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Sammanfattning

En hallbar finanspolitik innebir enkelt uttryckt att de regler som bestammer
de offentliga inkomsterna och utgifterna kan fortsatta att tillimpas utan att
de ger upphov till en alltfér stor eller alltfor snabbt viaxande offentlig skuld.
Sa linge utgifterna pa lang sikt motsvaras av lika stora inkomster behover
finanspolitiken inte dndras, vilket &r detsamma som att den &r hallbar.

Det finns ett antal skal till att den finanspolitik regeringen bedriver ska
vara langsiktigt hallbar. Ett forsta skal handlar om fértroendet for de skatte-
finansierade vilfiardssystemen. Olika vélfirdstjanster utnyttjas inte i samma
utstrackning av alla aldersgrupper. De forvarvsaktiva finansierar genom
skattebetalningar tjdnster som i férsta hand utnyttjas av barn och gamla. |
gengild har de sjilva mottagit vélfirdstjanster nar de var unga och har for-
vantningar om att bli omhiandertagna néar de blir dldre. Denna typ av I6pande
kollektiv finansiering ar kanslig for demografiska férandringar. Det offentliga
atagandets omfattning och utvecklingen i aktuella befolkningsprognoser
vicker fragan om den skattefinansierade vélfirden kan uppritthallas dven
i framtiden. Systemets funktionsférmaga och viljan att betala héga skatter
bygger pa att fértroendet for dess funktionsférmaga kan vidmakthallas.

En langsiktigt hallbar finanspolitik starker inte bara fortroendet fér den
skattefinansierade vilfarden utan bidrar dven till makroekonomisk stabilitet.
Fértroende for de offentliga finanserna 4r en férutsattning for laga rantor och
en god sysselsittningsutveckling. Omvént visar historien att de samhills-
ekonomiska kostnaderna kan bli héga om tilltron till de offentliga finanserna
sviktar.

En hallbar finansiering av vilfarden ar viktig ocksa ur ett fordelnings-
politiskt perspektiv. Hallbara regelsystem innebir att individer fran olika
generationer far tillgang till ett lika omfattande utbud av vélfirdstjanster per
capita, samtidigt som de far betala lika héga skatter. Om ambitionsnivan pa
utgiftssidan maste sinkas eller skatterna héjas kommer olika generationer
att méta skilda villkor. Hallbarhetsanalysen syftar saledes inte bara till att
undvika offentligfinansiella kriser, utan dven till att uppna intergenerationell
rattvisa.

Regeringens hallbarhetsberakningar syftar till att visa att en langsiktig
finansiering av dagens vilfirsmodell d&r mojlig. Resultatet av bedémningen
ar emellertid starkt beroende av de berakningsférutsattningar som ligger till
grund for framskrivningen. Riksrevisionen har mot denna bakgrund granskat
hur regeringen analyserat och redovisat finanspolitikens langsiktiga hallbarhet
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i de ekonomiska propositionerna och de svenska konvergensprogrammen
under &ren 1998-2007.
Féljande revisionsfraga har stillts:

Har regeringen tydligt redovisat under vilka férutsdttningar som
finanspolitiken dr Idngsiktigt hdllbar?

Riksrevisionen har bedémt revisionsfragan mot féljande kriterier:

« De berdkningsférutsattningar som bedémningen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet bygger pa ska vara klart redovisade.

+ Redovisningen ska belysa hur kinslig finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet ar for variationer i berdkningsférutsattningarna.

« Redovisningen ska vara jaimforbar 6ver tiden. Skillnader i berdknings-
forutsattningar och hallbarhetskriterier jamfort med tidigare bedém-
ningar bér kommenteras.

« De kriterier som anvénds for att avgéra om finanspolitiken ar
langsiktigt hallbar ska vara tydligt dokumenterade och vara relevanta
for bedémningen.

« Det ska framga pa vilket sitt hallbarhetsbedémningen paverkar
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang sikt.

Riksrevisionens slutsatser

Granskningen visar att det finns védsentliga brister i regeringens analys och
redovisning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.

Regeringens redovisning av finanspolitikens hallbarhet dr bristfillig

Regeringen redovisar regelmaissigt langsiktiga berdkningar som visar att
dagens skattefinansierade valfiardssystem &r hallbara under de narmaste
cirka 45 aren. De berdkningsférutsittningar och berdkningsprinciper som
bedémningarna bygger pa har dock redovisats pa ett osystematiskt och otyd-
ligt satt. Andringar i berdkningsférutsittningar och berikningsprinciper har
ofta gjorts utan att skilen angetts eller effekterna redovisats. Férandringarna
forsvarar jamforelser mellan olika berakningar. Redovisningen ar mer utférlig
i de konvergensprogram som skickas till EU dn i budgetpropositionerna som
lamnas till riksdagen.

Regeringen har endast anvint ett kvalitativt omdéme av typen "finans-
politiken ar hallbar”, i stillet for ett kvantitativt omdéme, "statsskuldskvoten
ir x procentenheter lagre/hdgre 2050 4n referensaret”. Avsaknaden av ett
kvantitativt omdéme forsvarar jamférelser ver tiden och varderingar av hur
olika policyalternativ paverkar finanspolitikens hallbarhet.
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Redovisningen saknar kédnslighetsanalyser. Darigenom kan det felaktiga
intrycket ges att finanspolitiken 4r robust fér de flesta typer av stérningar.
Genom att redovisa under vilka férutsattningar som dagens finanspolitik ar
hallbar, och hur hallbarheten paverkas av variationer i berdakningsférutsatt-
ningarna, ges en forstaelse for vilka faktorer som &r viktiga for att dagens
vilfardssystem ska kunna bibehallas.

Regeringens hallbarhetsindikator uppvisar ett antal brister

Regeringens definition av en hallbar finanspolitik dr att den inte ger upphov
till en statsskuldskvot 2050 som &r hégre dn kvoten ett visst referensar. En
forsta brist ar att referensaret har andrats mellan olika berdkningar utan att
detta motiverats eller effekterna redovisats.

En ytterligare brist ar att endast skuldkvotens niva jaimférs och ingen-
ting sdgs om dess utveckling vid de tva tidpunkterna som jaimférs. Medan
skuldkvoten faller under referensaret dr underskotten 2050 ofta sa stora och
skuldkvoten sa snabbt stigande, att utvecklingen kommer att vara ohallbar
endast nagot ar senare enligt regeringens kriterium.

For att regeringens kriterium ska ge en bild av hur den offentliga sek-
torns finansiella nettostallning forandras maste slutligen en justering géras
om den offentliga sektorns finansiella tillgangar inte vaxer i takt med BNP,
till f6ljd av exempelvis férsaljningar av statliga foretag. Eftersom denna typ
av justeringar inte har gjorts kan statsskuldskvoten inte anviandas som hall-
barhetsindikator.

Kopplingen dr svag mellan analysen av finanspolitikens hallbarhet
och utformningen av finanspolitiken pd kort och medelldng sikt

Hallbarhetsberikningarnas undanskymda placering och det faktum att de
inte refereras till vid utformningen av finanspolitiken gér att deras betydelse
kan ifragasattas. En férutsittning for att finanspolitiken ska vara hallbar pa
lang sikt ar att de offentliga utgifterna endast tillats 6ka i takt med befolk-
ningsutvecklingen. Denna restriktion for utgiftsutvecklingen berérs aldrig
i samband med utformningen av finanspolitiken. Under den kortsiktiga
prognosen och den medelfristiga kalkylen 6kar omfattningen pa de skatte-
finansierade tjdnsterna betydligt snabbare an vad demografin kréver, utan att
det papekas att det pa lang sikt ar ohallbart att utgifterna dkar i denna takt.
Nar regeringen Gvervéger olika typer av regelandringar, hogre utgifter
eller lagre inkomster berdknas sillan effekten av olika forslag i ett langfristigt
perspektiv. En reform som férvantas leda till relativt sma utgifter under de
narmaste aren kan pa sikt bli betydligt mer kostsam om till exempel féréand-
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ringar i beteenden eller demografin leder till ett hdgre utnyttjande. Genom
att berikna ett nuvirde fér atgirden dver en lingre tidsperiod erhalls ett
battre beslutsunderlag, samtidigt som atgardens effekter pa de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet kan bedémas.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstaende slutsatser anser Riksrevisionen att regeringen
bér vidta foljande atgarder:

Regeringen bor forbdttra redovisningen av finanspolitikens hallbarhet

Alla viktiga berdkningsforutsittningar och berdkningsprinciper som bedém-
ningarna bygger pa bor redovisas pa ett utforligt och tydligt satt. Redo-
visningen i olika propositioner och konvergensprogram bér géras pa ett
likartat satt. For att underlatta jamférelser av hur finanspolitikens hallbarhet
utvecklas 6ver tiden bor ett kvantitativi omdéme redovisas, samt andringar i
berakningsférutsattningar och berakningsprinciper motiveras och effekterna
av detta redovisas. Kinslighetsanalys bor genomféras i stérre utstrickning.

Regeringen bor se over hallbarhetsindikatorn

Den hallbarhetsindikator regeringen anviander maste utvecklas sa att den
ger en korrekt bild av férandringen av den offentliga sektorns finansiella
nettostillning. Statsskuldskvoten &r ett bruttomatt, vilket innebér att den
maste justeras for férandringar av den offentliga sektorns tillgangar om den
ska kunna anviandas som en hallbarhetsindikator. Regeringens definition av
en hallbar skuldkvotsniva maste klargéras och motiveras.
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Regeringen bor utveckla hdllbarhetsanalysen och stirka de langsiktiga
berikningarnas roll i utformningen av finanspolitiken

Ett mer utvecklat satt att bedoma hallbarheten &n statsskuldskvotens niva
2050 bor Gvervagas. Eventuellt bor flera alternativa hallbarhetsindikatorer
redovisas. De indikatorer som EG-kommissionen anvander bér berdknas
och redovisas regelmissigt. Jamforelser 6ver tiden och mellan olika alterna-
tiva scenarier bor géras. Regeringen bér regelmissigt beridkna och redovisa
de langsiktiga kostnaderna fér aktuella reformférslag och hur de paverkar
finanspolitikens hallbarhet. De restriktioner fér utgiftsutvecklingen som
giller for att finanspolitiken ska vara langsiktigt hallbar bér vara styrande for
utformningen av finanspolitiken. Avsteg fran denna princip bér kommente-
ras och férklaras.

En viktig roll fér hallbarhetsanalysen &r att bestimma nivan pa det skatte-
uttag som dr nodvandigt for att langsiktigt finansiera den framtida utgiftsok-
ningen i staten och kommunsektorn. Konstruktionen med ett verskottsmal
som omfattar hela den offentliga sektorn, inklusive det autonoma och finan-
siellt stabila pensionssystemet, innebdr att sparandet i stat och kommun
paverkas av sparandet i pensionssystemet. Ett hogt sparande i pensions-
systemet i kombination med ett fast éverskottsmal riskerar att leda till ett ur
hallbarhetsperspektiv alltfér lagt sparande i stat och kommun. Regeringen
bor klargéra hur detta samband paverkar finanspolitikens hallbarhet och
overskottsmalets utformning.
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1.1

Inledning

Bakgrund och motiv fér granskningen

| Sverige finns en bred politisk uppslutning kring omfattande och generella
vilfiardssystem. Olika typer av vilfardstjanster, vard, skola, omsorg, men ock-
sa forsikringar som tacker inkomstbortfall vid arbetsloshet, sjukdom, hég
alder, med mera. ar tillgangliga for alla individer mer eller mindre avgifts-
fritt. Finansieringen sker genom skatter. Eftersom bade transfereringar och
tjiansteproduktion ar generdst tilltagna maste skattebaserna vara breda och
skattesatserna hoga i internationell jamforelse.

Det offentliga atagandets omfattning och utvecklingen i aktuella befolk-
ningsprognoser vicker fragan om den skattefinansierade vilfirden kan upp-
ratthallas dven i framtiden. Kommer 2050 ars befolkning, da antalet personer
som ir 80 ar och ildre i det ndrmaste har férdubblats, att kunna erbjudas
samma skattefinansierade serviceniva som i dag? Den demografiska ut-
vecklingen utgor inte det enda hotet mot den skattefinansierade vilfarden.
En alltmer globaliserad virld kan géra det svarare att ta ut hogre skatter i
Sverige 4n i andra linder. Om denna typ av problem uppfattas som &ver-
hangande kan fértroendet for valfardssystemen férsvagas. Finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet bér darfér analyseras och redovisas pa ett systematiskt
och utférligt satt.

En langsiktigt hallbar finanspolitik starker inte bara fortroendet fér den
skattefinansierade vilfarden utan bidrar ocksa till makroekonomisk stabilitet.
Fértroende for de offentliga finanserna dr en férutsattning for laga rantor och
bidrar till hogre tillvaxt och en god sysselsittningsutveckling. Omvint visar
historien att de samhillsekonomiska kostnaderna kan bli héga om tilltron
till de offentliga finanserna sviktar. Regering och riksdag har vid ett flertal
tillfallen framhallit betydelsen av att finanspolitiken &r langsiktigt hallbar.’

1 Seexempelvis avsnitt 1.4.2, sidan 30, i finansplanen till BP2007 eller finansutskottets betinkande 2006 /07:FiUz20.
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1.2

1.3

14

Revisionsfraga

Med en langsiktigt hallbar finanspolitik menas enkelt uttryckt att de regel-
verk som styr offentliga inkomster och utgifter kan uppratthallas i framtiden
utan nagra férandringar. For att detta ska vara fallet maste framtida utgifter
motsvaras av 6ver tiden lika stora inkomster vid givna regler. Inkomster och
utgifter behover inte vara lika stora varje enskilt ar. Temporara underskott
och dverskott kan regleras via kreditmarknaden. Om utgifterna pa sikt 6ver-
stiger inkomsterna kommer dock den offentliga skulden att véxa. En alltfor
snabbt vaxande skuld i relation till BNP &r ett tecken pa att utvecklingen ar
ohallbar, vilket innebar att en forandring av antingen skatte- eller utgiftsregler
ir nédvindig. En vixande skuldkvot maste forr eller senare stabiliseras.
Finanspolitikens hallbarhet bedéms genom att det framtida sparandet
och skuldutvecklingen i offentlig sektor beraknas vid oférandrade regler,
givet olika utvecklingar av samhallsekonomin, férandringar i befolkningens
storlek och sammanséttning, etcetera. Regeringen redovisar arligen sadana
berakningar i en bilaga till budgetpropositionerna och i de svenska konver-
gensprogrammen. Ett syfte med berdkningarna &r att visa att en langsiktigt
hallbar finansiering av dagens vilfirsmodell 4r majlig, och hur 6ver-
skottsmalet bidrar till detta. Resultatet av bedémningen dr beroende
av de berdkningsférutsattningar som ligger till grund for framskrivningen
av utgifter och inkomster. Riksrevisionen stiller av dessa skil féljande
revisionsfraga:

Har regeringen tydligt redovisat under vilka forutscttningar som
finanspolitiken dr langsiktigt hallbar?

Med finanspolitik menas i detta sammanhang bade de regelverk som defi-
nierar de skattefinansierade valfardssystemen och den medelfristiga sparan-
destrategin, det vill sdga 6verskottsmalet.

Bedomningskriterier

Det finns en rik ekonomisk litteratur om begreppet "offentligfinansiell
hallbarhet”. Utgangspunkten &r ofta en langsiktig budgetrestriktion fér den
offentliga sektorn. Ur denna restriktion kan villkor fér hallbarhet hirledas,
samt berdkningsmetoder tas fram fér hur stort anpassningsbehovet ar for
att finanspolitiken ska kunna betecknas som hallbar. Den offentliga sektorns
inkomster och utgifter relateras normalt till BNP. Vanligtvis berdknas den
skattekvot som kravs for att finansiera ett givet utgiftsférlopp utan att skuld-
kvoten dndras péa lang sikt. Skillnaden mellan denna skattekvot och den fak-
tiska skattekvoten &r ett besparingsbehov eller ett reformutrymme.? Bade EU,

2 Differensen kallas ibland "skattegap” (efter engelskans "tax-gap”) men en mer rittvisande term 4r "konsolideringsbehov”.
En nédvindig budgetforstirkning kan lika girna astadkommas genom ligre utgifter som genom hégre inkomster.
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IMF och OECD har publicerat dokument som behandlar berdkningsmetoder
och redovisningsprinciper kring detta tema3. EG-kommissionen bedémer
arligen finanspolitikens langsiktiga hallbarhet for varje enskilt medlemsland.
| bedémningen anvinds ett antal alternativa hallbarhetsindikatorer<. | de
indringar av stabilitets- och tillvixtpakten som genomférdes i juni 2005
tillméts de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet 6kad betydelse.

| IMF:s "Code of Good Practices on Fiscal Transparency” anges: "The
budget documentation should include an assessment of fiscal sustainabili-
ty.” Fér denna géller: "The main assumptions about economic developments
and policies should be realistic and clearly specified, and sensitivity analysis
should be presented.”s Mot bakgrund av hallbarhetsberakningarnas langa
tidshorisont understryker IMF sarskilt betydelsen av realistiska beraknings-
férutsiattningar och kidnslighetsanalys. Alla berakningsférutsittningar ska
dirfor ocksa vara klart redovisade och tillgangliga fér kontroll av oberoende
experter.®

Med utgangspunkt i dessa rekommendationer anser Riksrevisionen att
en tydlig redovisning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet bér innehalla
foljande delar:

« De berdkningsférutsattningar som bedémningen av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet bygger pa ska vara klart redovisade.

« Redovisningen ska belysa hur kinslig finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet ar for variationer i berdkningsférutsattningarna.

« Redovisningen ska vara jaimférbar 6ver tiden. Skillnader i berdknings-
forutsattningar och hallbarhetskriterier jimfort med tidigare bedém-
ningar bor kommenteras.

« De kriterier som anvinds for att avgéra om finanspolitiken ar langsiktigt
hallbar ska vara tydligt dokumenterade och vara relevanta fér bedém-
ningen.

For att hallbarhetsbedémningarna ska fylla en funktion maste de resultat
som framkommer paverka utformningen av den ekonomiska politiken. Om
bedémningen visar att en forutsittning for hallbarhet ar att utgifter eller in-
komster utvecklas pa ett visst sitt, bér denna restriktion beaktas nar finans-
politiken utformas. Om avsteg goérs fran vad som bedéms vara en langsiktigt
hallbar finanspolitik bér regeringen redovisa orsakerna till detta. Effekten pa
finanspolitikens hallbarhet av storre reformer och policyatgéarder bér redovi-
sas. Av dessa skil bedémer Riksrevisionen revisionsfragan utifran ytterligare
ett kriterium.

« Det ska framga pa vilket sitt hallbarhetsbedémningen paverkar
utformningen av finanspolitiken pa kort och medellang sikt.

3 Setill exempel "The Long-Term Sustainability of Public Finances in the European Union”, European Economy no 4/2006,
"Assessing Sustainability”, IMF, May 2002, "The Sustainability of Fiscal Policy: New Answers to an Old Question”, OECD
Economic Studies, Autumn 1990.

4 Setill exempel "The Impact of Ageing on Public Expenditure”, DG ECFIN special report no 1/2006.

5 Paragraf2.1.4 i “Manual on Fiscal Transparency” (IMF 2007).

6  Paragraf138 och 140 i “Manual on Fiscal Transparency” (IMF 2007).
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1.4 Metod

| granskningen analyseras redovisningen av de langsiktiga hallbarhets-
berakningar som publicerats i ekonomiska propositioner och i de svenska
konvergensprogrammen under aren 1998—-2007.7 Regeringens metod for

att bedéma om finanspolitiken &r langsiktigt hallbar analyseras och jamférs
med EG-kommissionens tillvagagangssatt. For att illustrera hur berdknings-
resultaten paverkas av alternativa berakningsférutsattningar genomfors ett
antal kinslighetsberakningar med samma berakningsmodell som regeringen
anvander.

1.5 Rapportens disposition

| avsnitt 2 diskuteras begreppet finanspolitisk hallbarhet och hur detta
definieras. Vidare beskrivs hur 6verskottsmalet paverkar finanspolitikens
hallbarhet.

Avsnitt 3 beskriver hur regeringen respektive EG-kommissionen valt
att definiera och anvinda begreppet hallbar finanspolitik. Har beskrivs hur
regeringen redovisat sina bedémningar av finanspolitikens hallbarhet i
ekonomiska propositioner och konvergensprogram. Vidare diskuteras ett
antal svagheter med regeringens analys av finanspolitikens hallbarhet.

| avsnitt 4 belyses hur kdnslig bedémningen av finanspolitikens hall-
barhet ar fér forandringar av nagra centrala berdkningsférutsattningar i
den berdkning regeringen presenterade i budgetpropositionen fér 2007.
Analysen utgar fran ett antal alternativa scenarier som beskrivs mer utférligt
i appendix 1.

