell 7.11 men sha
inte ingd i tabell 9.2 eftersom den tabellen visar budgeteffekter av tidigare
riksdagsbeslut och forslag fran regeringen.
© Se avsnitt 7.2 féren ang av driga ink f i denna proposition.
! Exklusive indirekta effekter av utgiftsreformer pa inkomstsidan.
“ Den berakningstekniska Gverfaringen till hushillssektorn avser den
dverstigande budgeteffekten till faljd av att regeringen i denna proposition
foreslar och aviserar algarder som medfor stérre budgelfarstarkningar an
budgetfarsvagningar, exkl. de farslag av diskretionar karaktar som inte
finansieras fullt ut och som inte ingar i tabell 1.2 (se avsnitt 8.2).
Kalla: Egna berdkningar.

Kdlla: Prop. 2015/16:1, tabell 9.2, s. 424.

56 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

6.3

6.4

Uppfoljningen av 6verskottsmalet

Regeringen féljer upp 6verskottsmalet i avsnitt 5.1 i budgetpropositionen och redovisar
dir ett utfall for det finansiella sparandet f6r 2014 och en prognos for dren 2015-2019.
Redovisningen anger nivin f6r sparandet som andel av BNP. I tabellen foljs malet upp
iven genom andra indikatorer, ett bakatblickande tiodrssnitt, den s.k. sjuarsindikatorn
samt det strukturella sparandet. I intilliggande textavsnitt redogér regeringen f6r sin
avsikt att stirka sparandet genom att fullt ut finansiera sina foreslagna reformer.s

Uppgifterna for det finansiella sparandet redovisas samlat och fangar effekterna sivil
av den makroekonomiska utvecklingen som av regeringens politik. I avsnittet redovisar
regeringen inte nirmare hur den bedémer att budgeteffekterna av politiken paverkar
det finansiella sparandet. Redovisningen av detta sker i stillet i budgetpropositionens
avsnitt 9.

Eftersom uppf6ljningen av éverskottsmalet sker i forhallande till foregiende ar dr det
den samlade redovisningen i tabell 9.2 som ir relevant. I tabell 9.2 omriknas effekterna
pé det finansiella sparandet av regeringens foéreslagna och beslutade politik till procent
av BNP. Dessa uppgifter utgor underlag for tabell 9.6 dir de faktorer som paverkar den
arliga férandringen av det finansiella sparandet redovisas. I tabell 9.6 benimns posten
Diskretiondr politik, men i den efterfsljande tabellen 9.7 benimns motsvarande
uppgifter Aktiv finanspolitik.

Uppgifterna i dessa tabeller redogor f6r den érliga forindringen av sparandet medan
det dr nivan for sparandet som redovisas i tabell 5.1. Hir framgar att den arliga
forindringen av det finansiella sparandet till f6ljd av regeringens atgirder ir 0,3 for ar
2015 och direfter 0,0, 0,0, - 0,1 samt 0,1 {61 perioden 2016-2019. Bland de poster som
redovisas ir vrigt-posten den enskilt storsta. Det innebir att det strukturella sparandet
paverkas i hogre grad av den automatiska atstramningen som finns inbyggd i
budgetkalkylen (se avsnitt 2.4 ovan).ss

Specificering av aviserade, foreslagna och beslutade atgarder

Budgeteffekterna av regeringens politik ar 2016 i férhallande till &r 2015 beror i hogre
grad dn vanligt pa att regeringen i virindringsbudgeten aviserade och féreslog ny
politik. Redovisningen av budgeteffekterna av denna politik, vad avser aren 2016-2019,
sker inte i varindringsbudgeten utan i den ekonomiska varpropositionen. I tabell 7.11 i
budgetpropositionen for 2016 redovisas dirtill effekter av denna politik samt effekterna
av de forslag och aviseringar som regeringen fort fram i dels budgetpropositionen, dels
i hostindringsbudgeten.

64 Prop. 2015/16:1, s. 168-169.
65 Proposition 2015/16:1, s. 427.
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Moijligheten att genom tabell 7.11 fi en 6verblick 6ver hur mycket enskilda atgirder
bidrar till den samlade budgeteffekten 4r 2016 i forhallande till 2015 &r begrinsad. Ett
skal till detta ir att aviserad, féreslagen och beslutad politik kan redovisas samlat i
tabellen utan att de enskilda atgirderna specificeras.