Avsnitt 5 sammanfattar Riksrevisionens iakttagelser och nagra rekom-
mendationer ges fér den framtida analysen av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet.

1.6 Lasanvisningar

For att forenkla framstéllningen anvénds féljande férkortningar i rapporten:
BP2006 = budgetpropositionen fér 2006 etcetera.

VP2006 = 2006 ars ekonomiska varproposition etcetera.

KP2005 = Uppdatering av Sveriges konvergensprogram 2005 etcetera.

Vid hinvisning till bade budgetpropositionen och den ekonomiska
varpropositionen anvinds termen "ekonomiska propositioner”.

7 De langsiktiga berdkningar som publicerades i budgetpropositionen fér 2008 har av tidsskil inte kunnat tas med i
granskningen fullt ut, men kommenteras kort i ett sarskilt avsnitt, se ruta 4.
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Vanligtvis publiceras samma hallbarhetsbedémning i en bilaga till
budgetpropositionen och i det konvergensprogram som publiceras senare
samma host. Eftersom budgetpropositionen for ett visst ar publiceras pa
hésten aret innan kan dateringen av de olika budgetpropositionerna och
konvergensprogrammen vara férvirrande. Exempelvis dr det samma
bedémning som publiceras i BP2005 och i KP2004.

| appendix 1 finns en mer utférlig genomgang av den kénslighetsanalys
som sammanfattas i avsnitt 4.

| appendix 2 forklaras ett antal termer och begrepp som anvinds i texten.
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Begreppet hallbar finanspolitik

En hallbar finanspolitik innebir enkelt uttryckt att de regler som bestdmmer
de offentliga inkomsterna och utgifterna kan fortsatta att tillimpas utan att
de ger upphov till en alltfér stor eller alltfor snabbt viaxande offentlig skuld.
Om detta &r fallet ar statens kreditvardighet normalt god, och den har inga
problem att ta upp nya lan nar gamla forfaller eller utéka lanestocken om det
ar nédvandigt. Sa lange skuldutvecklingen ar under kontroll behéver finans-
politiken inte dndras. IMF definierar "fiscal sustainability” pa féljande sitt:
"A set of policies is sustainable if a borrower is expected to be able to conti-
nue servicing its debt without an unrealistically large future correction to the
balance of income and expenditure.”® Om skuldutvecklingen inte &r hallbar
kommer en fordndring av finanspolitiken att tvingas fram.

Det finns ett antal exempel fran olika lander och tidsepoker pa att stora
underskott och en snabb skuldékning tvingat fram en omlaggning av finans-
politiken. Inte séllan har det skett i samband med en krisartad utveckling
som allvarligt paverkat sysselsittning och tillvaxt. Om inte atgarder vidtas
for att vinda en ohallbar utveckling kommer stigande rinteutgifter
att trainga undan mer angelagna utgifter och ytterligare hoja underskottet.
| forlangningen kan situationen bli kritisk med en snabbt stigande skuldkvot
och allt hégre upplaningskostnader. | nagra fall har stater tvingats att tem-
porart stalla in betalningarna. Hogre marknadsréntor hojer inte bara statens
upplaningskostnader utan har dven en allmint ddmpande effekt pa sam-
hallsekonomin. Det 4r svart och inte séllan férknippat med stora kostnader
att atervinna allméanhetens och kreditgivares fértroende i en situation dar
underskotten férefaller viaxa pa ett okontrollerbart sitt. Ofta krivs drastiska
férandringar av politiken for att vertyga finansmarknaden att en 6vergang
till en mer hallbar politik har genomférts.

Senast detta hande i Sverige var under de férsta aren av 1990-talet.
Underskottet i de offentliga finanserna uppgick 1993 till mer an 11 procent
av BNP, medan statsskulden som andel av BNP i det ndrmaste férdubbla-
des mellan 1990 och 1994. En konsekvens av denna utveckling var att den
svenska statslanerintan tidvis lag mer dn 4 procentenheter éver den tyska i
mitten av 1990-talet. Ett antal kreditvarderingsinstitut bevakar |[6pande

8  IMF Manual on Fiscal Transparency, april 2007. www.imf.org/external/np/pp/2007/eng/o51507m.pdf
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Sveriges och andra linders offentliga finanser och avger omdémen som
paverkar statslanerdntan. Till f6ljd av den snabba skuldékningen sdnkte
Standard & Poors betyget pa svenska statens upplaning med flera steg fran
mars 1993. Hogsta betyg, AAA, aterstilldes forst i februari 2004. Moodys
sankte betyget fran sin hogsta niva, Aaa, i januari 1991 och héjde det ater
till hégsta niva i januari 2002. Efter en lang period av stabila 6verskott lanar
i dag den svenska staten till ligre rantor dn den tyska.

Hallbarhetsanalysen syftar inte bara till att undvika offentligfinansiella
kriser, utan dven till att uppna intergenerationell rattvisa. Om dagens skatte-
finansierade valfardsmodell kan héllas oférandrad innebir det att individer
fran olika generationer har samma nettoutbyte av den offentliga sektorn.
Alla individer far da tillgang till ett utbud av vélfirdstjanster av samma om-
fattning per capita, samtidigt som de far betala lika héga skattesatser. Om
ambitionsnivan pa utgiftssidan maste sinkas eller skatterna hojas kommer
villkoren fér olika generationer att skilja sig at.

Hallbarhetsbedémningen bygger vanligtvis pa en analys av skuldkvotens
utveckling. Det 4r |4tt att berdkna vad som krévs fér att skuldkvoten ska
na en viss dnskvird niva dver en given tidshorisont. Ett vanligt kriterium
for langsiktig hallbarhet &r att den finansiella nettostallningen, tillgangar
minus skulder, gar mot noll pa lang sikt. Alternativa kriterier kan vara att
nettostallningen ska vara oférindrad i relation till BNP, eller att skulden i
relation till BNP inte Gverskrider en viss niva. Detta kan galla ver en odndlig
tidshorisont eller en mer avgransad tidsperiod. Nar policyslutsatser ska dras
av hallbarhetsbedémningen gérs detta vanligen utifran hur langt ifran en
hallbar utveckling den férda politiken ligger, och 6ver vilken tidshorisont en
ohallbar situation uppkommer.

Trots skuldutvecklingens betydelse finns det ingen allmént vedertagen
definition av vad en ohallbar skuldniva eller skuldutveckling ar. En utveckling
som i ett land och vid en tidpunkt framstar som ohallbar, kan i ett annat land
och i ett annat sammanhang uppfattas som orovickande men acceptabel.
Skulden relateras oftast till BNP. BNP, som ar vérdet av alla varor och tjins-
ter som produceras i ett land under ett ar, kan ses som ett indirekt matt pa
skatteunderlaget. | en ekonomi som vixer kan de offentliga skatteinkomster-
na ocksa férvantas viaxa. En offentlig skuld pa en inte alltfér hég niva som
vixer i samma takt som BNP ses normalt som oproblematisk. Avgérande dr
sist och slutligen hur kreditgivare bedomer situationen. Fér en mer konkret
diskussion om finanspolitisk hallbarhet behéver begreppen "finanspolitik”
och "hallbarhet” definieras.
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2.1

2.2

Vad menas med finanspolitik?

Med finanspolitik avses ofta atgarder som vidtas for att stabilisera kortsikt-
iga konjunktursviangningar. Finanspolitiken sags vara expansiv eller atstram-
ande. Denna aspekt av finanspolitiken dr av mindre intresse i detta sam-
manhang. Finanspolitiken ska i stillet ses som en uppsittning regler som
beskriver hur skatter tas ut, och pa vilka grunder som bidrag betalas ut och
skattefinansierade tjdnster tillhandahalls. En ytterligare aspekt av betydelse
ar ett eventuellt finanspolitiskt regelverk eller handlingsprinciper som kan
forvantas paverka framtida inkomster och utgifter. Fér svenskt vidkommande
handlar det i forsta hand om 6verskottsmalet, att riksdag och regering for-
bundit sig att under de nirmaste aren uppritthalla ett 6verskott i de offent-
liga finanserna som i genomsnitt ska motsvara 1 procent av BNP. Dartill &r
skulden i relation till BNP av intresse. Skuldens storlek ar viktig eftersom den
ger upphov till rantekostnader och pa lang sikt ska kunna betalas tillbaka.
Skuldkvoten kan dven tjdna som ett referensvarde med vilken skuldkvoten
vid en annan tidpunkt kan jamforas.

Vad menas med héllbarhet?

En diskussion om begreppet offentligfinansiell hallbarhet utgar ofta fran

en intertemporal budgetrestriktion for den offentliga sektorn. Innebérden

av denna restriktion dr enkelt uttryckt att de offentliga utgifterna pa lang

sikt maste kunna finansieras pa annat satt &n genom upplaning. Detta

kan uttryckas pa ett mer stringent sitt med hjilp av nagra ekvationer som
beskriver vad som paverkar den offentliga skulden. Utifran dessa kan villkor
hirledas for att skuldkvoten ska utvecklas pa ett 6nskvirt sitt. Villkoren kan
vara att skuldkvoten inte ska dverstiga ett givet hégstavirde, att den ska vara
oférandrad &ver en viss tidshorisont, eller att den ska ga till noll pa lang sikt.
Om finanspolitiken ger upphov till en skuldutveckling som uppfyller dessa
villkor kan den sagas vara langsiktigt hallbar. Om den inte gér det ar den
ohallbar i den meningen att politiken for eller senare maste dndras. Vanligen
beraknas da storleken pa den férandring som ar nédvéndig for att hallbar-
hetsvillkoret ska vara uppfyllt.
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En skuldekvation kan ha féljande utseende.
(1) dSkuld = pUt — pln + r *Skuld

Ekvation (1) sager att skuldens férandring i miljarder kronor beror pa det
primara saldot, skillnaden mellan primara utgifter (pUt) och primara inkom-
ster (pln) och kapitalkostnaderna fér skulden (r*Skuld).> Skulden i ekvation
(1) ar en nettoskuld, skulder minus finansiella tillgadngar. Om ekvationens
hogerled ar positivt (utgifter och skuldkostnader ar stérre dn inkomsterna)
kommer bruttoskulden antingen att 6ka och/eller de finansiella tillgangarna
att minska. | motsatt fall amorteras antingen skulden och/eller kar de
finansiella tillgangarna.

Eftersom det samlade produktionsvirdet, BNP, vixer dver tiden, och den
offentliga sektorns inkomster kan antas vaxa i ungefar samma takt, relaterar
man vanligen termerna i ekvation (1) till BNP. Den kan da skrivas som

(2) dSkuldkvot = pUtkvot — plnkvot +( %; 1) Skuldkvot
dar de forsta tva termerna i hogerledet ar det primira saldot i relation till
BNP, och 11:r ar en tillvaxtjusterad diskonteringsfaktor som beror pa den
nominella réntan, r, och BNP:s nominella tillvaxttakt, g. Ekvation (2) sager
att férandringen av skuldkvoten dels beror pa storleken pa det priméra
saldot i férhallande till BNP, dels pa skillnaden mellan rénta och tillvixttakt
ganger den redan upparbetade skuldkvoten. Den f6rsta faktorn speglar effek-
terna av den gillande finanspolitiken som styr utgifter och inkomster, den
andra faktorn effekten av tidigare kumulerade 6ver- och underskott. Om den

nominella rantan ar hégre an BNP:s nominella tillvaxttakt och skulden ar

positiv, maste de offentliga finanserna uppvisa primara 6verskott for att inte
skuldkvoten ska 6ka.

Om en hallbar skuldutveckling definieras som att nuvirdet av skuldkvo-
ten pa lang sikt ska ga mot noll, framtida inkomster ska tacka bade framtida
utgifter och virdet av den initiala skulden, kan detta formuleras som ett krav
pa de framtida primara 6verskottens storlek enligt ekvation (3)

& plnkvot, — pUtkvot,
(3) Skuldkvot — ; (RET) =0

dar R dr en diskonteringsfaktor sa att 1+R =

1+r
l+g°
Ekvation (3) ar den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion.

Ett problem med denna teoretiska restriktion ar att den géller Gver en odnd-
lig tidshorisont. Underskott i de offentliga finanserna i dag kan kompenseras
genom (odefinierade) 6verskott i en avlagsen framtid. Restriktionen ar sa-
ledes forenlig med ett odndligt antal skuldférlopp som &r langsiktigt hall-

10

9 Med "primira” inkomster och utgifter avses alla inkomster och utgifter utom kapitalavkastning respektive skuldrintor.
10 | ekvationerna férutsitts att r och g dr konstanter och att R > o. | verkligheten 4r detta inte alltid fallet.
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bara, men som pa kort eller medellang sikt kan férefalla helt ohallbara. Om
detta hallbarhetskriterium ska undersékas i praktiken maste inkomster och
utgifter skrivas fram sa langt att nuvardet gar mot noll. Det kraver framskriv-
ningar som ar éver hundra ar langa". Den langa tidshorisonten gor att det
under slutet av perioden inte finns ndgon meningsfull information att basera
framskrivningarna pa. | praktiken anviands oftast ett demografiskt underlag
som stricker sig 5o till 100 ar framat i tiden. Darefter berdknas en restterm
for den aterstaende tidsperioden som baseras pa att det sista arets primér-
saldo 4r oférdndrat i all framtid. Tidshorisonten gér berakningarna osikra,
vilket begransar deras viarde som underlag fér policyslutsatser.

Den tankeram som giller fér finanspolitikens hallbarhet 6ver en oindlig
tidshorisont kan enkelt anpassas for en kortare tidsperiod. Fragan som stills
ar da om finanspolitiken leder till en 6nskvard skuldutveckling Gver en mer
Sverblickbar tidshorisont. Regeringen har exempelvis valt en hallbarhets-
definition som gar ut pa att statsskuldkvoten 2050 inte ska vara hogre an
den var ett givet referensar. EG-kommissionen har en liknande hallbarhets-
indikator som séger att skulden ska uppfylla kravet i stabilitets- och tillvixt-
pakten 2050. Om finanspolitiken leder till en offentlig skuld som understiger
60 procent av BNP detta ar anses den vara hallbar. Nackdelar med berék-
ningar 6ver en mer avgrinsad tidshorisont 4r ett visst godtycke vad giller
langden pa denna, och naturligtvis att de ingenting sager om utvecklingen
efter slutaret.

Om ekvation (3) prévas mot en uppskattning av framtida inkomster och
utgifter visar den sig sallan vara uppfylld. Bedémningen av finanspolitikens
hallbarhet baseras i stéllet pa en vérdering av storleken pa den férandring
av politiken som dr nédvindig for att ekvation (3) ska gilla. Det gar ocksa
att berdkna hur mycket stérre konsolideringsbehovet blir om man viljer att
skjuta atgarderna pa framtiden. Beslut av om, nidr och hur finanspolitiken
behéver fériandras gérs vanligtvis utifran en samlad bedémning av dessa
faktorer. Om berdkningen indikerar att det endast behévs en liten perma-
nent skattehdjning eller utgiftsminskning for att kompensera en utveckling
som forefaller vara ohallbar forst pa lang sikt, dr policyslutsatserna sannolikt
annorlunda dn om berdkningen pekar pa att en kraftigt ohallbar utveckling
hotar redan pa kort till medellang sikt.

Aven en utveckling dir inkomsterna dverstiger utgifterna &r teoretiskt
sett ohallbar pa lang sikt. Utvecklingen blir den motsatta jamfért med skuld-
fallet. Overskotten leder med tiden till vixande finansiella tillgdngar som
genererar allt stérre avkastning, vilket pa sikt kan fa tillgangsstocken att
explodera. Denna utveckling 4r betydligt mindre vanligt férekommande &n

11 Nuvirdet av en miljard kronor om hundra &r ar 7,6 miljoner vid 5 % diskonteringsrénta. Forst efter cirka 425 ar gar nuvérdet
under en krona. De samlade offentliga utgifterna uppgick till cirka 1 500 miljarder kronor 2006.
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problem med vixande underskott, men pekar anda pa att 6verskottsmalet
endast bér gilla under en begrinsad tid.”> Overskotten i dag syftar till att
jamna ut finansieringen av de framtida utgiftsékningarna, och kommer inom
nagra ar att vandas i underskott enligt regeringens langsiktiga berdkningar.

Som framgar av ekvation (2) paverkas skuldkvoten férutom av det pri-
mara saldot av ytterligare en faktor som regeringen endast har en begrénsad
och indirekt kontroll 6ver, namligen férhallandet mellan upplaningsrantan
och BNP:s tillvixttakt. Om réntesatsen som belastar den befintliga skulden
ar hogre an BNP:s tillvaxttakt kommer skulden att véaxa som andel av BNP
dven om det primaira saldot &r noll. | en ekonomi med snabb tillvixt och lag
ranta kan sidmre primara saldon tolereras. Om réantan &r lagre dn ekonomins
tillvaxttakt kan skuldkvoten minska dven om det foreligger primara under-
skott. Om realrantan under en langre tidsperiod skulle understiga ekonomins
tillvaxttakt kan det tyckas vara rationellt att 6ka upplaningen. Eftersom reger-
ingen inte har kontroll dver detta férhallande, och omstiandigheterna snabbt
kan dndras, speciellt om fértroendet for finanspolitiken minskar, dr en sadan
strategi trots detta inte valbetankt®.

Ju hogre skuldkvoten &r, desto stérre primirt 6verskott kravs for att halla
skuldkvoten konstant vid en given differens mellan ranta och BNP-tillvaxt.
Det innebir att ett land med en stor offentlig skuld ar mer kénsligt for varia-
tioner i tillvaxt och rantelage. Regeringen kan genom olika atgarder paverka
fortroendet for hur val ekonomin fungerar, och darigenom aven indirekt
rante-tillvixt-differensen. Om sparandeutvecklingen visar tecken pa att ga
at fel hall 6kar ofta réante-tillvaxt-differensen, vilket ytterligare forvarrar
situationen. Det ar saledes viktigt att uppratthalla ett starkt fértroende
for stabiliteten i de offentliga finanserna.

Historiskt har skillnaden mellan réntan och tillvixttakten varierat sa att
det tidvis varit mer eller mindre gynnsamt att férvalta den offentliga skulden,
se diagram 1. Det normala 4r att rintan dr hégre 4n BNP:s tillvixttakt, vilket
gor att det krivs primiara 6verskott for uppna en oférandrad skuldkvot.
Under langa tidsperioder har dock det omvénda férhallandet varit radande.
Av diagram 1 framgar att den genomsnittliga skillnaden mellan rantan och
tillvaxttakten under 1970 var kraftigt negativ, igenomsnitt cirka —6,5 procent-
enheter. Under 1990-talet radde det motsatta férhallandet. Den genom-

12 Ett konstant 6verskott i relation till BNP leder pa lang sikt till att nettotillgangarna i relation till BNP konvergerar till en viss
BNP-kvot.

13 Jamfor situationen i Japan dar skuldkvoten har ékat fran cirka 75 procent 1993 till 6ver 175 procent 2006. Till f6ljd av det laga
ranteldget i Japan dr kostnaderna fér skulden trots det relativt laga, men situationen ar potentiellt farlig om den japanska statens
upplaningskostnader skulle éka.
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snittliga skillnaden lag da pa cirka 3 procentenheter. Av detta foljer att det i
princip var férmanligt for staten att 6ka statsskulden under 1970-talet, men
att skuldbérdan blev betydligt mer kostsam att forvalta under 1990-talet.
Regeringen raknar i sina langsiktiga berakningar med att rantan kommer

att ligga cirka o,5 procentenheter 6ver den nominella tillvixttakten under
perioden 2006—2050. Detta &r i linje med genomsnittet for aren 2000-2006,
men betydligt lagre an under 1990-talet.

Diagram 1 Rinte-tillvaxt-differensen i Sverige 1970—2050

10 10
5 - 5
0 0
-5 -5
10 L-10
15 Ao e e s 2
19701975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Anmidrkning: Rénte-tillvcixt-differensen dr berdknad som statsskuldsréntor i relation
till statsskulden minus BN P:s nominella tillvéixttakt.
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Ruta 1. Omklassificeringen av premiepensionssystemets effekt pa
finanspolitikens hallbarhet

EU:s statistikorgan Eurostat beslutade i mars 2004 att avgiftsbestam-
da fonderade pensionssystem inte ska sorteras under den offentliga
sektorn i nationalriakenskaperna. Beslutet innebir att sparandet i PPM-
systemet ska redovisas som en del av hushallens sparande fran och
med april 2007.

PPM-systemet &r i princip uppbyggt pa samma satt som ett privat
unit-link-sparande. Avgifter betalas in i proportion till en individs arbets-
inkomster och placeras i en eller flera fonder som han eller hon sjalv
valt. De fonderade medlen &r 6ronmérkta for individens egen framtida
pension, vars storlek helt och hallet beror pa hur lyckosam placeringen
varit. Administrationen av systemet finansieras ur de inbetalda av-
gifterna. Systemet ar helt avskilt fran 6vriga delar av offentlig sektor.
Inkomsterna harrér uteslutande fran de férsakrades avgifter, och den
del av dessa som inte anvidnds fér driftskostnader gar uteslutande till
pensionsutbetalningar.

Eftersom PPM-systemet ar helt frikopplat fran 6vriga offentliga
ataganden bor omklassificeringen inte paverka finanspolitikens hall-
barhet. En hallbarhetskalkyl som baseras pa nuvirdet av alla framtida
offentliga inkomster och utgifter visar dock att hallbarheten minskar.
Eftersom det inte ar lange sedan det startades sker fortfarande en
snabb férmdgenhetsuppbyggnad inom systemet. Fran starten har hela
tiden avgifter tagits ut fran alla yrkesverksamma, medan pensionsut-
betalningarna hittills varit mycket sma. De fonderade medlen har vuxit
snabbt och motsvarar fér narvarande cirka 10 procent av BNP. Nar
systemet &r i full drift kommer de innestdende medlen att motsvara
drygt 30 procent av BNP. Tillgangsstocken kommer sedan i princip
aldrig att minska om inte systemet avvecklas och de sista spararna sa
smaningom far ut sina pensionstillgangar. Sa lange fonduppbyggnaden
inte ar avklarad ar nuvardet av de framtida inkomsterna och utgifterna
fortfarande positivt. Det r flytten av denna framtida férmégenhetsupp-
byggnad fran offentlig sektor som i teknisk mening férsamrar hallbar-
heten. Om fonduppbyggnaden hade varit avslutad hade nuvardet av
de framtida inkomsterna och utgifterna varit noll, och dirmed hade
hallbarhetsberakningen inte paverkats. Exemplet visar att en kvantitativ
hallbarhetsberakning kan beh6éva kompletteras med annan information
for att en korrekt bedémning av finanspolitikens hallbarhet ska kunna
goras.

14  Se Eurostat News Release No 30/2004, mars 2004.
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2.3

Hur gér man i praktiken?

For att empiriskt underséka om finanspolitiken ar hallbar behdvs ett under-
lag i form av den offentliga sektorns utgifter och inkomster fér den tidsperiod
som dr intressant. Underlaget visar hur inkomster och utgifter férvintas
utvecklas om finanspolitiken ar oférandrad och 6vriga faktorer, befolkning,
sysselsattning, BNP-tillvixt, genomsnittsinkomst, etcetera. férandras pa

ett visst satt. Framskrivningen ska inte ses som en prognos 6ver den mest
sannolika utvecklingen, utan avser snarare att ge en sammanhingande bild
av hur de offentliga finanserna kan tankas utvecklas givet de antaganden
berakningen bygger pa. Ofta handlar det om att analysera langsiktiga trender
som effekterna av den framtida demografiska utvecklingen. Berdkningarna
visar hur de offentliga inkomsterna och utgifterna utvecklas med dagens
regelverk men med morgondagens befolkning. Tidshorisonten &r vanligen
50 ar eller langre. Inget hindrar dock att finanspolitikens hallbarhet under-
soks i ett kortare tidsperspektiv®.

Nar inkomster och utgifter skrivs fram éver en sa lang tidsperiod upp-
kommer ett antal praktiska problem. P4 utgiftssidan ar reglerna ofta ut-
formade som réttighetslagar, vilket gor att utnyttjandet styrs av individers
beteenden. Alla barn har exempelvis ritt till barnomsorg men inte riktigt
alla barnfamiljer viljer att utnyttja detta. Om andelen av befolkningen som
utnyttjar tjansterna stiger 6kar kostnaderna fér den offentliga sektorn.
Samma sak galler fér exempelvis sjukvard och dldreomsorg. Ofta antas
att utnyttjandegraden kommer att vara oférindrad i framtiden. Framfor allt
for sjukvarden finns det andra kostnadspaverkande faktorer i form av den
medicinsk-tekniska utvecklingen. Nya behandlingsmetoder skapar nya
mojligheter men ocksa nya behov. Folkhilsan férbattras, men utvecklingen
leder ofta ocksa till stigande kostnader. Resultatet av kostnadsframskriv-
ningen ar starkt beroende av de antaganden som gors. Eftersom det finns
en betydande osikerhet om flera faktorer som paverkar berdkningsresultatet
ar det viktigt att belysa risker och alternativa utvecklingar genom kanslighets-
analyser.

| praktiken kan regelverken for skatter och transfereringar inte hallas
oférandrade under sa langa framskrivningsperioder som det &r fraga om.

En anpassning maste ske bade till inflationen och det faktum att ekonomin
vaxer. Framskrivningarna speglar snarare en ofériandrad ambitionsniva for de
skattefinansierade vilfirdssystemen an oférandrade regler. Fér den offentliga
tjansteproduktionen innebar det i regeringens berdkning att inga reformer
antas genomféras som introducerar nya vilfirdstjinster eller gér dagens
tjansteutbud tillgangligt for nya grupper. Antalet larartimmar per elev i skolan
eller vardtimmar per omsorgstagare i dldreomsorgen halls oférandrat. Pa sa
sitt kan demografins betydelse fér antalet producerade tjanster uppskattas.

15 | Blanchard m.fl. underséks finanspolitikens héllbarhet fér ett antal OECD-lander éver en tidshorisont om 1, 5 och 40 ar.

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 27

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

28

Kostnaden for att producera tjdnsterna beriknas sedan med hjilp av antag-
anden om pris- och |6neutvecklingen fér de insatsvaror och den personal
som behdvs.

For transfereringarna innebar en oférandrad ambitionsniva att utbetal-
ningarna per bidragsberattigad 6kar i takt med den allminna inkomstutveck-
lingen i samhillet. Det innebir att inkomstférdelningen halls oférandrad
mellan dem som far hela eller delar av sin inkomst fran offentliga transfere-
ringar och 6vriga inkomsttagare. En oférandrad ambitionsniva definierad pa
detta satt forutsitter i princip beslut om regelférandringar dven i framtiden.
Det giller bland annat hojningar av transfereringar som inte automatiskt
raknas upp i takt med inkomsterna, som barnbidragen. Genom att félja
dessa berdkningsprinciper inriktas analysen pa fragan om dagens vélfirds-
system &r langsiktigt hallbart.

Framskrivningen innebir att utgifter och inkomster riaknas upp till det
kostnadslage och den demografiska situation som rader i framtiden, men
medfor inte att antalet producerade vélfirdstjanster per brukare dkar. Detta
star i kontrast till utvecklingen under de senaste decennierna da den skatte-
finansierade tjansteproduktionen &kat snabbare dn vad som kan motiveras
av demografiska férindringar'®. Aven om mingden varor och tjanster som
produceras och konsumeras totalt sett mer idn férdubblas mellan 2006
och 20507, kommer exempelvis antalet lakartimmar per person med vard-
behov inte att férdndras. Denna gradvis 6kande skillnad i méjligheterna att
konsumera skattefinansierade och &évriga tjdnster lyfts fram som en killa
till minskat fértroende fér den offentliga sektorn i Langtidsutredningen
2003/04%.

Det konsolideringsbehov eller reformutrymme som kommer fram i
berakningen ska teoretiskt sett vara tillrickligt for att géra de offentliga
finanserna hallbara for all framtid, férutsatt att de framtida inkomst- och
utgiftsflddena ar ritt uppskattade. Ju langre tidshorisonten férlangs, desto
storre blir sjalvfallet osdkerheten, dven for trégrérliga storheter som be-
folkningens storlek och sammansittning. Sma férandringar i berdknings-
férutsattningarna kan pa lang sikt ge upphov till stora férandringar i resulta-
ten. Syftet dr dock inte att en gang fér alla gora finanspolitiken hallbar, utan
att genom aterkommande berdkningar bedéma hur langt ifran en hallbar
utveckling den férda politiken ligger. Storleken pa den beriknade avvikelsen
fran en hallbar politik kan anvindas som en indikator tillsammans med
andra vid en bedémning av finanspolitikens langsiktiga inriktning. Osakerhe-
ten gor kanslighetsanalys nédvandig och innebdr att resultaten maste tolkas
med forsiktighet.

16 Se till exempel diagram 1.9 i finansplanen till budgetpropositionen fér 2007.
17 Med 2 procents real tillvixt per ar fsrdubblas BNP pa cirka 35 r.
18  SOU 2004:19.
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En vardefull information som kommer fram i en hallbarhetsberdkning
ir nuvirdet av kostnaderna fér enskilda delar av det offentliga atagandet.
Genom att titta pa den sannolika kostnadsutvecklingen for ett enskilt trans-
fereringssystem eller en skattefinansierad tjanst 6ver en langre tidshorisont
kan kostnaden bedémas pa ett tydligare sitt 4n vad som normalt gérs i
budgetarbetet, dir vanligtvis endast utgifterna for de ndrmaste aren bedéms.
Nar en regelforandring 6vervags kan ett nuvarde for den féreslagna férand-
ringen berdknas och stéllas mot en alternativ anvidndning av dessa medel. P4
samma satt kan den langsiktiga effekten av en férandring av skattereglerna
bedémas. Offentliga dtaganden &r oftast mycket langsiktiga, och pa detta
sitt erhalls ett battre beslutsunderlag dn om effektbeddmningen endast
giller de nirmaste aren. Ett reformférslag som pa kort sikt ar relativt billigt
kan pa langre sikt visa sig vara mycket kostsamt om det exempelvis riktas
mot en aldersgrupp som férvintas vixa snabbi.

Ruta 2. Overskottsmalet och finanspolitikens hallbarhet

Ett av regering och riksdag uttalat motiv till Gverskottsmalet ar att
stirka finanspolitikens langsiktiga hallbarhet’. Genom att omedelbart
anpassa de offentliga inkomsterna till den i framtiden forvantade ut-
giftsnivan blir skatteuttaget mer férutsagbart och kan pa lang sikt hallas
lagre. Denna finansieringsstrategi har enligt regering och riksdag dven
fordelaktiga fordelningsegenskaper.

Diagram 1 beskriver en tankbar framtida utveckling av de offentliga
utgifterna pa ett stiliserat satt. Utgifterna 6kar fran 5o till 55 procent av
BNP mellan 2010 och 2040 och antas sedan ligga kvar pa denna niva=.
Utgiftsokningen beror inte pa nya reformer utan pa att fler personer
kommer att utnyttja de existerande vilfirdssystemen av demografiska
skal. De hogre utgifterna kan finansieras pa flera sitt. Finansieringssit-
tet paverkar saval férdelningen av skatter och valfardstjanster mellan
olika generationer som den samhillsekonomiska effektiviteten.

Ett forsta finansieringsalternativ ar att behalla de skattesatser som
ger balans i utgangsliget, inkomstkvot 1 i diagram 2:1. | sa fall uppkom-
mer s smaningom vaxande underskott som maste lanefinansieras.
Underskotten far till f6ljd att den offentliga skulden och rintebetalning-
arna okar, vilket gor att utgifterna kommer att vixa snabbare an i dia-
grammet. En skuld som véxer snabbare dn BNP tvingar for eller senare
fram férandringar av de regler som styr de offentliga inkomsterna och
utgifterna sa att inkomsterna 6kar eller utgifterna minskar. Att behalla
inkomstkvot 1 nédr utgiftskvoten vaxer som i diagram 2:1 dr med andra
ord inte langsiktigt hallbart.

19 Se exempelvis avsnitt 1.3 i finansplanen till budgetpropositionen fér 2007.
20 Uppgangen i utgiftskvoten 4r nagot mindre och mer ojamn i regeringens langsiktiga berikningar, se diagram 3.6 i avsnitt 3.2.1,
dir utgiftskvoten 6kar med 3—4,5 procent av BNP 2010 till 2035.
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Diagram 2:1 Offentliga utgifter och inkomster som andel av BNP
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Ett andra alternativ &r att [ata inkomsterna félja utgifterna sa att de
offentliga finanserna ar i balans varje ar. Det innebir att inkomstkvoten
far samma utseende som utgiftskvoten i diagram 2:1. En sadan utveck-
ling forutsatter arliga forandringar av skattereglerna for att balansera
den utgiftsokning som uppkommer vid oférandrade regler for utgifts-
systemen. Olika generationer kommer pa sa satt att fa betala olika skat-
tesatser. Pa lang sikt kommer den offentliga nettoskulden att sjunka
mot noll som andel av BNP, eftersom nettoskulden ir oférandrad
samtidigt som BNP &kar. Denna finanspolitik ar med andra ord langsik-
tigt hallbar.

Ett tredje finansieringsalternativ ar att omedelbart anpassa skatterna
till den niva dar langsiktig balans uppnas, vilket illustreras av inkomst-
kvot 3 i diagram 2:1. Teoretiskt ar detta alternativ battre an alternativ 2
eftersom stabila skattesatser av effektivitetsskal ar att foredra framfor
arliga forandringar®. Stabila makroekonomiska villkor reducerar risk-
tagandet i investeringar och andra typer av ekonomiska beslut, vilket
leder till hogre effektivitet och hégre ekonomisk tillvixt.

21 Inkomstkvoten i diagram 2.1 har ett stiliserat utseende. | verkligheten ger oférandrade skattesatser upphov till en varierande
skattekvot, se diagram 3.7 i avsnitt 3.1.3.
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Diagram 2:2

56 56
55 / 55
! //% // N
) | Z
53 —J% 53
52 52
51 4 51
50 / 50
—— Utgiftskvot — — Inkomstkvot
49 49

2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090

Alternativ 3 ger inledningsvis 6verskott i de offentliga finanserna nar
inkomsterna dverstiger utgifterna. Overskotten vinds med tiden till
underskott nar utgifterna véxer. Den skatteniva som ger en péa lang sikt
oférandrad skuldkvot bestams sa att 6verskotten &r lika med under-
skotten, det vill siga sa att A =B i diagram 2:2. | detta fall kommer
skuldkvoten att minska under den inledande perioden med 6verskott,
for att darpa pa nytt 6ka sa att den pa sikt ndr samma niva som i ut-
gangsliget. Eftersom skuldkvoten pa lang sikt ar densamma som i ut-
gangslaget dr dven denna finanspolitik l[angsiktigt hallbar. Det nuvaran-
de 6verskottsmalet bygger pa denna tanke, beraknat fram till 2050.

Genom att hoja skatterna redan innan utgifterna stiger ar det majligt
att pa sikt finansiera en given utgiftskvot med en nagot lagre skattekvot.
Inkomstkvoten i alternativ 3 dr pa sikt lagre dn inkomstkvoten i alterna-
tiv 2, som ar lika med utgiftskvoten. Ju lingre man vintar med att hoja
inkomsterna till en niva som ar langsiktigt hallbar, desto hogre skatter
maste tas ut pa lang sikt. Eftersom skatternas samhallsekonomiska
kostnader kan antas stiga mer an proportionellt mot skattesatsernas
niva ar detta ytterligare ett argument for alternativ 3.

Férutom dessa tva effektivitetsargument ar fordelningseffekterna av
alternativ 3 att féredra framfér 2 enligt regeringen.? Alternativ 2 inne-
bar en ldgre beskattning i dag av de individer som i morgon kommer
att vara i behov av dldreomsorg och sjukvard. | alternativ 3 far dessa
personer i hogre grad bidra till finansieringen av morgondagens utgifter
genom hogre skatter i dag. Genom att bade skattesatser och tjansteut-
bud ar oférandrat 6ver tiden far individer i olika generationer samma

22 Se avsnitt 1.3.1i finansplanen till budgetproposition fér 2007.
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nettoutbyte av den offentliga sektorn. Overskottsmalet bidrar ddrmed
till en jamnare inkomstférdelning mellan olika generationer.?

Ett hogt sparande i den offentliga sektorn de ndrmaste cirka tio
aren forbattrar darmed enligt regeringen méjligheterna att ge framtida
generationer samma utbud av valfardstjanster som dagens genera-
tion*4. Regeringens berdkningar visar att om det finansiella sparandet i
den offentliga sektorn i genomsnitt uppgar till 1 procent av BNP fram
till 2015 kan dagens standard i de skattefinansierade vilfardssystemen
uppratthallas med ett dérefter oférandrat skatteuttag utan att skuldut-
vecklingen blir ohallbar pa lingre sikt®.

Samma inkomstférdelning mellan generationerna som i alternativ 3
skulle i princip kunna uppnas dven med balans i de offentliga finanser-
na om brukaravgifterna héjdes i framtiden. En saddan [6sning innebar
att det offentliga sparandet blir lagre de niarmaste aren, samtidigt som
en mindre andel av de offentliga inkomsterna pa sikt skulle besta av
skatter. Om vard och omsorg i hogre grad ska finansieras avdem som
utnyttjar dessa tjanster, bor i stéllet hushallen héja sitt sparande for
att finansiera de framtida avgiftshéjningarna. Hittills har det dock varit
svart att skapa politisk acceptans for en sadan I6sning, bland annat
eftersom den kan férvantas leda till en mer ojamn inkomstférdelning
inom varje enskild aldersgrupp.

23

24
25

Se dven "Generationsanalyser — omférdelning mellan generationer i en vixande vilfardsstat”, rapport till Expertgruppen
fér studier i samhillsekonomi 2006:6.

Se avsnitt 1.3.1 i finansplanen till budgetproposition fér 2007.

Se avsnitt IX i det svenska konvergensprogrammet, december 2006.
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Redovisningen av finanspolitikens
hallbarhet

Regeringens redovisning av finanspolitikens hallbarhet

Regeringen publicerar arligen bedémningar av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet i ett sarskilt avsnitt i budgetpropositionen. Samma underlag som
forelaggs riksdagen anvands sedan i det konvergensprogram som sands

till EU. Aven om underlaget &r detsamma 4r redovisningen av beréknings-
forutsattningarna mer utférlig i konvergensprogrammen. Av detta skl utgar
den beskrivning av berdkningarna som gérs i denna granskning i huvudsak
fran konvergensprogrammen.

Sverige lamnar ett konvergensprogram till EU och till Radet fér ekono-
miska och finansiella fragor (Ekofinradet) varje host. Det férsta konvergens-
programmet limnades 1998. Varje EU-land som star utanfér valutaunionen
lamnar en redogorelse av inriktningen pa den ekonomiska politiken inom
ramen fér EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt. Linder inom stabilitets- och till
vixtpakten har atagit sig att striva efter budgetbalans pa medellang sikt. Det
dvergripande syftet med konvergensprogrammen ar att sakerstilla sunda
offentliga finanser. De innehaller en redovisning av den makroekonomiska
utvecklingen och en redogérelse av hur denna férhaller sig till de krav som
stélls p4 medlemmar av den europeiska gemenskapen. De férsta aren lag
tonvikten i konvergensprogrammen pa inriktningen av den ekonomiska
politiken de kommande aren. De priaglades med andra ord av ett kortsiktigt
perspektiv. Utvecklingen av de offentliga finanserna pa lang sikt har dock
gradvis fatt allt storre vikt i redovisningen av den ekonomiska politikens
inriktning. Nar stabilitets- och tillvaxtpakten reformerades 2005 gavs denna
fraga okad betydelse.

Regeringen har valt att belysa finanspolitikens hallbarhet fram till 2050.
Det hallbarhetskriterium som anviands &r att statsskulden som andel av BNP
2050 inte ska vara hégre dn den var ett givet referensar. Detta referensar har
inte alltid var detsamma. | KP200o4 anvinds skuldkvotens niva 2003 som
referens, i KP2005 nivan 2000 och i KP2006 2005 érs niva. Om statsskulds-
kvoten slutaret ar lagre 4n referensaret anses framtida generationer fa en
minst lika gynnsam offentligfinansiell situation som dagens generationer,
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vilket enligt regeringen ar detsamma som att den férda politiken ar langsik-
tigt hallbar. Aven detta hallbarhetskriterium bygger pa tanken att framtida
inkomster och utgifter ska vara lika stora. | detta fall inte 6ver en oédndlig
tidshorisont utan nuvardet av utgifterna ska balanseras av lika stora inkom-
ster 6ver nagot mindre 4n 45 ar. Valet av tidsperiod motiveras av att den &r
dverblickbar, samtidigt som den ér tillrackligt lang for att huvuddelen av de
férvantade demografiska férandringarna ska hinna dga rum. Malet komplice-
ras av att det ar utvecklingen av statsskulden som ar malsatt och att denna
i forsta hand paverkas av statsbudgetens saldo. Utvecklingen i 6vriga delar
av offentlig sektor, pensionssystemet och kommunsektorn kommer da in i
malfunktionen pa ett mer indirekt satt.

Framskrivningsprinciper och hallbarhetskriterium

Regeringens hallbarhetsberdkningar i konvergensprogrammen utgar normalt
fran den kortsiktsprognos och medelfristiga kalkyl som redovisas i den senast
publicerade ekonomiska propositionen. Denna utveckling de narmaste 45
aren redovisas i bilagan "Svensk ekonomi” i budget- och varpropositionerna.
Den medelfristiga kalkylen forlangs med en framskrivning dar befolknings-
statistik ar ett viktigt underlag. Det demografiska underlag som anvints ar
normalt den senaste befolkningsprognos som presenteras av Statistiska
centralbyran.