Ett exempel 4r redovisningen av forslaget att nedsittningen av socialavgifterna for unga
ska slopas i tva steg. I avsnitt 5.2 Nedsdttningen av socialavgifterna for unga i
varindringsbudgeten presenterar regeringen forslaget att slopa nedsittningen av
socialavgifterna f6r unga, med bérjan den 1 augusti 2015. Nedsittningen ska slopas
delvis fram till den 30 juni 2016 och direfter helt och hallet.ss I avsnitt 6.11
Nedsdttningen av socialavgifter for unga i budgetpropositionen for 2016 redovisar
regeringen dirtill ett nytt férslag med innebdrden att det andra steget i slopandet av de
nedsatta socialavgifterna for unga ska tidigareliggas med en ménad, till den 1 juni
2016.57

Ett sitt att avgora vilka nu forslagna eller aviserade atgirder pi ett specifikt omrade som
péaverkar budgeteffekterna 2016 i forhéllande till 2015 ir att jaimféra dessa uppgifter
med motsvarande uppgifter i den ekonomiska varpropositionen. Nedan redovisas, i
utdrag, tva jaimférbara tabeller ur budgetpropositionen f6r 2016 respektive 2015 ars
ekonomiska varproposition. Tabellerna redovisar budgeteffekter av aviserade,
foreslagna och beslutade atgirder i forhallande till féregdende ar pa omradet
socialavgifter.

I budgetpropositionen f6r 2016 redovisas stérre budgeteffekter for ar 2016 (15,4 mdkr)
an i motsvarande tabell i den ekonomiska varpropositionen (12,9 mdkr). Skillnaden
uttrycker effekterna av den politik som regeringen aviserat och foreslagit efter den
ekonomiska varpropositionen. Ett exempel ir posten Sdirskild loneskatt for dldre, ett
forslag som regeringen redovisar i budgetpropositionen f6r 2016 i avsnitt 6.10.

Eftersom effekterna av att slopa nedsittningen av socialavgifterna f6r unga redovisas
samlat gar det inte av tabellen att utlisa varfér denna post har férindrats. Det finns
ingen hinvisning till att regeringen i budgetpropositionen foreslar att tidigareligga det
andra steget i slopandet av den nedsatta socialavgiften f6r ungdomar.

66 Prop. 2014/15:99, s. 53-61.
67 Prop. 2015/16:1, s. 239-242.
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6.5

Tabell 10 Budgetpropositionen fér 2016, tabell 7.11

Budgetpropositionen fér 2016, tabell 7.11 2015 2016 2017
Socialavgifter 6,3 15,4 31
Sarskild 16neskatt dldre 2,1 0,0
Slopad nedsittning av socialavgifter fér unga i tva steg 6,6 13,3 31
Foérandringar i nedsittningen av socialavgifter fér unga -0,3 0,0 0,0
Nedsittning socialavgift -0,1

2015 ars ekonomiska varproposition, tabell 6.12 2015 2016 2017
Socialavgifter 6,3 129 3,6
Slopad nedsittning av socialavgifterna fér unga i tva steg | 6,6 12,9 3,6
Forindringar i nedsittningen av socialavgifterna fér unga | -0,3 0,0 0,0
Nedsittning socialavgift -0,1

Kélla: Prop. 2015/16:1, tabell 7.11, s. 370; prop. 2014/15:100, tabell 6.12, 5. 121.

Berdkningsteknisk éverféring till hushallen

Regeringen valde att i budgetpropositionen fér 2015 inféra en ny post i
budgettabellerna kallad berikningsteknisk 6verforing till hushallen. Denna
overforingspost har sedan aterkommit i 2015 ars ekonomiska varproposition och i
budgetpropositionen fér 2016. Posten ir skillnaden mellan de féreslagna
budgetforstirkande atgirderna och de foreslagna budgetférsvagningarna. Regeringen
framhaller att denna post redovisas eftersom det &r regeringens avsikt att anvinda
dessa medel for finansiering av framtida reformer. Innebérden av posten &r siledes att
om effekterna av de féreslagna budgetforstirkande atgirderna i en proposition
overstiger foreslagna utgiftsokningar sa ska denna "6verfinansiering” kunna anvindas
som finansiering av reformer i en framtida proposition. Begreppet finansiering utgér
hir fran regeringens mal att varje nytt utgiftsékande (eller inkomstminskande) forslag
ska motsvaras av ett budgetforstirkande férslag, den si kallade krona-for-krona-
principen, inte att budgeten som helhet ska vara fullt finansierad eller att
overskottsmalet ska vara uppnatt. Den berikningstekniska 6verforingen till hushall blir
saledes ett sitt for regeringen att visa att denna princip haller 6ver tid men att de nya
forslagen i varje enskild proposition inte behover finansieras med nya forslag vid
samma tillfille. Posten redovisas under utgiftstaket och paverkar berikningarna av
budgetsaldot och det finansiella sparandet.