Regeringens tankeram kring hallbarhetsberdkningarna har dndrats under
aren. Det giller savil principer for framskrivningarna av inkomster och
utgifter, hur dessa redovisas, som de kriterier som anvinds for att bedéma
finanspolitikens hallbarhet. | detta avsnitt gors en kortfattad genomgang av
berakningsférutsattningar, redovisningsprinciper och hallbarhetskriterier i
konvergensprogrammen for aren 2000—2006. Nagra av de viktigaste iakt-
tagelserna sammanfattas i tabell 3.1.
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Tabell 3.1 Redovisning av langsiktig hallbarhet i de svenska konvergensprogrammen

KP20oo0 KP2001 KP2002 KP2003 | KP2004 ‘ KP2005 ‘ KP2006
Hallbarhetsindi- | Konsoli- | Finansiellt Konsoliderad
kator derad sparande bruttoskuld,
brutto- P nettoskuld Statsskuld
skuld
Hallbarhetskri- S Skuldkvoten 2050 ligre dn
. e text A
terium skuldkvoten referensaret
Referensar | 2003 2000 2005
Underlag Anges ej | VP2001 Medel- Medel- | Medel- | Medel- | Medel-
fristig kalkyl | fristig | fristig fristig | fristig
i BP2003 kalkyli | kalkyl i kalkyl'i | kalkyl i
BP2004 | BP2005 | BP2006 | BP2007
Redovisas
makroeko-
nomiska Nej Ja
beriknings-
forutsittningar?
Arbetskraftsdel- Oférandrat | Skillnader i sysselsittningsgrad och
tagande arbetskrafts- | arbetsléshet mellan individer fodda i
K . deltagande | Sverige och utomlands minskar med
ommenteras ej for alla Ald-
6rallaa 1/3 t.o.m. 2020
ersgrupper
efter 2004
Framskriv- Konsum- | Konsumtions- | Konsumtion
ningsprincip tionen utgifterna 6kar | per brukare
for offentlig Skar i takt med Skar med 1/3
konsumtion med o,5 |hushéllens procent per | Ofériandrad konsumtion per brukare
procent | genomsnittliga | ar i volym
per ar konsumtions-
utgifter
Framskriv- Kom- Okar i takt Foljer pris-
ningsprincip menteras | med hushal- utvecklingen
for offentliga ej lens genom- med ett
transfereringar Enittliga . tillagg mot- Foljer sneutvecklingen
onsumtions- | svarande 75
utgifter procent av
realléneut-
vecklingen
Hallbarhets- Minsk- | Saldofér- Utvecklingen tyder Hallbarhetskriteriet uppfyllt
omdéme ning samring och pa langsiktigt stabila
av den skuldskning finanser
offentliga | blir begransad
sektorns | efter 2015
skuld-
sdttning
t.o.m.
2015
skapar
forutsitt-
ningar
for att
hantera
demo-
grafiska
pafrest-
ningarna
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KP1998 och KP1999

Det forsta konvergensprogrammet publicerades i december 1998 och upp-
daterades aret darpa. Det innehaller regeringens bedémning av den ekonom-
iska politiken i ett medelfristigt perspektiv. Inga bedémningar av de offent-
liga finansernas langsiktiga utveckling redovisas. | KP1998 namns emeller-
tid att den offentliga nettostéllningen behéver stirkas infér den kommande
belastningen av en 6kad andel ildre i befolkningen. Detta anges som ett
motiv till att den offentliga sektorns sparande ska uppga till 2 procent av
BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

KP2oo0

| KP200o0 redovisar regeringen for forsta gangen langsiktiga berdkningar av
de offentliga finansernas utveckling. Nagot explicit kriterium for hallbarhet
redovisas dock inte. Utvecklingen askadliggérs i diagram som visar de of-
fentliga utgifternas utveckling samt den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld aren 2000—2050. Regeringen lyfter fram 6verskottsmalets
betydelse for att finanspolitiken ska vara hallbar och bedémer att de framtida
demografiska pafrestningarna kan hanteras om éverskottsmalet uppratthalls
fram till 2015. Samtidigt finns det ett utrymme fér 6kade utgifter samt fér

en viss 6kning av skuldkvoten. Det framgar inte exakt vilket underlag denna
bedémning vilar pa. Regeringen redovisar inte nagra makroekonomiska
berakningsférutsattningar. Detta konvergensprogram &r ett undantag fran
regeln att de langsiktiga berakningarna férst redovisas fér riksdagen, efter-
som inga langsiktiga berakningar presenteras i ett budgetdokument fore
VP20o01.

KP20o01

De langsiktiga berdkningarna i KP20o1 utgar enligt regeringen fran med-
elfristberakningarna i VP2001 och KP200oo. De sags dven bygga pa senare
underlag som inte specificeras ndrmare. | VP2001 redovisar regeringen fér
forsta gangen den offentliga bruttoskuldens utveckling i ett 30-arigt tidsper-
spektiv, 2000-2030, i ett budgetdokument. | KP20o1 finns en demografisk
framskrivning av de offentliga utgifterna samt av det finansiella sparandet
2000-2050. Regeringen bedémer att nettoskulden kommer att bérja 6ka
efter 2015, men att 6kningen blir begransad. Regeringen poangterar att be-
rakningarna ar kénsliga for ett antal berdkningsférutsattningar, bland annat
den ekonomiska tillvaxten och standardféljsamheten i offentliga utgiftssys-
tem, och darfér ar behiftade med stor osakerhet. Nagon kénslighetsanalys
redovisas emellertid inte.
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KP2002

Regeringen har sedan detta konvergensprogram redovisat skuldutvecklingen
fram till 2050 som en indikator pa finanspolitikens hallbarhet. Under 2002
och 2003 férekommer dock inget tydligt hallbarhetskriterium, utan skuld-
utvecklingen ségs endast vara hallbar. | samtliga konvergensprogram fran
och med 2002 redovisas framskrivningar av det finansiella sparandet, den
konsoliderade bruttoskulden och nettoskulden till och med 2050. Reger-
ingen bedémer att bruttoskulden stabiliseras pa cirka 30 procent av BNP och
konstaterar att detta ger en betryggande marginal till stabilitetspaktens refe-
rensvarde. Nettoskulden ar negativ under hela kalkylperioden och regeringen
bedémer darmed att finanspolitiken ar langsiktigt hallbar.

| BP2003 redovisar regeringen ett alternativt scenario for utvecklingen
av bruttoskulden. | stillet fér ett antagande om att 6verskottsmalet uppritt-
halls till och med 2015 antas att de offentliga finanserna &r i balans mellan
2005 och 2015. Det ldgre sparandet i det alternativa scenariot skapar ett
reformutrymme men leder samtidigt till att skuldkvoten inte sjunker lika
snabbt som i basalternativet. Skillnaden i skuldkvot mellan de tva berdkning-
arna vaxer 6ver tiden. Skuldkvotsutvecklingen i det alternativa scenariot visar
enligt regeringen att den finanspolitik som fors i det alternativa scenariot
inte dr langsiktigt hallbar.

KP2003

| KP2003 kommenteras bade brutto- och nettoskuldens utveckling under
berakningsperioden. Regeringen bedémer att finanspolitiken ar langsiktigt
hallbar eftersom bade brutto- och nettoskulden som andel av BNP ligger pa
lagre nivaer i slutet av perioden dn i "utgangslaget”. Detta redovisas i ett dia-
gram som beskriver skuldutvecklingen fér perioden 2000-2050. Motsvaran-
de bedémning aterfinns dven i BP2004: "Gemensamt fér samtliga skuldmatt
ar att de i slutet av berdkningsperioden ligger pa en ligre niva 4n vid dess
borjan”2¢. Varken det referensar som skuldkvoten slutaret jamfors med eller
skuldkvotens exakta niva anges tydligt i texten.

KP2004

| KP2004 definierar regeringen for forsta gangen ett explicit hallbarhets-
kriterium. Finanspolitiken ar hallbar om statsskulden som andel av BNP
2050 inte 4r hoégre dn den var 2003. Regeringen viljer dirmed att fokusera
pa statsskulden efter att tidigare ha redovisat utvecklingen for flera skuld-

26 Prop. 2003/04:1, bilaga 2, s. 82.
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matt. Statsskulden ir statens utestdende skuld, till skillnad fran den offentli-
ga sektorns konsoliderade bruttoskuld som dven omfattar kommunsektorns
och pensionssystemets skulder justerat fér interna fordringar. Regeringen
motiverar valet av sista berakningsar med att denna tidsperiod &r 6verblick-
bar, samtidigt som den ar tillrackligt lang fér att huvuddelen av de férviantade
demografiska forindringarna ska hinna dga rum. Statsskuldskvoten illustre-
ras i ett diagram for perioden 2000—2050. | KP2004, KP2005 och KP2006
redovisas inte statsskuldskvotens niva i tabellform, vilket &r fallet i budget-
propositionerna.

KP2005

| KP2005 anvénder sig regeringen av ett nytt referensar for att bedéma
finanspolitikens hallbarhet. Regeringen bedémer nu att finanspolitiken

ar langsiktigt hallbar om statsskuldskvoten 2050 berdknas vara lagre an

den var 2000. Regeringen kommenterar att skuldkvotens uppgang under
den senare delen av berakningsperioden indikerar att det kan uppkomma
hallbarhetsproblem efter 2050. Nagon beskrivning av hur detta ska hanteras
och eventuella konsekvenser fér dagens politik finns inte. Statsskuldskvoten
redovisas nu fér férsta gangen i tabellform, men ingen jamférelse gérs med
foregdende ars konvergensprogram. Darmed finns inte heller nagra forkla-
ringar till skillnader i resultaten.

KP2006

Tankeramen kring hallbarhetsbedémningen i KP2006 ar i allt vasentligt
densamma som i KP2004 och KP2005. Det &r statsskuldskvotens utveckling
som ir en indikator pad om finanspolitiken ar hallbar, och redovisningen av
berdkningarnas upplagg och de antaganden som gérs ar i stort sett de-
samma som i de tva tidigare hallbarhetsbedémningarna. En skillnad ar att
regeringen véljer att byta det referensar med vilken statsskuldskvotens niva
2050 jamfors. Regeringen anvinder denna gang skuldkvoten 2005 i stéllet
for skuldkvoten 2000. Denna férandring kommenteras eller motiveras inte
trots att statsskulden som andel av BNP ligger néra 10 procentenheter lagre
2005 4n 2000. Bytet av referensar innebir med andra ord en avsevird skirp-
ning av regeringens hallbarhetskriterium.
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3.1.2

Makroekonomiska berdkningsforutsdttningar

Av de alternativa utvecklingsforlopp som beskrivs i avsnitt 4 och appendix 1
framgar att beridkningsférutsattningarna dr mycket viktiga for bedésmningen
av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. | detta avsnitt beskrivs hur ett
antal viktiga berakningsforutsattningar varierat i de olika konvergenspro-
grammen. De berdkningsférutsittningar som presenteras har inte publice-
rats i konvergensprogrammen pa samma utférliga satt som gors hér, utan
genomgangen bygger pa underlag som Finansdepartementet stallt till Riks-
revisionens forfogande. Ett antal diagram visar utvecklingen fran 2010 till
2050. Valet av denna tidsperiod har gjorts fér att inte de redovisade utveck-
lingarna ska paverkas av variationer i konjunkturprognoser och medelfristiga
kalkyler. Utvecklingen fran 2010 och framat paverkas enbart av antagandena
i de langsiktiga framskrivningarna i samtliga konvergensprogram. Genom-
gangen visar att berdkningsférutsattningarna skiljer sig at i olika berdkningar
utan att skillnaderna och dess effekter redovisas pa ett tydligt satt.

Arbetsmarknaden

Regeringens bedomning av utvecklingen av sysselsittningen och antalet
arbetade timmar bygger pa antaganden om kéns-, alders- och ursprungs-
specifika arbetsmarknadsdata i kombination med befolkningsprognosen.
Antaganden vad giller fraimst de utrikesféddas arbetskraftsutbud har férand-
rats dver tiden. Diagram 3.1 visar hur SCB:s prognos fér antalet personer i
yrkesverksam alder dndrats mellan olika konvergensprogram.

Diagram 3.1 Befolkningen i 4ldrarna 16—64 ar, tusental personer
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| de befolkningsprognoser som anvandes for KP2001 och KP2002 utvecklas
antalet personer i yrkesverksam alder svagare. | KP20oo1 férutses befolk-
ningen mellan 16 och 64 ar 6ka med cirka 200 coo personer mellan 2000
och 2008. Direfter minskar den for att pa sikt hamna pa en nagot lagre niva
in utgangsaret. | KP2002 har prognosen reviderats upp s att befolknings-
okningen mellan 2000 och 2010 blir mer bestaende. Prognoserna i de fyra
senaste konvergensprogrammen dr mer likartade och ytterligare nagot mer
optimistiska. Har ékar antalet personer pa sikt med cirka 600 000 personer.
Antalet personer i yrkesverksam alder har med andra ord gradvis reviderats
upp, dven om prognosen i KP2oos och KP2006 dr nagot svagare dn de tva
foregaende konvergensprogrammen. Tilliggas kan att revideringarna i prog-
nosen for antalet dldre personer &r mindre. Antalet personer éver

65 ar 2050 6kar med cirka 150 coo personer mellan KP2001 och KP2006,
och antalet personer 6ver 8o ar 6kar med cirka 30 0oo personer. Férsérj-
ningsbordan har saledes blivit nagot lattare med tiden.

Farre personer i yrkesverksam alder gor att sysselsattningen ocksa ar lag-
re i de foérsta tva konvergensprogrammen. Bland de fyra 6vriga konvergens-
programmen, med en relativt likartad bild av befolkningsutvecklingen, ger
KP2006 en mer optimistisk bild av sysselsattningsutvecklingen, framfor allt
under de nirmaste aren, se diagram 3.2. Om enbart perioden 2010-2050
betraktas varierar sysselsattningens férindring mellan cirka 150 ooo firre
sysselsatta i KP2001 och ndrmare 300 ooo fler i KP2006.

Diagram 3.2 Antal sysselsatta, tusental personer
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Om antalet sysselsatta satts i relation till befolkningen framgar variationerna
tydligare. Andelen sysselsatta 6kar till den hogsta nivan i KP2006 och ligger
pa lang sikt kring 78 procent av befolkningen. Eftersom fa personer ar syssel-
satta i aldersgruppen 16—19 ar innebar det att andelen sysselsatta i aldrarna
20—64 ar permanent kommer att ligga en bit 6ver 8o procent, det tidigare
sysselsattningsmalet. Eftersom den langsiktiga framskrivningen bérjar vid
olika tidpunkter i de olika konvergensprogrammen ar det svart att avgora i
diagrammet hur stor del av sysselsittningsckningen som sker i kortsikts-
prognosen och den medelfristiga kalkylen, respektive i den langsiktiga fram-
skrivningen. Uppgangen i den langsiktiga framskrivningen ar dock storst i
KP2001 och KP2006, cirka 2,5 procentenheter, och minst i KP2002, KP2003
och KP2004, cirka 1,3 procentenheter. | KP2oog 6kar andelen sysselsatta
med cirka 2 procentenheter pa lang sikt.

Diagram 3.3 Andel sysselsatta i befolkningen 16-64 ar
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For antalet arbetade timmar &r inte bara sysselsattningen viktig, utan ocksa
medelarbetstiden. | KP2001 och KP2002 antas det genomsnittliga antalet
arbetstimmar per sysselsatt vara oférindrat i den langsiktiga framskrivning-
en. Fran och med KP2003 antas medelarbetstiden minska med 0,2 procent
per ar. Det far till foljd att antalet arbetade timmar pa lang sikt ligger pa den
hégsta nivan i KP2oo1 och KP2002, dir medelarbetstiden 4r oférindrad, och
i KP2006 dir sysselsattningsgraden ar hogst, se diagram 3.4.
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Diagram 3.4 Arbetade timmar, miljoner
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Skillnaderna i bedémningen av det framtida arbetskraftsutbudet beror bade
pa att olika befolkningsprognoser och olika antaganden om arbetskraftsdel-
tagande i olika aldersgrupper anviants. Som framgar av kanslighetsanalysen
i appendix 1 och avsnitt 4 dr dessa skillnader betydelsefulla fér berdknings-
resultaten. | regeringens redovisningar saknas dock genomgaende en redo-
gorelse for hur antagandena dndrats sedan féregaende framskrivning, moti-
ven till &ndringarna och effekten av dem.

Produktion och konsumtion

Arbetskraftsutbudet i kombination med produktivitetsutvecklingen bestam-
mer de framtida tillvaxtmajligheterna. Tillvaxten i produktion och konsum-
tion varierar relativt mycket i de langsiktiga framskrivningarna, se tabell 3.2.
Snabbast 6kar BNP i KP2006, ddar BNP ar drygt 110 procent hégre 2050

an 2010. | KP2001 bedéms produktionsékningen under samma tidsperiod
stanna vid cirka 75 procent. Skillnaderna férklaras endast i mindre utstrack-
ning av olika arbetskraftsutbud, utan i férsta hand av olika antaganden om
produktivitetstillvaxten i naringslivet. Antalet arbetade timmar ar oférandrat
eller sjunker marginellt mellan 2010 och 2050.
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3.1.3

Tabell 3.2 Tillvixt 2010-2050, index 2010 = 100

Konvergens- Arbetade Produktiyitet BNP Privat Offentli'g
program timmar naringslivet konsumtion | konsumtion
KP2001 97 214 174 188 126
KP2002 100 239 197 250 138
KP2003 98 234 195 241 122
KP20oo4 98 239 198 239 122
KP2005 98 255 207 238 124
KP2006 99 255 212 263 125

Hushallens konsumtion 6kar snabbare an BNP i samtliga berdkningar. Kon-
sumtionsmajligheterna 6kar snabbast i det senaste konvergensprogrammet.
Den offentliga konsumtionen, som beriknas utifran befolkningens storlek
och alderssammansittning, uppvisar ett mer enhetligt férandringsmaonster
efter 2010. Volymokningen ligger vanligen kring cirka 25 procent, utom i
KP2002 dar standarden 6kar utéver demografin, vilket ger en 6kning med
nara 40 procent. Ett skl till att bade offentlig och privat konsumtion 6kar
snabbt i KP2002, trots att BNP vixer i mer beskedlig takt, ar att utrikesba-
lansen skiljer sig at i de olika konvergensprogrammen. | KP20ooz2 férsamras
bytesbalansen mer @n i 6vriga konvergensprogram eftersom en stérre del av
konsumtionen importeras. Nagot motiv till detta redovisas inte.

Offentligfinansiella berdkningsresultat
Offentliga utgifter

De primira utgifternas® langsiktiga utveckling bygger pa befolknings-
strukturens forandring. Utvecklingen ar i stora drag likartad i konvergens-
programmen. | bérjan av perioden antas utgiftstrycket vara begrinsat for att
sedan 6ka fran 2015 fram till omkring 2035. Utgiftskvoten ékar med 3—4,5
procentenheter under denna tidsperiod, se diagram 3.5, fér att darefter plana
ut och falla nagot. Detta beror huvudsakligen pa 6kade utgifter fér sjukvard
och dldreomsorg. De variationer i utgiftskvotens utveckling som finns, fér-
klaras sannolikt till stor del av skillnader i det demografiska underlaget och
olika principer fér standardsakringen av transfereringar och den offentliga
konsumtionen, se tabell 3.1. KP2006 uppvisar en av de minsta uppgangarna
i utgiftskvoten, cirka en procentenhet mindre @n i KP2005.

27  Fér en definition av primira utgifter se ordférklaringen i appendix 2.
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Diagram 3.5 Primira offentliga utgifter, procent av BNP, férandring jamfért med 2010
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Till en del beror det p4 att pensionsutgifterna r felaktigt laga i KP2o06%.
Pa lang sikt skiljer sig forandringen av utgiftskvoten med drygt 2 procent-
enheter.

Skillnaden i langsiktig utgiftsniva beror till stérsta delen pa utvecklingen
under kortsiktsprognosen och den medelfristiga kalkylen. Nivamassigt ar
den langsiktiga utgiftskvoten lagst i KP2006 och hégst i KP2002. Skillnaden
ir s& mycket som cirka 7 procentenheter. Mellan KP20o5 och KP2006 sjun-
ker den langsiktiga utgiftskvoten med drygt 4 procentenheter. Tre fjardedelar
av denna skillnad uppkommer fére 2010, se diagram 3.6.

28  Se kommentar till tabell B.2, sidan 49 i KP2006.
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Diagram 3.6 Primira offentliga utgifter, procent av BNP
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En stor del av utgiftskvotens nedgang fram till 2010 i KP2006 beror pa lagre
transfereringar. Hushallstransfereringarna férvantas minska med narmare

3 procentenheter av BNP mellan 2004 och 2009, medan nedgangen under
samma tidsperiod i KP2005 endast 4r 1 dryg procentenhet. Det 4r arbets-
marknadsrelaterade och hilsorelaterade transfereringar som star fér mer-
parten av nedgangen mellan de tva konvergensprogrammen.

Aven for den offentliga konsumtionen finns skillnader mellan de olika
berakningarna. Mellan de tva framskrivningar som har de stérsta skillnad-
erna i konsumtionsutgifternas férandring fran 20710 till 2050 skiljer det cirka
2 procentenheter.

De férandringar i utgiftskvotens nivd som uppkommer under kort-
siktsprognosen och den medelfristiga kalkylen bestar vanligtvis under hela
framskrivningsperioden. Skillnaden i utgiftskvotens niva reser fragan om
innebdrden av begreppet "ofériandrad standard”. Bedémningen av finans-
politikens langsiktiga hallbarhet dr starkt beroende av i vilken utstrackning
olika transfereringssystem utnyttjas, och variationen exempelvis i antalet
sjukdagar de senaste aren ar darfér betydelsefull fr resultatet. Om antalet
sjukdagar per sysselsatt skrivs fram fran en hég niva kommer de langsiktiga
kostnaderna for programmet att bli hégre an om de skrivs fram fran en lag
niva. | det forsta fallet kommer utnyttjandet i all framtid att vara hogt, i det
sistnamnda lagt, och i bada fallen betecknas det som en "of6randrad stand-
ard”. Ohilsotalet?® 6kade fran 33,6 dagar 1998 till 43,2 dagar 2003 och 6ll
sedan till 39,9 dagar 2006. Den stora variationen mellan olika framskrivning-
ar gor att dessa mojligen bor goras utifran ett "normalt” utnyttjande, och att

29 Ohilsotalet anger det genomsnittliga antalet utbetalda dagar med sjukpenning, arbetsskadesjukpenning, rehabiliteringspenning,
fértidspension och sjukbidrag fran socialférsikringen per férsikrad person och ar.
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den langsiktiga utvecklingen bér konvergera till denna niva. Till skillnad mot
arbetsléshetsférsikringen, dar utnyttjande baseras pa konvergens till en jim-
viktsarbetsloshet, gérs ingen sddan bedomning for sjukforsakringen.

Offentliga inkomster

Diagram 3.7 Primira offentliga inkomster, procent av BNP, férindring jamfért med 2010
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De offentliga inkomsterna som andel av BNP 6kar inte lika mycket som
utgiftskvoten efter 2010. | KP2006 ar inkomstkvoten ldgre &n 2010 ars niva
varje ar darefter. | KP200o2 6kar den med ca 1,5 procentenheter, se diagram
3.7. Att inkomstkvoten inte 6kar p4 samma satt som utgiftskvoten forklaras
av att skattesatserna ir oférindrade efter 2015, och att skatteinkomsterna
direfter endast 6kar i takt med skatteunderlagen. Om man tittar pa de
justeringar av skattekvoten som gérs fram till 2015 f6r att uppna 6verskotts-
malet visar det sig att det finns ett besparingsbehov i KP2003, KP2004 och
KP200s5. | KP2004 &r besparingsbehovet drygt 1 procent av BNP. | KP2002
och KP2006 finns daremot ett reformutrymme.

Som man kan vinta sig dr rangordningen fér inkomstkvoternas langsik-
tiga niva, med nagot undantag, densamma som f6r utgiftskvoterna. 2050 ar
skillnaden i den priméara inkomstkvotens niva cirka 8 procentenheter. Mellan
bedémningarna i KP2oo5 och KP2006 minskar den langsiktiga inkomstkvo-
tens niva med cirka 5 procentenheter. Skattekvoten 6kar med néstan 2,5 pro-
centenheter efter 2010 i vissa KP. Undantaget 4r KP2006 dir skattekvoten pa
sikt inte 6kar med mer dn 0,5 procentenheter.
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Offentligt sparande och skuldutveckling

Det finansiella sparandet ar nettot av samtliga offentliga inkomster och utgif-
ter. Om utgifterna dr stérre @n inkomsterna ar sparandet negativt. Fram till
2015 uppratthalls dverskottsmalet i alla konvergensprogram. Skattesatserna
justeras sa att sparandet motsvarar 2 procent av BNP.

Diagram 3.8 Finansiellt sparande i den offentliga sektorn, procent av BNP
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Efter 2015 4r skattesatserna oférdndrade och sparandet férsamras nar utgif-
terna vaxer snabbare dn inkomsterna. | samtliga framskrivningar férsamras
sparandet som andel av BNP med 2,5-3,5 procentenheter fram till 2035, se
diagram 3.8. Dérefter planar sparandet ut pa den nya nivan eller férbittras
nagot. En intressant iakttagelse ar att sparandets niva 2050 har blivit lagre
och ligre fér varje konvergensprogram. | det senaste konvergensprogram-
met, KP2006, férbattras sparandet endast marginellt efter 2035 innan det
ater igen forsamras.

Sparandet paverkar i sin tur den offentliga sektorns nettostéllning. Under
de narmaste aren med overskott blir skuldkvoten negativ, de finansiella till-
gangarna dr da stdrre dn skulderna i offentlig sektor, se diagram 3.9. Nar
underskotten vixer pa sikt minskar tillgangarna ater som andel av BNP. For
alla konvergensprogram giller att det hdga sparandet i bérjan av perioden
far den offentliga nettostéllningen att na 6ver 30 procent av BNP. | KP2001
ir sparandet s starkt att det récker till att stabilisera de finansiella netto-
tillgdngarna som andel av BNP och pa lang sikt ater fa dem att 6ka. Den
offentliga sektorns nettotillgangar sjunker i denna berakning endast nagot ar
under 20 procent av BNP efter 2010. . | 6vriga berdkningar minskar netto-
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tillgdngarna monotont efter 2025, men skulderna blir i inget fall stérre &n
tillgdngarna fére 2050. KP2006 4r den enda berakning dar nettotillgangarna
2050 som andel av BNP ar mindre dn 2005. Med en korrekt berdkning av
pensionsutgifterna® skulle sannolikt den offentliga sektorns nettostallning
2050 vara negativ och simre 4n 2000.

Diagram 3.9 Den offentliga sektorns nettoskuld, procent av BNP
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Statsskulden som andel av BNP uppvisar en nagot annorlunda utveckling
4n nettoskulden. Aven hir sjunker skuldkvoten snabbt fram till omkring
2025 och vinder sedan uppat, se diagram 3.10. | de tva férsta konvergens-
programmen, KP2001 och KP2002, dr sparandet i staten tillrackligt hégt for
att skuldkvoten pa lang sikt ska stabiliseras kring cirka 30 procent av BNP. |
Svriga scenarier 8kar den monotont efter 2025. Nivdmassigt nar inte stats-
skuldkvoten 2050 upp till nivan 2000 i nagon av berdkningarna. Diremot
hamnar statsskuldkvoten i KP2005 dver nivan 2005 som anvinds som refe-
rensar i KP2006. | KP2oo6 hamnar skuldkvoten strax under denna niva, men
det beror i stor utstrackning pa de férsiljningsinkomster som sénker skuld-
kvoten kraftigt 2007—2009. Under tre ar antas staten silja aktier i statliga
bolag fér sammanlagt 150 miljarder kronor och amortera av statsskulden.
Om statsskuldkvoten justeras for férséljningarna av dessa tillgangar (som
inte paverkar finanspolitikens hallbarhet, se avsnitt 3.2.3), skulle statsskuld-
kvoten 2050 ligga 6ver 2005 ars niva. Finanspolitiken ar darmed ohallbar
enligt regeringens definition.

30 Pensionsutgifterna ar underskattade i konvergensprogrammet fér 2006, se fotnot 28.
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Diagram 3.10 Statsskulden, procent av BNP
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Regeringens redovisning av finanspolitikens hallbarhet —
en sammanfattning

Sammanfattningsvis har de offentliga finansernas utveckling pa lang sikt
fatt ett 6kat utrymme i redovisningen av den ekonomiska politiken. Det satt
som finanspolitikens langsiktiga hallbarhet bedéms pa har samtidigt ge-
nomgatt ett antal férandringar. Detta géller bade berdkningsférutsattningar,
berakningsprinciper och kriteriet for hallbarhet. Riksrevisionen har noterat
foljande brister i redovisningen.

Framskrivningsprinciperna for viktiga berakningsférutsattningar som
arbetskraftsutbudet, de offentliga transfereringarna och den offentliga kon-
sumtionen har dndrats mellan berdkningarna. Trots att detta dr av stor be-
tydelse for resultaten (se diskussionen om kénslighetsanalys i avsnitt 4 och
appendix 1) redovisas och motiveras inte dndringarna pa ett tydligt satt, och
effekterna av enskilda férandringar redovisas inte. Nagon systematisk analys
av hur kénsligt omdémet om finanspolitikens hallbarhet ar for olika berak-
ningsférutsattningar férekommer inte. Redovisningen av berdkningsforut-
sattningarna har dock férbattrats efterhand. Redovisningen ar mer utforlig i
de konvergensprogram som limnats till EU &n i budgetpropositionerna som
lamnats till riksdagen.

Aven kriteriet f6r vad som utgér en hallbar finanspolitik har varierat, fér
att vara relativt lika i de tre senaste konvergensprogrammen. Det refe-
rensvirde som anvints fér att ange en hallbar skuldkvotsniva har dndrats i
varje berakning. Skilen till dessa férandringar har inte angetts.

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 49

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

3.2

3.2.1

50

Regeringen har aldrig redovisat en kvantitativ bedémning av finans-
politikens hallbarhet, trots att underlaget for att géra det tas fram. | stillet
anvinds kvalitativa uttryck som att skuldkvoten 2050 ar "lagre dn” referens-
aret, eller att "utvecklingen tyder pa langsiktigt stabila finanser”. Uppgifter
om statsskuldens niva vid start- och slutar redovisas oftast endast i form av
ett diagram. Avsaknaden av en kvantitativ redovisning, i kombination med
att effekten av olika typer av férandringar inte redovisats, gér jimférelser av
finanspolitikens hallbarhet 6ver tiden mycket svara.

Problem med regeringens hallbarhetsanalys
Valet av tidsperiod och hallbar skuldniva

Regeringen har valt att underséka om finanspolitiken &r hallbar fram till
2050, en tidsperiod pa drygt 40 ar. En konsekvens av att tidsperioden
begrinsas ir att ingenting sags om utvecklingen efter slutaret. Av de hall-
barhetsanalyser regeringen presenterat framgar dock att skuldkvoten kar
snabbt under slutet av framskrivningsperioden. Aven om skuldkvoten 2050
ligger under den malsatta nivan ar det uppenbart i de senare konvergens-
programmen att det inte kommer att vara fallet endast nagra ar senare, se
diagram 3.9 och 3.10 i avsnitt 3.1.3. Aven storleken pa underskotten de sista
aren av berakningsperioden indikerar att finanspolitiken dr ohallbar, se dia-
gram 3.8.

Sannolikt kommer inte heller den demografiska utvecklingen efter 2050
att férbattra situationen. Ju langre befolkningsprognoserna stracker sig
desto storre ar sjélvfallet osakerheten, men allt tyder pa att den demogra-
fiskt betingade efterfragan pa skattefinansierade vilfardstjanster kommer att
fortsitta att 6ka efter 2050. Under aren efter 2050 kommer de stora kohor-
ter som féddes under 1990-talets bérjan att nd pensionsaldern. Antingen
kommer skatterna att behéva hojas eller utgifterna sinkas efter 2050. | flera
budgetpropositioner och konvergensprogram &r detta ocksa klart uttryckt i
texten®'.

Regeringen har aldrig definierat nivan pa en hallbar statsskulds-kvot.
| de tre senaste beriakningarna refereras till skuldkvoten 2003, 2000 och
2005 som hallbar, utan att detta motiveras. Skillnaden mellan statsskulds-
kvoten dessa tre ar &r mer dn 10 procent av BNP. Pa sikt maste tidshori-
sonten flyttas framat for att bedémningen fortfarande ska vara langsiktig.
Eftersom skuldkvoten i de senaste berdkningarna 6kar sa snabbt i slutet av
perioden innebar det sannolikt att hallbarhetsbedémningens resultat kom-
mer att férsdmras. Det ar inte uppenbart hur kriteriet fr hallbarhet skulle
se ut om tidsperioden férlingdes: oférandrad skuldkvot 2060 jamfért med

31 Set.ex. avsnitt 13 i bilagan "Svensk Ekonomi” till BP200s5.
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2000 eller med 2010? Den senare ambitionen ar sannolikt fér hég. Ju langre
referenstidpunkten flyttas fram under de narmaste aren nir skuldkvoten
sjunker, desto svarare blir det att uppfylla hallbarhetskriteriet. Det ar inte
mojligt att I6pande flytta en 5o0-arig jimfoérelseperiod framat i tiden eftersom
den referensniva med vilken skuldkvoten slutaret jamférs med da skulle bli
allt lagre.

Statsskulden paverkas av sparandeforindringar i 6vriga delar
av den offentliga sektorn

Ett potentiellt problem med att anvianda statsskulden som hallbarhets-
indikator for hela den offentliga sektorn &r att det kan uppsta finansiella
obalanser i andra delar av offentlig sektor. Valet av denna indikator férutsat-
ter att ett antal villkor ar uppfyllda for att den korrekt ska spegla férandringen
av hela den offentliga sektorns nettostéllning. En férutsattning &r att utveck-
lingen i pensionssystemet och kommunsektorn &r langsiktigt hallbar, eller
att staten tar ansvar for den finansiella utvecklingen i dessa sektorer sa att
finansiella obalanser dir paverkar statsskulden. Fér pensionssystemet kan
det férstndmnda villkoret sdgas vara uppfyllt. Pensionssystemets inkomster
och utgifter styrs helt och hallet av ett eget regelverk. Samtliga inkomster

ir dronmdrkta fér framtida pensioner och det finns en automatisk balanse-
ringsmekanism som garanterar systemets finansiella stabilitet. Regelverket
gor att inga diskretiondra beslut behdver tas for att garantera pensionssyste-
mets langsiktiga hallbarhet.

Fér kommunsektorn finns bade ett stabilitetsskapande regelverk och en
implicit garanti om statligt ansvar. Den finansiella stabiliteten garanteras
av det kommunala balanskravet som férbjuder varje enskild kommun att
budgetera f6r underskott, och pabjuder att ett uppkommet underskott maste
atertas inom de narmaste aren. Darutover fungerar staten som en under-
forstadd garant for den finansiella stabiliteten i kommunsektorn. Skulle en
kommun komma pa obestand férvintas staten trada in. Det finns dven en
finansieringsprincip som sager att staten inte kan aldgga kommunerna nya
uppgifter utan att finansiera dessa. | praktiken dr det staten och férandringar
i den statliga upplaningen som paverkas om den finansiella situationen i
kommunerna férvirras.

Om pensionssystemet ir finansiellt stabilt och kommunerna inte kan
lana for att finansiera sina |6pande utgifter blir férandringar i statsskulden
en indikator pa det finansiella tillstandet i hela den offentliga sektorn. En
svaghet med dagens finanspolitiska ramverk ar trots detta att den finansiella
utvecklingen i pensionssystemet paverkar sparandet i staten indirekt vid ett
givet sparmal for den konsoliderade offentliga sektorn, se ruta 3. Om sparan-
det i pensionssystemet 6kar betyder det att sparandet i staten kan sinkas i
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motsvarande grad, givet att sparandet i den konsoliderade offentliga sektorn
ir i linje med Sverskottsmalet. Ett ldgre sparande i staten leder i sin tur till
att statsskulden som andel av BNP blir hégre. Om sparandet i staten faller
tillrackligt mycket riskerar det att bli otillrackligt fér att finansiera den lang-
siktiga utgiftsutvecklingen i staten och kommunsektorn. Fér att férhindra
detta skulle 6verskottsmalet behéva justeras upp om sparandet i pensions-
systemet okar tillrackligt mycket f6r att statsskuldskvoten ska utvecklas pa
ett ohéllbart satt.

Ovan beskrivha mekanism starks ytterligare genom utformningen av re-
geringens langsiktiga beridkningar. | dessa anpassas nimligen skatteuttaget
fram till 2015 s& att dverskottsmalet uppnas. Om sparandet i pensionssys-
temet dr hogt de narmaste aren kan sparandet i staten och darmed skatte-
trycket justeras ned. De skattesatser som giller 2015 ar sedan ofériandrade
under resten av berdkningsperioden. Det innebér att temporart héga inkom-
ster i pensionssystemet i berdkningen leder till ett permanent lagre skatte-
uttag, en hogre statsskuldskvot och darmed en férsvagad hallbarhet.

Ruta 3 Hallbarhetsanalysen och 6verskottsmalets niva

Att bestimma en lamplig niva fér 6verskottsmalet (det skatteuttag som
g6r finanspolitiken hallbar) kompliceras av att malet omfattar hela den
offentliga sektorn samtidigt som pensionssystemet har ett regelverk
som gor det finansiellt stabilt och frikopplat fran évriga delar av offent-
lig sektor.

Regeringens finanspolitiska strategi bygger pa vad som i den eng-
elsksprakiga litteraturen kallas "pre-funding”. Det innebir att skat-
terna omedelbart ska hojas till en niva som ger en langsiktigt hallbar
skuldutveckling nir beslutsfattarna inser att utgifterna kommer att
stiga i framtiden av demografiska skil. P4 sa sétt blir skuldutvecklingen
hallbar samtidigt som férdelningspolitiken ges en 6nskvard inriktning.
Alla generationer far tillgang till ett likvardigt tjansteutbud per capita
och de far betala lika hoga skattesatser. Strategin leder inledningsvis till
finansiella 6verskott i den offentliga sektorn innan utgifterna bérjat 6ka,
vilket av regeringen operationaliserats som ett "6verskottsmal”.

Pa vilken niva ska da skatterna och éverskottsmalet sittas? Nagot for-
enklat kan det offentliga dtagandet delas upp i tva delar som styrs enligt
tva olika principer. En forsta del ar pensionssystemet som ar avgiftsbe-
stimt. Det innebir att en given del av skatteunderlaget Gronmérkts for
framtida pensioner, och att utbetalningarnas storlek automatiskt anpas-
sas sa att systemet &r finansiellt stabilt. Systemets regelverk garanterar
att inkomster och utgifter 4r lika stora éver en langre tidsperiod.

Den andra delen av det offentliga atagandet dr 6vriga transfereringar
och den skattefinansierade tjansteproduktionen. Fér denna del ar det
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snarare tjansternas omfattning och standard som ar garanterad, medan
skatteuttaget sitts sa att finansieringen sker pa ett hallbart sitt. Genom
framatblickande bedémningar av hur kostnaderna fér dessa tjanster
kommer att utvecklas kan ett skatteuttag bestimmas som ger en lang-
siktigt hallbar skuldutveckling. Den finansiella stabiliteten skapas inte
med automatik utan bygger pa att bedémningen av kostnadsutveck-
lingen ar riktigt gjord, och att skatteuttaget laggs pa en korrekt niva.

Det langsiktigt hallbara skatteuttaget dr sdledes summan av dessa
tva komponenter: den fasta avgiften till pensionssystemet och de
skatter som kan finansiera det 6vriga utlovade tjansteutbudet utan
att skuldkvoten utvecklas pa ett ohallbart sitt. Eftersom utgifterna
forvantas 6ka bade for pensioner och fér 6vriga tjanster kommer det
inledningsvis att uppsta 6verskott i bada delarna.

Overskottsmalets niva dr bestdmt utifrdn ett "normalt” sparande i
pensionssystemet. Om sparandet skulle dndras i pensionssystemet
behoéver 6verskottsmalets niva justeras for att sparandet i staten fortfar-
ande ska vara vil avvigt mot den framtida utgiftsékningen i stat och
kommuner. Om exempelvis sysselsattningen utvecklas starkt de nar-
maste aren innebdr det att inkomsterna 6kar i samtliga delar av offent-
lig sektor. Sparandeutvecklingen kommer dock att skilja sig at i staten
och pensionssystemet pa grund av olika beslutsregler. Sparandet i pen-
sionssystemet kommer att stirkas inledningsvis. Fler sysselsatta gor att
avgiftsinkomsterna 6kar samtidigt som kraven pa framtida pensionsut-
betalningar vaxer. De nuvarande pensionsutbetalningarna paverkas inte
eftersom de bestims av tidigare intjanade pensionsratter. Resultatet
blir att sparandet i pensionssystemet kar. | staten sker det motsatta
givet att dverskottsmalets niva dr oférandrad. Sparandet kan sankas nar
pensionssystemet star for en stérre andel av det malsatta sparandet.
Ett lagre sparkrav i staten gor att statsskulden pa sikt inte utvecklas
lika formanligt, vilket &r detsamma som att finansieringsutrymmet for
utgifter i stat och kommun minskar. Fér en given utgiftsutveckling i stat
och kommun har finanspolitikens hallbarhet minskat. Sparutvecklingen
i pensionssystemet paverkar darmed hur mycket resurser som avsitts
for att finansiera framtida utgifter for dldreomsorg och sjukvard.