Riksrevisionen anser att anvindandet av denna redovisningspost pa ett onsdigt sitt
forsvéarar for lisaren att f6rstd och jimfora tabellerna i budgetpropositionen. Som ett
belysande exempel pa detta kan nimnas att den berikningstekniska éverforingen till
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hushallen &r dubbelriknad i tabell 1.1 i budgetpropositionen som dirmed visar pd en
finansiering av reformerna som ir drygt 5 miljarder f6r hog 2019. Regeringen har efter
att propositionen presenterades givit ut en rittelse av detta fel. Anvindandet av denna
extraordinira budgetpost medfsr ocksd, som finansutskottet pipekat, att de preliminira
utgiftsramar som riksdagen fattar beslut om inte stimmer 6verens med regeringens
ambitioner.¢ Till yttermera visso anvindes begreppet berikningsteknisk éverféring till
hushallen av regeringen i budgetpropositionerna i bérjan pa 2000-talet, men da pa ett
helt annat sitt 4n idag. D4 6verfordes det belopp som 6versteg dverskottsmalets
malniva i slutet av berikningsperioden berikningstekniskt till hushéllen och skade
hushallssektorns sparande i den makroekonomiska prognosen. Att samma begrepp
anvinds for olika saker i skilda budgetpropositioner medfor att transparensen i
regeringens redovisning minskar.

6.6 Slutsatser

Det finns utrymme f6r f6rbittringar i redovisningen som 6kar tydligheten och
transparensen.

e Reformtabellen (tabell 1.1) har forindrats i forhallande till tidigare propositioner.
I tabellen ingar 4dven uppgifter om reformer i den ekonomiska varpropositionen.
Det gar inte lingre att enkelt f6lja uppgifterna om politikens effekt pa de
offentliga finanserna till den samlade redovisningen av ny politik i tabell 9.1.

o For enstaka poster i tabellerna 9.1 och 9.2 saknas hinvisningar till avsnitt ur vilka
uppgifterna hirleds. I tabellerna férekommer dirtill hanvisningar till avsnitt dir
det 4r svért att hirleda underlaget till uppgifterna i tabellerna.

o Det forekommer att forslag och aviseringar rubriceras olika i textavsnitt och
tabeller. Ocksa i andra fall kan rubriksittningen vara inkonsekvent.

e For att kunna utlisa innebdrden av regeringens redogorelse for hur det finansiella
sparandet ska stirkas forutsitts lisaren att sitta sig in i avsnitt 9 och dir kunna
utlisa relevant information.

e Posten berikningsteknisk overforing till hushéllen riskerar att géra redovisningen
i delar av budgetpropositionen svarbegriplig.

68 2015/16:FiU1, s. 151.
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Bilaga 1. Modell f6r analys av
volymberoende utgifter

Modellen® ir utformad for att stodja en analys av volymberoende offentliga utgifter.
Utgifterna uttrycks som andel av BNP di analysen syftar till att pavisa olika aspekter
som kan péverka det framtida reformutrymmet eller mojligheterna att nd
overskottsmalet. De forklaringsvariabler som eftersoks i analysen ir betydelsen av
antalet brukare och den reala styckkostnad som uppstar.

I modellen tinker vi oss att en utgift (U) bestims av antalet brukare (V), den
genomsnittliga reala ersittningsnivan (E) och den aktuella prisnivin (Pe) for den tjanst
eller vara som ska konsumeras med ersittningen. Detta ger foljande funktion:

U=VxExPe

I modellen vill vi studera utgiftsutvecklingen i relation till den totala produktionen i
ekonomin samtidigt som betydelsen av den reala ersittningsnivans utveckling ska
kunna analyseras. Detta blir mojligt om fsljande samband infors:

Ylp = Yfp xP

Sambandet beskriver sambandet mellan BNP till 16pande priser (Yip) och BNP till fast
pris (Ys). Vi infor ocksa en funktion fér prisrelationen (Pr) mellan den aktuella varan
som ersittningen ir avsedd f6r och den prisniva (P) som giller f6r den totala
produktionen:

Pr=P: / P
Om vi utnyttjar ovanstiende tre samband fas foljande samband:

U/ Yip=V*ExPx /Y

Via differentiering fas f6ljande ekvation:

d(U/Yi) =ExPr / YpxdV + VxPr / Yp*dE + VXE / YfpxdPR - V*Ex Pr / Ye? xdYs

De fyra termerna till héger i ekvationen utgor poster som forklarar vad som orsakar
utgifternas forandring fran ett ar till ett annat.