Sparandet i pensionssystemet ar inte lika kédnsligt fér alla typer av
makroekonomiska férandringar. Om sysselsattningen 6kar vixer visser-
ligen avgiftsunderlagen, men om de personer som blir sysselsatta tidi-
gare forsérjts via pensionsgrundande transfereringar (arbetsléshetser-
sdttning, sjukpenning, etcetera) kommer pensionssystemets inkomster
endast att férbattras i den utstrackning arbetsinkomsterna Sverstiger
det tidigare stodet. Om personer blir sysselsatta som tidigare férsorijts
av ickepensionsberéttigande stéd (socialbidrag, stéd till invandrare,
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etcetera) ar inkomstdkningen storre. Det faktum att manga transfere-
ringar dr pensionsberattigande begransar effekten av en syssel-
sattningsférandring pa sparandet i pensionssystemet.

Om produktiviteten 6kar snabbare och avgiftsunderlaget vaxer av
detta skal halls sparandeférstirkningen i pensionssystemet tillbaka
av att det inkomstindex som bestammer de utbetalda pensionernas
storlek 6kar. Hur sparandet férdndras beror da pa avgiftsunderlagets
och de utbetalda pensionernas relativa storlek®>. En ytterligare faktor
som paverkar sparandet i pensionssystemet ar hur avkastningen i
buffertfonderna utvecklas, se alternativscenario 5 i avsnitt 4 och
appendix 1. D& BNP vaxer om produktivitet eller sysselsittning okar,
och 6verskottsmaélet dr formulerat som en kvot till BNP, bidrar dven
detta till att stabilisera sparandet. Denna effekt ar dock liten.

Slutsatsen ar att 6verskottsmalets nivd maste anpassas till férind-
ringar i pensionssystemets sparande om hallbarheten i 6vriga delar av
offentlig sektor ska vara oférandrad. Hur hallbarheten paverkas av olika
makroekonomiska férutsattningar kan belysas genom kénslighetsana-
lys. Ett alternativ &r att formulera ett mal for enbart sparandet i staten
och kommunsektorn som ger en langsiktigt hallbar finansiering av
utgiftsutvecklingen i denna del av offentlig sektor. En nackdel med ett
sadant mal 4r att ett nytt saldobegrepp inférs som inte &r jamforbart
med den redovisning som gérs inom EG-kommissionens 6vervakning
av de offentliga finanserna.

Statsskuldskvoten madste justeras for fordndringar pa tillgangssidan

Ett ytterligare problem med regeringens hallbarhetsdefinition ar att statens
lanebehov och statsskulden paverkas av férandringar i statens finansiella
tillgangar. Om statsskulden (som &r ett bruttomatt) ska anvidndas som hall-
barhetsindikator férutsatter det att statens finansiella tillgadngar utvecklas i
takt med BNP for att statens finansiella nettostéllning inte ska férsdmras.
Detta blir uppenbart nar staten siljer finansiella tillgdngar i form av aktier

i statligt agda féretag och anviander pengarna fér att amortera pa stats-
skulden. Denna férandring har inte férbattrat statens finansiella stéllning
pa nagot satt. En finansiell tillgdng har bytts mot en minskad skuld. Trots
detta har finanspolitiken blivit mer hallbar om statsskuldskvoten anvinds
som indikator. F6r att inte denna felaktiga slutsats ska dras maste det stats-
skuldsmatt som anvinds som hallbarhetsindikator justeras fér bland annat
forsaljningsintakter. Om detta inte gérs kommer statens finansiella netto-
stillning inte att vara densamma referensaret och slutaret, dven om stats-
skulden som andel av BNP ar det.

32 Utbetalda pensioner utgér drygt 20 procent av [6nesumman. Eftersom pensionsavgiften 4r 18,5 procent av
avgiftsunderlaget torde sparandeférindringen vara liten.
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Den justering som behdver géras kompliceras av de antaganden som
gdrs om avkastningen pa rintebirande respektive icke rintebirande finan-
siella tillgangar i regeringens berakningar. | kalkylen antas att statsskuldsrén-
tan dr 5 procent, medan avkastningen pa icke rantebarande tillgangar (aktier)
antas vara lika stor férdelad pa tva komponenter: 3 procents avkastning i
form av utdelningsinkomster och 2 procents vardedkning. Till skillnad fran
utdelningar bokférs inte vardeskningen som en inkomst i nationalraken-
skaperna, och paverkar darmed inte det finansiella sparandet. Det betyder
att det finansiella sparandet férbattras om staten siljer aktier (utdelningsin-
komsterna minskar motsvarande 3 procent) och amorterar pa statsskulden
(statsskuldsriantorna minskar motsvarande 5 procent). Den férbittring av
avkastningsnettot som uppkommer vid férsaljningar ar emellertid rent bok-
féringsmassig och paverkar inte finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Det
innebdr att den registrerade inkomstférstarkningen inte kan anvindas for att
finansiera utgifter utan att den finansiella nettostallningen férsamras. Stats-
skuldskvoten maste justeras dven for denna effekt om den ska anvindas
som ett matt pa hallbarhet.

Eftersom justeringen paverkar det finansiella sparandet bor dven éver-
skottsmalets niva korrigeras. Om (stora) férsaljningar genomférs kommer
det finansiella sparandet att férbattras av rent bokféringstekniska skal, vilket
bidrar till att dverskottsmalet uppnas. For att dverskottsmalet ska uppnas
efter att en justering gjorts maste det faktiska malet sittas hogre dn 2 procent
nar forsaljningar genomfors.

| de berdkningar som regeringen har presenterat i budgetpropositioner
och konvergensprogram har inte dessa justeringar gjorts. Férsaljningar och
andra berakningsantaganden gér att de finansiella tillgdngarna inte vixer
i takt med BNP i berdkningarna. | BP2007 och BP2008 genomférs forsilj-
ningar motsvarande 150 respektive 200 miljarder kronor, vilket kraftigt
sdnker statsskulden. Det gér att den utveckling av statsskuldskvoten som
redovisas inte kan tolkas som en hallbarhetsindikator pa ett meningsfullt
satt. Eftersom storleken pa budgeterade utférsaljningar och andra atgarder
som paverkar tillgangssidan skiljer sig i de olika berakningarna3 innebér det
att resultaten inte gar att jamféra 6ver tiden.

| tabell 3.3 redovisas hur stor budgetkonsolidering som maste genom-
foras for att statens respektive statens och kommunsektorns nettostéllning
2050 ska vara densamma som 2000 respektive 2005. Eftersom den finan-
siella nettostéllningen férbattras mellan dessa tva ar ar den nédvandiga
konsolideringen storre for att na 2005 ars finansiella stéllning &n 2000.

33 | budgeterna fére BP2007 budgeteras det fér forsiljningsinkomster motsvarande 15 miljarder kronor per ar.
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Tabell 3.3 Konsolideringsbehov fér att den finansiella nettostéllningen 2050 ska vara ofér-
dndrad i de langsiktiga berdkningarna i budgetpropositionen fér 2007, procent av BNP.

Jamfért med 2000 Jamfért med 2005
Stat 0,1 0,4
Stat och kommunsektor -0,2 0,2

Tabellen visar att en omedelbar och permanent saldoférstarkning mot-
svarande 0,4 procent av BNP dr n6dviandig om statens finansiella netto-
stéllning ska vara densamma 2050 som 2005. Det innebar att 6verskotts-
malet skulle behova héjas till 2,4 procent av BNP fram till 201534. Om
hallbarhet i stéllet definieras som att statens och kommunsektorns netto-
stdllning ska vara densamma 2050 som 2000 kan 6verskottsmalet sankas
till 1,8 procent av BNP i genomsnitt. Exemplen visar att valet av referensar
och huruvida hdnsyn ska tas till férandringen av kommunsektorns finansiella
stdllning paverkar konsolideringsbehovet. Statens nettoskuld motsvarade
2005 cirka 25 procent av BNP och 2000 cirka 36 procent av BNP. Valet av
referensar forefaller med andra ord vara relativt godtyckligt, eftersom ingen
av dessa skuldnivaer kan sigas vara langsiktigt ohallbar. Konsoliderings-
behoven i tabell 3.3 #r relativt sma. Det 4r endast i fall ambitionen #r att halla
statens finansiella stillning 2050 pad samma niva som 2005 som besparings-
behovet blir nagot stérre.

Restriktioner som dr en forutsdttning for att finanspolitiken dr hallbar
pa ldng sikt forefaller inte spela ndgon roll for utformningen av finans-
politiken pa kort och medellang sikt

En forutsittning for att finanspolitiken ska vara hallbar pa lang sikt i hallbar-
hetsanalysen &r att ambitionsnivan fér utgiftssystemen dr oférandrad. P&
lang sikt kan inte de offentliga utgifterna 6ka i snabbare takt an vad demo-
grafin kréver. Regeringen skriver att "Bedémningen att de offentliga finan-
serna dr langsiktigt hallbara ar avhangig de antaganden som gjorts i berék-
ningen. Av avgérande betydelse ar att de offentliga utgifterna inte 6kar mer
an vad som ar demografiskt betingat.”s Denna restriktion fér utgiftsutveck-
lingen nimns aldrig i samband med utformningen av finanspolitiken. Under
den kortsiktiga prognosen och den medelfristiga kalkylen 6kar kostnaderna
betydligt snabbare 4n vad demografin kraver och nya reformer inférs, utan
att det papekas att det pa lang sikt ar ohallbart att utgifterna ékar i denna
takt.

Hallbarhetsanalysen publiceras i en avslutande del av en bilaga till bud-
getpropositionen, och det fsrekommer fa referenser till dessa berikningar i

34 | BP2007 ingick fortfarande PPM-systemet i den offentliga sektorn och 6verskottsmalet var 2 procent av BNP.
35 Sesidan 86 i avsnitt 7 i bilagan ”Svensk Ekonomi” till BP2007. Citatet upprepas ordagrant pa sidan 87 i samma bilaga till
BP2008. Se dven alternativscenario 7 i avsnitt 4 och appendix 1.
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Svriga delar av propositionerna. Ett idgonfallande exempel 4r avsnitt 1.4.2 i
finansplanen till BP20oo7 dér en i framtiden 6kande efterfragan pa vélfirds-
tjanster diskuteras. | detta avsnitt finns inga referenser till de langsiktiga hall-
barhetsberikningarna i samma budgetproposition. | diagram 1.9 visas att
den kommunala konsumtionen sedan 1997 vuxit betydligt snabbare an vad
som dr férenligt med en hallbar finanspolitik enligt regeringens bedémning.
Detta forhallande vantas fortsitta under hela den medelfristiga perioden
fram till 2009. Mellan 1999 och 2009 6kar den kommunala konsumtionen

i genomsnitt med 1,4 procent per ar i volymtermer jimfért med 0,6 procent
per ar mellan 2009 och 2019. | texten kommenteras inte att konsumtions-
utgifterna 6kar i en takt som &r langsiktigt ohallbar, och att en forutsittning
for att finanspolitiken ska vara hallbar &r att tillvaxttakten minskar kraftigt
under aren efter 2009.

Nar regeringen dverviger olika typer av regelandringar, hogre utgifter
eller lagre inkomster, berdknas mycket sillan effekten av olika forslag i ett
langfristigt perspektiv. En atgard som forvantas leda till relativt sma kostna-
der under de narmaste aren kan pa sikt bli betydligt mer kostsamt om till
exempel foérandringar i beteenden eller demografin leder till ett hégre utnytt-
jande. Genom att berikna ett nuvirde av kostnaderna fér atgirden éver en
langre tidsperiod erhalls ett battre beslutsunderlag, samtidigt som atgardens
effekter pa de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet kan bedémas.

En analys av skatteuttagets hdllbarhet saknas

| regeringens tankeram kring offentligfinansiell hallbarhet ligger inte bara att
den offentliga skulden inte far utvecklas pa ett ohallbart sitt, utan dven att
vilfardssystemen ska klara en framtid nar antalet dldre 6kar betydligt snab-
bare 4n antalet personer i yrkesverksamma aldrar®. Normalt antas att under-
skott som far skulden att 6ka pa ett ohallbart satt kan atgiardas bade genom
att inkomsterna hojs och att utgifterna sanks. Att sanka utgifterna for att
stabilisera de offentliga finanserna innebar dock att dagens ambitionsniva
for den skattefinansierade vilfirden far ges upp. Dagens vilfirdsmodell &r i
sa fall inte langsiktigt hallbar. De justeringar som gors i regeringens kalkyler
for att sdkerstélla hallbarheten beror darfor uteslutande skattesidan. Restrik-
tionen att utgifterna ska tillatas utvecklas sa att varje generation far tillgang
till ett lika stort utbud av vélfardstjanster per capita visar att hallbarhetsana-
lysen inte bara syftar till att undvika offentlig-finansiella kriser, utan dven till
att uppna intergenerationell rattvisa. Om Gverskottsmalet initialt laggs pa en
korrekt niva kommer skattesatserna att vara ofériandrade dver tiden, vilket
innebdr att varje generation utsatts for samma skattetryck.

36 Enligt SCB:s befolkningsprognos fran varen 2006 férvantas antalet personer som ar 8o ar och aldre i de narmaste férdubblas
fran 2005 till 2050, medan antalet personer i aldrarna 20—64 ar endast 6kar med 7 procent.
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Forbehallet att atgirder for att gora finanspolitiken hallbar genomférs
pa skattesidan kan dock visa sig vara problematisk i en alltmer globaliserad
virld. Regeringen tar i sina berikningar for givet att de offentliga utgifterna
kan finansieras utan att skatternas samhillsekonomiska kostnader blir alltfor
stora. Skatteuttaget kan uppritthallas och periodvis till och med 6ka margi-
nellt. Sverige avviker i dag i internationell jimférelse framfér allt vad galler
héga konsumtionsskatter, punktskatter och moms samt en hég beskattning
av arbete. Méjligen kan det i framtiden bli svarare att avvika pa det sitt vi
gor, vilket skulle utgora ett hot mot de skattefinansierade vialfardssystemens
hallbarhet. Till skillnad mot EG-kommissionen berér inte regeringens analys
risken for att olika skatteunderlag blir mer rérliga, och att kostnaderna for att
driva in skatt darmed okar.

En kvantitativ redovisning av finanspolitikens hallbarhet gérs inte

Regeringen genomfor en kvantitativ berdkning av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet, men redovisar trots det inte nagon kvantitativ bedémning av hall-
barheten. Regeringen har néjt sig med att avge kvalitativa omdémen som att
statsskuldskvoten dr "lagre dn” referensaret, eller att "utvecklingen tyder pa
langsiktigt stabila finanser”. | konvergensprogrammen redovisas statsskul-
den endast i diagramform, utan exakta uppgifter om dess niva vid start- och
slutar. For att olika hallbarhetsbedémningar ska kunna jimféras pa ett tydligt
satt bér numeriska data 6ver statsskuldskvotens niva redovisas.

Problem med regeringens hdllbarhetsanalys — en sammanfattning

Det finns ett antal brister i regeringens hallbarhetsindikator och det sitt pa
vilket hallbarheten analyseras och redovisas. En férsta brist ar att regeringen
aldrig har lagt fast eller diskuterat vad en langsiktigt hallbar skuldkvots-

niva ar. Vidare baseras hallbarhetsbedosmningen enbart pa skuldkvotens

niva slutéret, och inte pa dess utveckling. Aven om skuldkvoten i samtliga
presenterade berakningar ligger under det referensvarde som anvints, 4r det
uppenbart fran underskottens storlek att detta virde i manga fall kommer att
Sverskridas endast nagot ar senare.

En ytterligare brist dr att statsskulden som andel av BNP paverkas av
forsaljningar av statliga finansiella tillgangar. For att statsskuldskvoten ska
spegla foérandringar i den offentliga sektorns nettostillning maste den juste-
ras for fordndringar pa tillgangssidan. Om en sadan justering gérs for berak-
ningen i BP2007 4r finanspolitiken ohallbar enligt regeringens kriterium.

Det finns en indirekt koppling mellan sparandet i pensionssystemet och
sparandet i staten genom Sverskottsmalet fér den konsoliderade offentliga
sektorn. Om sparandet i pensionssystemet 6kar riskerar sparandet i staten
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att bli for lagt for att langsiktigt kunna finansiera ett oférandrat tjinsteutbud
i stat och kommunsektorn péa ett hallbart sitt. For att forhindra detta kan
Sverskottsmalet behova justeras nar sparandet i pensionssystemet varierar.
Aterkommande hallbarhetsberakningar ger ett underlag att bedsma om den
férvantade utgiftsokningen i stat och kommun kan finansieras pa ett langsik-
tigt hallbart satt.

Ruta 4 Hallbarhetsanalysen i BP2008

Budgetpropositionen fér 2008 6verlamnades till riksdagen i gransk-
ningens slutskede och &r darfor inte med i det underlag som gransk-
ningen ar baserad pa. Nedan sammanfattas dock nagra fér granskning-
en relevanta iakttagelser fran propositionen.

Regeringens redovisning av finanspolitikens hallbarhet har

foérbattrats i nagra avseenden:

Regeringens basscenario kompletteras i BP200o8 med ett alternativt
scenario som illustrerar sysselsattningens betydelse fér finanspolitikens
hallbarhet.

Hallbarhetsanalysen har utvecklats genom att en ytterligare hallbar-
hetsindikator redovisas, den séa kallade. S2 indikatorn som EG-kom-
missionen anvinder, se avsnitt 3.3. Redovisningen sker i form av ett
kvantitativt vdrde, vilket underlittar en jamférelse av de tva alternativa
berakningarna och eventuella framtida berakningar. Beskrivningen av
hur S2-indikatorn beriknats 4r dock knapphéndig.

Visentliga brister i regeringens analys och redovisning av
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet kvarstar:
Regeringen andrar aterigen det referensar da statsskuldens niva beteck-
nas som langsiktigt hallbar. | BP2008 jamférs statsskuldskvoten 2050
med kvoten 2007. Tidigare har jimforelsen gjorts mot statsskuldskvo-
ten 2005, 2003 och 2000. Eftersom statsskulden minskat som andel
av BNP under denna tidsperiod har regeringens hallbarhetskriterium
gradvis skarpts. Nagot motiv till denna fordndring anges inte.
Regeringen andrar viktiga berakningsférutsattningar sedan fére-
gaende berdkning utan att detta tydligt anges och effekten av férind-
ringen redovisas. | tidigare framskrivningar har regeringen antagit att
medelarbetstiden minskar med o,2 procent per ar. | BP 2008 antas att
det genomsnittliga antalet arbetstimmar per sysselsatt dr oférindrat pa
lang sikt. Forandringen innebdr att antalet arbetade timmar ar narmare
10 procent hégre 2050 &n i berdkningen i BP2007. Aven antagandet om
timléneutvecklingen i offentlig sektor har dndrats sedan féregadende be-
rakning, vilket pa sikt leder till avsevirt lagre offentliga |Ionekostnader.
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Bada dessa férandringar gér var for sig att statsskuldskvoten utvecklas
pa ett betydligt ggnnsammare satt dn i tidigare berakningar. Nar inte
férandringar av berakningsférutsittningar av denna storlek redovisas
pa ett tydligt satt blir jamférelser mellan tidigare berdkningar i det nar-
maste meningslosa.

Inte heller i BP2008 justeras statsskuldskvoten fér de stora férsalj-
ningar som genomférs. Detta gor att statsskuldskvoten inte kan tolkas
som en hallbarhetsindikator pa ett meningsfullt sitt.

Enligt regeringen &r det "Av avgérande betydelse (4r) att de offentliga
utgifterna inte 6kar mer dn vad som ar demografiskt betingat” .3’ Reger-
ingens prognos visar att utgifterna under de narmaste aren férvantas
6ka i betydligt snabbare takt. Att denna tillvaxttakt inte ar langsiktigt
hallbar diskuteras dock inte.

Sammanfattningsvis bedémer Riksrevisionen att de slutsatser och
rekommendationer som lamnas i avsnitt 5 i denna granskning kvarstar
i allt vasentligt.

3.3 EU-kommissionens bedémning av finanspolitikens
héllbarhet i Sverige

Utover regeringen gor dven EG-kommissionen regelbundet bedémningar
av finanspolitikens hallbarhet i Sverige. Som en jamférelse beskrivs i detta
avsnitt hur EG-kommissionen analyserar finanspolitikens hallbarhet och
redovisar dessa bedémningar.