8 En snarlik modell anvinds i Ekonomistyrningsverket (2013), Analys. Automatisk diskretiondr finanspolitik —
ADF.
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Saledes kan utgifterna forindras till f6ljd av:

forandrat antal brukare enligt: ExPr/Yp*dV
forindrad realersittningsniva enligt: V*Pr/Yep*dE
forindrad prisrelation enligt: V*E [ Yo *dPr
real BNP-tillvixt enligt: V*E | Ye?2 xdYe

Differentieringen innebir att forindringen for en variabel X kan uttryckas som
dX = X-Xe1.

Avgransning
Berikningar har utforts for kommunal konsumtion.

I berikningen ingar ocksa utgifter inom fem storre statliga bidragssystem: sjuk- och
rehabiliteringspenning, aktivitets- och sjukersittning, barnbidrag, forialdraforsikring
samt assistansersittning. Utgifter for statlig dlderspensionsavgift inom de statliga
bidragssystemen ingdr inte i kalkylen da dessa utgér betalningar inom den offentliga
sektorn.

Data

For utfalls ar har data om BNP och kommunal konsumtion himtas fran
Konjunkturinstitutets 16nebildningsrapport 2015. For berikningsaren (2015-2019) har
underlaget himtats fran budgetpropositionen for 2016, bilaga 2.

Volymkomponenten i berikningen av kommunal konsumtion &r baserad pa SCB:s
befolkningsstatistik och den framskrivning som presenterades i maj 2015. Dirtill har
en demografisk kostnadsprofil anvints. Profilen har beridknats av Sveriges Kommuner
och Landsting och aterspeglar att en betydande del av vilfardsproduktionen riktar sig
till barn och ildre.

I berikningen av de statliga bidragssystemen har uppgifter om volym och utgifter
himtats fran Forsikringskassans anslagsuppfsljningar under perioden 2000-2015. For
perioden 2015-2019 bygger berikningen pi samma antaganden som anvinds i
budgetpropositionen for 2016.

Prisnivin fér den kommunala konsumtionen har beriknats utifrin de underlag som
finns tillgingliga i Konjunkturinstitutets respektive Finansdepartementets underlag. I
berikningen av assistansersittningen har prisnivan for kommunal konsumtion
anvints. For ovriga statliga bidragssystem har prisnivan beriknats med hjilp av KPI.

64

RIKSREVISIONEN



Tidigare utgivna rapporter fran
Riksrevisionen
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Riksrevisionen granskar aterkommande regeringens redovisning av finanspolitiken i
budgetpropositionerna. En parlamentarisk kommitté utreder nu malet f6r det offentliga
sparandet. Granskningen har darfor utokats till att omfatta en lingre period dn den som
budgetpropositionen avser.

Granskningen visar att den praktiska tillimpningen av det finanspolitiska ramverket
inte sikerstiller att 6verskottsmalet nds. En sammanstillning av den féreslagna finans-
politiken under de senaste femton dren visar att regeringarna i praktiken tar stérre
stabiliseringspolitisk hinsyn dn vad som beskrivs i ramverket. En stramare uppfoljning
av overskottsmalet skulle tydliggora avvikelserna mot maélet och tka transparensen i
den finanspolitiska avvigningen. Riksrevisionen konstaterar att verskottsmalet inte
nas under berikningsperioden trots optimistiska antaganden i budgetpropositionen.

Riksrevisionen rekommenderar bland annat regeringen att folja upp 6verskottsmalet
bakatblickande och att utforma finanspolitiken pa ett sitt som tar hiansyn till historiska
avvikelser fran malet. Vidare maéste finanspolitiken vara atstramande vid flera tillfillen
for att 6verskottsmalet ska uppfyllas. En del av budgetforstirkningen i budgetproposi-
tionen beror p4 antaganden om sinkt real ersittning i bidragssystemen. Regeringen bor
vara tydligare med vilka konsekvenser detta far f6r vilfardsutvecklingen.
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