Enligt Maastricht-fordraget och Stabilitets- och tillvaxtpakten (STP)
maste varje medlemsland i Europeiska unionen lamna in ett stabilitets-
program (euroldnder) eller ett konvergensprogram (icke-eurolander) till
kommissionen. Programmen utgér en redogérelse for den finanspolitiska ut-
vecklingen i respektive land och hur denna férhaller sig till de finanspolitiska
regler som laggs fast i STP. Ett syfte med dessa regler (bland annat att den
offentliga skulden maximalt far uppga till 60 procent av BNP och underskott
i de offentliga finanserna till 3 procent av BNP) ar att minska risken for att ett
medlemsland fér en oansvarig finanspolitik, vilket i en valutaunion innebar
att dven 6vriga medlemslander drabbas av negativa effekter. Ett land som
har en egen valuta och en flytande véxelkurs far sjilv bira hela kostnaden for
en oansvarig finanspolitik genom hégre ranta och en férsvagad valuta. Om
landet &r medlem i en valutaunion finns inte dessa aterhéllande krafter pa
samma satt eftersom rantor och vaxelkurs bestams utifran den finansiella
utvecklingen i hela unionen. For ett enskilt land 6kar frestelsen att sldappa pa
den finanspolitiska disciplinen, vilket i férlangningen hotar den makroekono-
miska stabiliteten i hela unionen.

37 Prop.2007/08:1 bilaga 2, s. 87.
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EU har darfor ett speciellt intresse att folja utvecklingen av medlems-
landernas offentliga finanser. EG-kommissionen granskar arligen samtliga
medlemslanders stabilitets- eller konvergensprogram och avger en rekom-
mendation till Ekofinradet, som bestar av EU:s finansministrar. Tanken ir att
radets medlemmar ska kunna paverka lander dar finanspolitiken uppvisar
brister att genomféra férandringar. Om utvecklingen strider mot reglerna i
STP ska en formell process inledas dar det land som bryter mot reglerna i
forlangningen kan batfallas. Detta har hittills inte intraffat trots att uppen-
bara brott mot regelverket férekommit. Det faktum att STP:s bestraffnings-
regler visade sig tandlésa nar de vl prévades fick till f6ljd att regelverket
sndrades 20053,

EG-kommissionens bedémning av finanspolitiken baseras i forsta hand
pa utvecklingen pa kort och medellang sikt. De senaste aren har dock finans-
politikens langsiktiga hallbarhet tillmitts allt stérre betydelse. For denna
bedémning gér EG-kommissionen egna framskrivningar av den makroeko-
nomiska utvecklingen samt de offentliga inkomsterna och utgifterna i det
enskilda medlemslandet. Bedémningen fér Sverige baseras med andra ord
pa ett annat underlag dn det som den svenska regeringen anvéander, dven
om det delvis bygger pa uppgifter i de svenska konvergensprogrammen. En
viktig skillnad ar att EG-kommissionen anvinder sig av en befolkningsprog-
nos som Eurostat tagit fram, och inte den prognos fran SCB som regeringen
baserar sina beridkningar pa. P4 utgiftssidan anviander sig EG-kommissionen
av nationella bedémningar av pensionsutgifterna, men gér exempelvis en
egen bedémning av i vilken takt utbildnings- och arbetsmarknadsrelaterade
transfereringar kommer att 6ka.

Till skillnad fran regeringen antar EG-kommissionen att skatteinkomst-
erna kommer att 6ka i samma takt som BNP. Regeringen kopplar i stallet
skatteinkomsterna till flera olika skattebaser och antar att den implicita
skattesatsen ar oférandrad. Momsintakterna antas saledes 6ka i samma takt
som hushallens konsumtionsutgifter, de sociala avgifterna i samma takt som
|6nesumman, och sa vidare. | berdkningen leder detta normalt till att skatte-
inkomsterna 6kar nagot snabbare 4n BNP, skattekvoten &kar, eftersom ett
antal viktiga skattebaser antas komma att véxa snabbare &n BNP. EG-kom-
missionen antar ocksa att icke aldersberoende utgifter, forsvar, rattsvasende,
med mera. kommer att vixa i takt med BNP, medan regeringen later dem
oka i takt med befolkningen.

EG-kommissionen anvénder sig av tva kvantitativa indikatorer, S1 och
S2, nir dem bedémer om ett medlemslands finanspolitik dr langsiktigt
hallbar. Bada indikatorerna tar sin utgangspunkt fran den budgetrestriktion
som beskrivs i avsnitt 2.1.2. De ar uttryckta som storleken pa den dndring av
finanspolitiken, en omedelbar och permanent férandring av inkomster eller

38  Féren genomging av EU:s finanspolitiska regler och hur dessa har tolkats och férindrats se "What remains of the stability pact
and what next?”, L. Calmfors, SIEPS 2005:8.
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utgifter, som ar nédvindig for att na ett uppstéllt budgetvillkor. Fér S1-indi-
katorn &r villkoret att den konsoliderade bruttoskulden (som den definieras
enligt Maastricht-férdraget) inte far verstiga 6o procent av BNP 2050. Fér
S2-indikatorn ska den intertemporala budgetrestriktionen vara uppfylld éver
en odndlig tidshorisont, det vill sdga nuvirdet av alla framtida primira
saldon ska vara lika med den initiala skuldstocken.

De kvantitativa indikatorerna beskrivs av EG-kommissionen som en vik-
tig men inte i sig avgérande del av underlaget vid en bedémning av finans-
politikens hallbarhet. | den 6vergripande bedémningen lagger EG-kommis-
sionen tyngdpunkten pa S2-indikatorn snarare @n pa Si-indikatorn®. De bada
indikatorerna kompletteras med ett antal kvalitativa faktorer vid bedémning-
en. Bland dessa kan namnas skuldnivan startaret, huruvida en pensions-
reform har genomforts eller e, hur den genomsnittliga pensionsutbetalning-
en utvecklas i forhallande till den genomsnittliga I6neinkomsten i framskriv-
ningarna, det vill sdga ett grovt matt pa ersattningsgraden, hur hégt skatte-
uttaget ar i férhallandet till BNP, med flera.

For de kvalitativa faktorerna finns inga tydliga tolkningsmallar. Bedém-
ningar gors fran fall till fall inom respektive omrade. Om den genomsnittliga
pensionsutbetalningen 6kar i en betydligt langsammare takt an genomsnitts-
|6nen innebir det exempelvis att inkomstspridningen 6kar i samhillet och
att pensionssystemet da mojligen inte ar socialt hallbart. En bedémning
gors i detta fall av de 3ldres 6vriga inkomster, avtalade och privata pensioner,
etcetera. Om dessa inte kan antas kompensera fér utvecklingen ses detta
som en risk for finanspolitikens langsiktiga héllbarhet, dven om pensions-
systemets egna finanser utvecklas val.

| Sveriges fall anses de hoga skatteuttaget 6ka finanspolitikens sarbarhet.
| en alltmer globaliserad virld 6kar de samhillsekonomiska kostnaderna fér
hégre an genomsnittliga skattesatser nir skattebaserna antas bli alltmer
rérliga. De negativa effekterna av en given niva pa skattesatserna kommer
att tillta. Majligheterna att konsolidera finanserna genom att ytterligare hoja
skatterna begransas ddrmed. Detta till trots har EG-kommissionen alltid
gjort en positiv bedémning av den svenska finanspolitikens langsiktiga hall-
barhet. | radets samtliga yttranden om de svenska konvergensprogrammen
har finanspolitiken beskrivits som hallbar4. Nir EG-kommissionen delar upp
medlemsstaterna i tre grupper efter risken fér att finanspolitiken 4r ohallbar
hamnar Sverige i gruppen med lag risk tillsammans med atta andra ldnder.
| sex linder bedéms risken vara hég, medan den bedéms vara medelhdg i
tio lander.

39 Seavsnitt1i ChapterV, s. 8s, i "Public Finances in EMU — 2006”.

40 Se exempelvis paragraf (9) i Radets yttrande av den 27 februari 2007 som behandlar Sveriges uppdaterade konvergensprogram
fér 2006—-2009. Alla kommissionens och radets bedémningar av Sverige finns samlade pa:
http://ec.europa.eu/economy_finance/about/activities/sgp/country/sweden_en.htm

41 Se avsnitt 4.3 i Public Finances in EMU 2007.
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Kéanslighetsanalys

| detta avsnitt sammanfattas ett antal raikneexempel som beskrivs mer utfér-
ligt i appendix 1. Rakneexemplen illustrerar den typ av kédnslighetsanalys som
ar nédvandig for att avgdra hur kanslig bedémningen av finanspolitikens
hallbarhet ar for olika typer av alternativa forutsattningar. Berdkningarna har
gjorts med samma berakningsmodell, FIMO#, som anvands i Regerings-
kansliet. De alternativa scenarierna utgar fran den langsiktiga framskrivning
som regeringen presenterade i budgetpropositionen fér 2007. De bygger pa
samma demografiska underlag som anvints i regeringens berékningar, och
nar inte annat anges dven pa samma utvecklingsambition fér de offentliga
utgifterna, dvs. att dagens omfattning pa de skattefinansierade vilfardstjans-
terna ska kunna ges aven till morgondagens befolkning.

For att gora de olika scenarierna jamférbara har finanspolitiken i alla
scenarier utom det forsta utformats sa att den offentliga sektorns finansiella
nettostallning 4r densamma 2050 som i regeringens berdkning. Dérefter
berdknas hur stor en omedelbar och permanent skatteférandring maste vara
for att detta villkor ska vara uppfyllt. Vid en samre sysselsattningsutveckling
kommer exempelvis skatteunderlagen att utvecklas mer oférmanligt, samti-
digt som utgifterna 6kar fér arbetsmarknadsrelaterade transfereringar. Om
ambitionsnivan fér den skattefinansierade vilfirden dr densamma, och net-
toskulden som andel av BNP trots detta inte ska bli hégre 2050 &n i basal-
ternativet, maste skatterna hojas. Hogre skatter och en lagre tillvaxt leder till
att skattekvoten, summan av alla skatter och avgifter i férhallande till BNP,
blir hogre i det alternativa scenariot. Skillnaden i skattekvot mellan de tva
scenarierna ar ett matt pa hur stort konsolideringsbehov som uppstar vid en
alternativ utveckling om finanspolitiken ska vara lika hallbar.

Det &r inte bara resultaten av de olika alternativa scenarierna som &r
viktiga, utan ocksa hur de redovisas. Genom att redovisa ett kvantitativt
utfall pa ett systematiskt satt skapas ett underlag for att analysera olika
policyalternativ. Effekten pa finanspolitikens langsiktiga hallbarhet av olika
utformningar av finanspolitiken kan dirmed bedémas. | detta avsnitt ar
indikatorn storleken pa den permanenta férandring av skattekvoten som
krdvs for att den offentliga nettostallningen slutaret ska vara densamma
som i basalternativet. En alternativ indikator ar att lata skattesatserna vara
oférandrade och bedéma effekten av olika berikningsférutsittningar pa

42 FIMO ir en relativt enkel sparbalansmodell med sex sektorer: stat, kommuner, pensionssystemet, hushallen, naringslivet och
utlandet. Konsistens garanteras av att en utgift i en sektor maste vara en inkomst i en annan sektor. Modellen underhalls och
uppdateras av Konjunkturinstitutet och anvénds férutom av Konjunkturinstitutet och Finansdepartementet dven av riksdagens
utredningstjanst och Sveriges Kommuner och Landsting.
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skuldkvoten. Det innebér att en kvantitativ bedémning redovisas av hur
langt ifran referensnivan statsskuldskvoten befinner sig 2050, och hur denna
skillnad dndras under olika férutsattningar.

For samtliga alternativa berakningar i detta avsnitt har féljande berak-
ningsprinciper och berakningsférutsattningar anvints om inte annat anges i
texten:

« Pensionssystemets finansiella utveckling styrs helt och hallet av dess
regelverk. Inkomsterna bestims av avgiftsunderlagets utveckling och
utgifterna av antalet pensiondrer och indexeringsreglerna som bestam-
mer hur den enskildes pension utvecklas. | inget alternativscenario har
balanseringsmekanismen aktiverats.

«  Kommunsektorn styrs av kravet pa god ekonomisk hushallning som i
genomsnitt ger ett 6verskott i denna sektor som bedéms vara tillrackligt
for att sektorns egna kapital ska vara ofériandrat.

« Genom att sparandet i pensionssystemet och kommunsektorn bestims
av for dessa sektorer tvingande regler har staten det évergripande
ansvaret for att sparandet i den konsoliderade offentliga sektorn upp-
fyller uppstéllda mal.

« | berdkningen anpassas hushallens inkomstskatter s att den offentliga
sektorns nettoskuld som andel av BNP 4r densamma som i referens-
alternativet. Skatteférandringen innebar att det finansiella sparandet
i den offentliga sektorn i genomsnitt kommer att ver- eller understiga
2 procent av BNP fram till 2015. Overskottsmalets niva anpassas séiledes
till den utveckling som beskrivs i scenariot och ambitionen att den
offentliga nettostallningen 2050 ska vara densamma som i basscenariot.

« Det idr osdkert hur férandringar i beskattningen paverkar arbetskrafts-
utbudet och sysselsittningen. Normalt antas hdgre skattesatser leda till
att skatternas samhillsekonomiska kostnader 6kar. | berakningarna
anvands ett negativt samband mellan skattesatsernas niva och arbets-
kraftsutbudet av ungefar samma storlek som i Konjunkturinstitutets
berakning av sysselsittningseffekten av regeringens atgardsprograms.

« | den langsiktiga berakning som publicerades i budgetpropositionen for
2007, den senaste som fanns tillganglig nar dessa berikningar genom
fordes, &r PPM-systemet fortfarande en del av den offentliga sektorn.
Det innebér att det dven &r fallet i de alternativa berdkningarna, och att
overskottsmalet ddrmed &r 2 procent av BNP i stillet fér 1 procent som
riksdagen beslutade i samband med behandlingen av 2007 ars ekono-
miska varproposition.

43 Se fordjupningsrutan "Effekter av den nya regeringens ekonomiska politik” i Konjunkturliget, december 2006.
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Tabell 4.1 Sammanfattning av Riksrevisionens alternativa berdkningar

Foriandring Skattekvot Kommentar
Balans i de Lagre initialt, hégre pa | Langsiktigt hallbar strategi, men ger
offentliga sikt annan férdelning av skatter mellan
finanserna generationerna. Hoégre samhalls-

ekonomiska kostnader av fériander-
liga skattesatser. Hogre skatter ger
svagare tillvaxt pa sikt

Samre utveck-
ling pa arbets-

1 procent firre
arbetade timmar hojer

Hoégre permanent skattekvot for
oférandrad offentlig nettostillning

marknaden skattekvoten med cirka |2050. Hégre skattekvot innebir en
1,4 procentenheter uppjustering av éverskottsmalet

Starkare Inga effekter pa Hogre produktivitetstillvixt i narings-

produktivitets- skattekvoten livet ger inte utrymme att sdnka

utveckling i skatterna eller hoja ambitionsnivan

naringslivet pa utgiftssidan i den offentliga

sektorn
Avgifter for offent- |1 procent lagre brukar- | Brukaravgifter som hojs i takt med

liga tjanster okar
i takt med 6vriga
priser

avgifter hojer skatte-
kvoten med nira 0,2
procentenheter

KPI ger ett kraftigt inkomstbortfall
som maste kompenseras med hégre
skatter

Storre rante-
tillvaxtdifferens

Risk for hégre skatter
om sparandet blir s&

lagt i staten att Gver-

skottsmalet behéver

justeras upp

De offentliga finanserna ar relativt
okansliga for forandringar i rante—
tillvixtdifferensen eftersom netto-
stéllningen &r nara noll. Tillgangar i
pensionssystemet och skuld i staten
gor att staten forlorar pa ett hogre
rintelige medan pensionssystemet
gynnas. Overskottsmalet kan be-
héva justeras vid stora férandringar

Produktivitetstill-
vixt i offentlig
sektor

Stor skattesinknings-
potential

Om produktionen i den offentliga
sektorn kan 6kas utan att mer
resurser tillférs, ger det stora
besparingar och frigér resurser
fér annan produktion

Fortsatt utbyggnad
av skattefinansierad
vilfard

Kraftigt hojda skatter
pa sikt

Att uppritthalla de senaste arens
snabba tillvéaxttakt férutsitter stora
skattehojningar och dr ohallbart i
lingden

Scenario 1 skiljer sig fran 6vriga scenarier genom att det analyserar effekten
av en alternativ finanspolitisk strategi. Den offentligfinansiella utvecklingen

i detta scenario &r med andra ord inte direkt jimférbar med regeringens
framskrivning och 6vriga alternativa scenarier. | stallet for att finansiera fram-
tida utgiftsékningar genom ett hégre sparande i dag, viljer regeringen att
balansera de offentliga finanserna varje enskilt ar. | berakningen dr inkomster
och utgifter lika stora i den offentliga sektorn varje ar fram till 2050, vilket
ger upphov till en betydligt ggnnsammare skuldutveckling 4n i regeringens
scenario. Den alternativa strategin ger dock upphov till en annan inkomst-
férdelning mellan olika generationer.
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Scenario 2 illustrerar att sysselsattningsutvecklingen ar viktig for resurs-
utrymmet i den offentliga sektorn. Farre arbetade timmar maste kompense-
ras med en relativt stor skattehdjning for att samma serviceutbud ska kunna
erbjudas utan att den offentligfinansiella situationen férsamras.

Daremot paverkar en produktivitetsdriven tillvaxtékning de offentliga
finanserna i mycket liten utstrackning, se scenario 3, eftersom sa gott som
samtliga offentliga utgifter tenderar att 6ka i samma utstrickning som
inkomsterna jamfort med basalternativet. Tillsammans visar scenario 2 och
3 att enbart tillvixt inte skapar ett utrymme for ofinansierade utgiftsékningar
eller skattesdnkningar. For detta krévs att antalet arbetade timmar 6kar.

Scenario 4 visar att brukaravgifter fér barnomsorg, dldreomsorg, med
mera dr en viktig inkomstkalla fér den offentliga sektorn, och att det spelar
stor roll hur dessa utvecklas. Om ambitionen ar att begrinsa avgiftsuttaget
genom maxtaxor och liknande, méste det kompenseras genom hégre skatter.

Lander med stor offentlig skuld 4r kansliga for férandringar i realriantan.
Eftersom den offentliga sektorns nettostallning ar svagt positiv fér narva-
rande &r detta inte fallet fér Sverige, se scenario 5. En 6kning av realrdntan
innebar ddremot att sparandet i den offentliga sektorn férskjuts fran staten
dir skulderna ligger till pensionssystemet som férvaltar de offentliga till-
gangarna vid en given niva pa 6verskottsmalet.

Denna sparandeférskjutning kan ge upphov till ett for lagt sparande i
staten for att klara langsiktiga ataganden fér vard och omsorg, vilket innebéar
att dverskottsmalets niva kan behéva hojas.

Om produktiviteten i den offentliga tjansteproduktionen kan hgjas, om
sa endast i begransad omfattning, ar det av avgorande betydelse for majlig-
heterna att finansiera den skattefinansierade tjansteproduktionen pa ett
langsiktigt hallbart satt, se scenario 6. Ett mindre personalbehov i offentlig
sektor frigér dven resurser fér annan produktion.

Scenario 7 visar att det pa lang sikt dr ohallbart att lata den offentliga
konsumtionen 6ka i den takt som den enligt regeringens proposition
férvantas gora under aren 2006—2009.

En 6vergripande slutsats av de olika scenarierna ar att ett antal alterna-
tiva utvecklingar innebdr att skatterna maste hojas for att finanspolitiken ska
vara lika hallbar som i regeringens berikning. H6jningen av den langsiktigt
hallbara skattenivan innebdr samtidigt att det genomsnittliga sparandet de
narmaste aren blir hogre, vilket ar detsamma som att Gverskottsmalets niva
hojs. De olika scenarierna visar att hallbarhetsresultatet ar starkt beroende
av de berdkningsférutsattningar som anvénds. Kénslighetsanalysen under-
stryker behovet av att aterkommande géra nya framatblickande bedémningar
av de offentliga utgifterna och den inkomstniva som behévs for att finansiera
dessa pa ett hallbart sitt, allteftersom bilden av den framtida befolknings-
utvecklingen och andra viktiga berakningsunderlag féridndras.
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Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Kvantitativa berakningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet ar ett
viktigt underlag for att bedéma risken fér och storleken pa framtida offentlig-
finansiella obalanser. Vil genomférda bedémningar ger en bild av 6ver vilken
tidshorisont obalanser kan férvintas uppsta och hur kostsamt det &r att
vianta med atgirder. Bedémningarna ger ett underlag for att svara pa fragan
om sparandet i den offentliga sektorn &r tillrackligt for att finanspolitiken ska
vara langsiktigt hallbar, och ddrmed om nivan pa 6verskottsmalet ar vl av-
vagd. Den analys och redovisning av finanspolitikens hallbarhet som reger-
ingen presenterat uppvisar emellertid ett flertal brister. Analysen av finans-
politikens langsiktiga hallbarhet bor darfor utvecklas och integreras battre
med det finanspolitiska ramverket.

Riksrevisionens slutsatser

Granskningen visar att det finns védsentliga brister i regeringens analys och
redovisning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet.

Regeringens redovisning av finanspolitikens hdllbarhet dr bristfcllig.

Regeringen redovisar regelmaissigt langsiktiga berdkningar som visar att
dagens skattefinansierade valfardssystem &r hallbara under de narmaste
cirka 45 aren. De berdkningsférutsittningar och berdkningsprinciper som
bedémningarna bygger pa har dock redovisats pa ett osystematiskt och
otydligt satt. Andringar i berdkningsférutsittningar och berdkningsprinciper
har ofta gjorts utan att skilen angetts eller effekterna redovisats. Férandring-
arna forsvarar jamférelser mellan olika berakningar. Redovisningen ar mer
utférlig i de konvergensprogram som skickas till EU &n i budgetpropositio-
nerna som liamnas till riksdagen.

Regeringen har endast anvint ett kvalitativt omdéme av typen, "finans-
politiken ar hallbar”, i stallet for ett kvantitativt omdéme, "statsskuldskvoten
ir x procentenheter lagre/hdgre 2050 4n referensaret”. Avsaknaden av ett
kvantitativt omdéme forsvarar jamférelser ver tiden och varderingar av hur
olika policyalternativ paverkar finanspolitikens hallbarhet.
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Redovisningen saknar kédnslighetsanalyser. Darigenom kan det felaktiga
intrycket ges att finanspolitiken 4r robust fér de flesta typer av stérningar.
Genom att redovisa under vilka férutsattningar som dagens finanspolitik ar
hallbar, och hur hallbarheten paverkas av variationer i berdakningsférutsatt-
ningarna, ges en forstaelse for vilka faktorer som &r viktiga for att dagens
vilfardssystem ska kunna bibehallas.

Regeringens hallbarhetsindikator uppvisar ett antal brister.

Regeringens definition av en hallbar finanspolitik dr att den inte ger upphov
till en statsskuldskvot 2050 som &r hégre dn kvoten ett visst referensar. En
forsta brist ar att referensaret har andrats mellan olika berdkningar utan att
detta motiverats eller effekterna redovisats.

En ytterligare brist ar att endast skuldkvotens niva jaimférs och ingen-
ting sdgs om dess utveckling vid de tva tidpunkterna som jamférs. Medan
skuldkvoten faller under referensaret dr underskotten 2050 ofta sa stora och
skuldkvoten sa snabbt stigande att utvecklingen kommer att vara ohallbar
endast nagot ar senare enligt regeringens kriterium.

For att regeringens kriterium ska ge en bild av hur den offentliga sek-
torns finansiella nettostallning férandras maste slutligen en justering géras
om den offentliga sektorns finansiella tillgangar inte vaxer i takt med BNP,
till f6ljd av exempelvis férsaljningar av statliga foretag. Eftersom denna typ
av justeringar inte har gjorts, kan statsskuldskvoten inte anvandas som hall-
barhetsindikator.

Kopplingen dr svag mellan analysen av finanspolitikens hallbarhet
och utformningen av finanspolitiken pd kort och medelldng sikt.

Hallbarhetsberikningarnas undanskymda placering och det faktum att de
inte refereras till vid utformningen av finanspolitiken gér att deras betydelse
kan ifragasattas. En férutsittning for att finanspolitiken ska vara hallbar pa
lang sikt ar att de offentliga utgifterna endast tillats 6ka i takt med befolk-
ningsutvecklingen. Denna restriktion for utgiftsutvecklingen berérs aldrig
i samband med utformningen av finanspolitiken. Under den kortsiktiga
prognosen och den medelfristiga kalkylen 6kar omfattningen pa de skatte-
finansierade tjdnsterna betydligt snabbare an vad demografin kréver, utan att
det papekas att det pa lang sikt ar ohallbart att utgifterna dkar i denna takt.
Nar regeringen dvervéger olika typer av regelandringar, hogre utgifter
eller lagre inkomster berdknas sillan effekten av olika forslag i ett langfristigt
perspektiv. En reform som férvantas leda till relativt sma utgifter under de
narmaste aren kan pa sikt bli betydligt mer kostsamt om till exempel férind-
ringar i beteenden eller demografin leder till ett hégre utnyttjande. Genom
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att berdkna ett nuvarde for atgiarden ver en langre tidsperiod erhalls ett
battre beslutsunderlag, samtidigt som atgirdens effekter pa de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet kan bedémas.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av ovanstaende slutsatser anser Riksrevisionen att regeringen
bér vidta foljande atgarder:

Regeringen bér forbdttra redovisningen av finanspolitikens hallbarhet.

Alla viktiga berdkningsforutsiattningar och berakningsprinciper som bedém-
ningarna bygger pa bér redovisas pa ett utforligt och tydligt satt. Redo-
visningen i olika propositioner och konvergensprogram bor géras pa ett
likartat satt. For att underlatta jimférelser av hur finanspolitikens hallbarhet
utvecklas over tiden bor ett kvantitativt omdéme redovisas, samt dndringar i
berakningsférutsattningar och berakningsprinciper motiveras och effekterna
av detta redovisas. Kanslighetsanalys bor genomféras i storre utstrackning.

Regeringen bor se over hdllbarhetsindikatorn.

Den hallbarhetsindikator regeringen anvander maste utvecklas sa att den ger
en korrekt bild av férandringen av den offentliga sektorns finansiella netto-
stdllning. Statsskuldskvoten &r ett bruttomatt, vilket innebér att den maste
justeras for forandringar av den offentliga sektorns tillgangar om den ska
kunna anvidndas som en hallbarhetsindikator. Regeringens definition av en
hallbar skuldkvotsniva maste klargéras och motiveras.

Regeringen bér utveckla hdllbarhetsanalysen och stirka de langsiktiga
berikningarnas roll i utformningen av finanspolitiken.

Ett mer utvecklat satt att bedoma hallbarheten &n statsskuldskvotens niva
2050 bor dvervigas. Eventuellt bor flera alternativa hallbarhetsindikatorer
redovisas. De indikatorer som EU-kommissionen anvander bér berdknas
och redovisas regelmissigt. Jamférelser 6ver tiden och mellan olika alterna-
tiva scenarier bor goras. Regeringen bor regelméssigt berakna och redovisa
de langsiktiga kostnaderna for aktuella reformférslag och hur de paverkar
finanspolitikens hallbarhet. De restriktioner fér utgiftsutvecklingen som
galler for att finanspolitiken ska vara langsiktigt hallbar bor vara styrande fér
utformningen av finanspolitiken. Avsteg fran denna princip bér kommente-
ras och férklaras.
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En viktig roll fér hallbarhetsanalysen &r att bestimma nivan pa det skatte-
uttag som dr nddviandigt for att langsiktigt finansiera den framtida utgiftsok-
ningen i staten och kommunsektorn. Konstruktionen med ett 6verskottsmal
som omfattar hela den offentliga sektorn, inklusive det autonoma och finan-
siellt stabila pensionssystemet, innebir att sparandet i stat och kommun
paverkas av sparandet i pensionssystemet. Ett hogt sparande i pensions-
systemet i kombination med ett fast 6verskottsmal riskerar att leda till ett ur
hallbarhetsperspektiv alltfér lagt sparande i stat och kommun. Regeringen
bor klargéra hur detta samband paverkar finanspolitikens hallbarhet och
overskottsmalets utformning.
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Appendix 1 Effekten pa finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet av
alternativa utvecklingar

For att illustrera hur finanspolitikens langsiktiga hallbarhet paverkas av

olika alternativa berakningsantaganden innehaller detta avsnitt ett antal
rakneexempel. Berdkningarna har gjorts med samma berakningsmodell,
FIMO#, som anvinds i Regeringskansliet och utgar ifran den langsiktiga
framskrivning som regeringen presenterade i budgetpropositionen fér 2007
(BP2007). De alternativa utvecklingsscenarierna bygger p4 samma demo-
grafiska underlag som anvints i regeringens berdkningar, och nar inte annat
anges dven pa samma utvecklingsambition fér de offentliga utgifterna; da-
gens omfattning pa de skattefinansierade vilfardstjansterna ska kunna ges
aven till morgondagens generationer. Avsikten ar att dessa rakneexempel ska
illustrera den typ av kinslighetsanalys som ar nédvandig for att bilda sig en
uppfattning om hur pass kinslig bedémningen av finanspolitikens hallbarhet
ar for olika typer av alternativa utvecklingar.

For att utvardera effekten av den alternativa utvecklingen har det konsoli-
deringsbehov beriknats som dr nédvandigt for att finanspolitiken ska vara
lika hallbar som i regeringens langsiktsberdkning. Som hallbarhetsindikator
har den offentliga sektorns finansiella nettostallning anvants. Om detta
matt 2050 ar detsamma som andel av BNP i den alternativa berakningen
och i regeringens berakning &r finanspolitiken lika hallbar som i regeringens
berdkning. Rent konkret betyder det att den féréndring av skattekvoten har
beraknats som gor att den offentliga sektorns nettoskuldkvot 2050 4r den-
samma i den alternativa berdkningen och den langsiktiga berakning som
publicerades i BP2007. Vid en samre sysselsattningsutveckling kommer
exempelvis skatteunderlagen att utvecklas mer oférmanligt, samtidigt som
utgifterna for olika typer av arbetsmarknadsrelaterade transfereringar ékar.
Om ambitionsnivan fér den skattefinansierade vilfarden dr densamma,
och nettoskulden som andel av BNP trots detta inte ska bli hégre 2050 an i
basalternativet, maste skattesatserna hojas. Hogre skattesatser och en lagre
tillvaxt leder till att skattekvoten, summan av alla skatter och avgifter i férhal-
lande till BNP, blir hogre i det alternativa scenariot. Skillnaden i skattekvot
mellan de tva scenarierna ar ett matt pa hur stort konsolideringsbehov som
uppstar vid en alternativ utveckling om finanspolitiken ska vara lika hallbar.

44 FIMO ér en relativt enkel finansiell modell som berdknar sparbalanser i sex sektorer i ekonomin: stat, kommuner, pensions-
systemet, hushallen, niringslivet och utlandet. Modellen underhalls och uppdateras av Konjunkturinstitutet och anvands
férutom av dem och Finansdepartementet dven av riksdagens utredningstjinst och Sveriges Kommuner och Landsting.
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For samtliga berakningar har féljande berakningsférutsattningar och
berdkningsprinciper anvints, om inte annat anges i texten:

«  Pensionssystemets finansiella utveckling styrs helt och hallet av dess
regelverk. Inkomsterna bestims av avgiftsunderlagets utveckling och
utgifterna av antalet pensioniarer och indexeringsreglerna som bestam-
mer hur den enskildes pension utvecklas. | inget alternativscenario har
balanseringsmekanismen aktiverats.

«  Kommunsektorn styrs av kravet pa god ekonomisk hushallning som i
genomsnitt ger ett 6verskott i denna sektor som bedéms vara tillrackligt
for att sektorns egna kapital ska vara oférandrat.

« Genom att sparandet i pensionssystemet och kommunsektorn bestims
av for dessa sektorer tvingande regler har staten det 6vergripande
ansvaret for att sparandet i den konsoliderade offentliga sektorn upp-
fyller uppstillda mal.

« | berdkningen anpassas hushallens inkomstskatter sa att den offentliga
sektorns nettoskuld som andel av BNP 4r densamma som i referens-
alternativet. Skatteférandringen innebir att det finansiella sparandet
i den offentliga sektorn i genomsnitt kommer att 6ver- eller understiga
2 procent av BNP fram till 2015. Overskottsmalets niva anpassas séaledes
till den utveckling som beskrivs i scenariot och ambitionen att den
offentliga nettostallningen 2050 ska vara densamma som i basscenariot.

« Det dr osdkert hur férandringar i beskattningen paverkar arbetskrafts-
utbudet och sysselsittningen. Normalt antas hdgre skattesatser leda till
att skatternas samhallsekonomiska kostnader 6kar. | berakningarna
anvands ett negativt samband mellan skattesatsernas niva och arbets-
kraftsutbudet av ungefir samma storlek som i Konjunkturinstitutets
berdkning av sysselsattningseffekten av regeringens atgardsprogram#.

« | den langsiktiga berakning som publicerades i BP2007, den senaste
som fanns tillganglig ndr dessa berdkningar genomférdes, &r PPM-
systemet fortfarande en del av den offentliga sektorn. Det innebir att
det dven ar fallet i de alternativa berdkningarna, och att 6verskottsmalet
darmed dr 2 procent av BNP i stillet for 1 procent som riksdagen beslut-
ade i samband med behandlingen av 2007 ars ekonomiska varproposi-
tion.

45  Se fordjupningsrutan "Effekter av den nya regeringens ekonomiska politik” i Konjunkturliget, december 2006.
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Regeringens berikning i budgetpropositionen fér 2007

| detta avsnitt ges en kort beskrivning av den ldngsiktiga berdkning som
regeringen publicerade i BP2007+. Beréikningen anvdinds sedan som bas-
alternativ i 6vriga kdinslighetsberdkningar med vilken resultaten jimfors.

Framskrivningen av den ekonomiska utvecklingen utgar fran den kortsikts-
prognos och den medelfristiga kalkyl som gjordes i Regeringskansliet till
BP2007. Dessa stracker sig fran 2006 till 2009. Ett viktigt underlag fér den
fortsatta framskrivningen ar den befolkningsprognos SCB publicerade véren
2006. Arbetskraftsutbudets utveckling efter 2009 bestims genom att antalet
personer i olika befolkningsgrupper kombineras med antaganden om hur
andelen sysselsatta och antalet arbetstimmar kommer att utvecklas i dessa
grupper. Har antas att andelen sysselsatta 6kar i samtliga grupper fram

till 2012 och att den fortsatter att 6ka bland utlandsfédda fram till 2020.
Dessa antaganden far till foljd att antalet sysselsatta 6kar med cirka 150 ooo
personer fram till 2020, for att direfter vara mer eller mindre oférindrat de
foljande 15 aren, se diagram Ao.1.

Diagram A0.1 Tusental sysselsatta, férandring jamfért med 2008
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46 Se avsnitt 7 i bilaga 2, "Svensk ekonomi”, till BP2007, prop. 2006/07:1.
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Efter 2035 forvantas antalet sysselsatta ater ka nar befolkningen i yrkesverk-
sam alder vaxer snabbare enligt befolkningsprognosen. Utvecklingen far till
foljd att andelen sysselsatta bland de som &r 20-64 ar kommer att Gverstiga
80 procent fran och med 2009. Samtidigt antas att medelarbetstiden bland
de sysselsatta minskar med 0,2 procent per ar, vilket gér att antalet arbets-
timmar 6kar med cirka 1,5 procent fram till 2015, fér att sedan ater sjunka
fram till omkring 2030, se diagram Ao.2.

Diagram A0.2 Arbetade timmar, index 2008 = 100
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Pa lang sikt ar antalet arbetstimmar i det ndrmaste ofériandrat jamfért med
2008. Produktiviteten i naringslivet antas 6ka med 2,6 procent per ar fram
till 2015, och i nagot langsammare takt under aren darefter. Sammantaget
innebar det att BNP 6kar med i genomsnitt cirka 2 procent per ar mellan
2008 och 2050.
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Diagram A0.3 Skatter och avgifter som andel av BNP
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| det langfristiga scenariot dr skattekvoten i det narmaste oférindrad efter
2009, se diagram Ao.3. Ligre skattesatser bidrar till att sanka skattekvoten
med cirka fem procentenheter av BNP fran 2005 fram till 2009. Direfter
sker endast mindre justeringar av skattesatserna for att 6verskottsmalet ska
uppfyllas fram till 2015. Efter 2015 6kar skattekvoten nagot trots att skatte-
satserna dr oférandrade. Det forklaras av att viktiga skattebaser som I6ne-
summan och hushallens konsumtionsutgifter férvintas vixa nagot snabbare
an BNP. En viktig berakningsférutsattning for de offentliga inkomsterna ar

i vilken takt som brukaravgifter fér barnomsorg, dldreomsorg etcetera 6kar.
| regeringens berakning antas dessa 6ka i samma takt som tjansternas pro-
duktionskostnader, det vill saga betydligt snabbare &n den generella prisut-
vecklingen i samhallet4.

Framskrivningen av de offentliga utgifterna bygger pa att dagens alders-
och kdnsspecifika utnyttjande av olika tjanster och inkomstbortfallsférsik-
ringar 4r detsamma dven i framtiden. Fler personer i de aldrar da exempelvis
sjukvard och dldreomsorg utnyttjas i stor utstrackning leder sedan till att
utgifterna okar. Utgiftskvoten forvantas 6ka med cirka fyra procentenheter av
demografiska skal mellan 2015 och 2035 f6r att sedan stabiliseras, se dia-
gram Ao.4. Denna uppgang motsvaras i stort sett av en férvintad nedgang
i utgiftskvoten under kortsiktsprognosen och medelfristkalkylen. En jamfs-
relse av de tva utvecklingarna férsvaras av att den inledande nedgéangen till
stor del beror pa en stark konjunkturutveckling, medan uppgangen speglar
en trendmissig 6kning av utgifterna som rensats for konjunkturella effekter.

47 Detta antagande ir en férutsittning for att finanspolitiken ska vara hallbar, se alternativscenario 4 nedan.
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Diagram A0.4 Offentliga sektorns utgifter som andel av BNP
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Inkomst- och utgiftsutveckling ger upphov till ett sparande i den offentliga
sektorn som fran 20049 till 2015 uppgar till 2 procent av BNP. Eftersom
sparandet ar hdgre dn 2 procent det sista aret i den medelfristiga kalkylen
finns det ett utrymme att sanka utgifterna med motsvarande 1,1 procent av
BNP under 2009, se diagram Ao.5. Omkring 2015 bérjar utgifterna att 6ka,
och samtidigt 6verges Gverskottsmalet i berdkningen, och de skattesatser
som giller detta ar halls sedan ofériandrade. Hogre utgifter och oférandrade
skattesatser far till f6ljd att det offentliga sparandet gradvis férsdmras. Nagra
ar efter 2025 blir sparandet negativt och pa langre sikt sjunker sparandet ned
mot underskott motsvarande 2 procent av BNP. Under de sista tio aren i be-
rakningen dr underskotten stérre dn 1,5 procent av BNP alla ar. Pa riktigt lang
sikt ar underskottsutvecklingen med andra ord sadan att finanspolitikens
hallbarhet kan ifragasittas, ndgot som ocksa goérs i regeringens text*.

48 Sesidan 86 i bilaga 2, "Svensk ekonomi”, till BP2007, prop. 2006/07:1.
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Diagram A0.5 Finansiellt sparande i offentlig sektor som andel av BNP
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Sé linge 6verskotten dominerar sjunker skuldkvoten for att s smaningom
plana ut och vinda uppat nar verskotten vinds i underskott, se diagram
Ao.6. | diagrammet visas att bade statsskulden och den offentliga sektorns
nettoskuld uppvisar en likartad utveckling som andel av BNP. En noggrann
iakttagare kan dock se att statsskulden utvecklas ndgot mer férmanligt

an den offentliga nettostallningen. Nettoskuldkvoten 2050 ligger narmare
nivan 2000, medan statsskulden inte hinner stiga mer &n till cirka 2005 ars
niva. Skillnaden beror i férsta hand pa de férséljningar av statliga finansiella
tillgangar som genomférs de narmaste aren och som minskar statsskulden
utan att paverka offentliga sektorns nettostillning.

Diagram A0.6 Statsskulden och offentlig sektors nettoskuld som andel av BNP
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Balans i de offentliga finanserna

I det forsta riikneexemplet analyseras effekten av en annan finanspolitisk
strategi dn den rddande. | stdllet fér 6verskott om 2 procent av BNP fram

till 2015 sédnks sparandet 2008 till o procent av BNP. Finanspolitiken inriktas
sedan pa att inkomster och utgifter ska vara lika stora i den offentliga sektorn
fram till berdkningsperiodens slut 2050. Att ha balans i de offentliga finans-
erna varje dr ger en hdllbar skuldutveckling men leder till en annan fordel-
ning av skatter och fsrmdner mellan olika generationer cin éverskottsmdlet.
Den nya finanspolitiska strategin pdverkar dven tillvixtforutsdttningarna om
skatteférdndringar antas pdverka arbetskraftutbudet.

| regeringens langsiktiga berdkning till BP2o0o7 férvéntas det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn uppga till 2,6 respektive 3,1 procent av
BNP aren 2008 och 2009. | denna alternativa kalkyl sanks skatterna fran och
med 2008 sa att inkomster och utgifter blir lika stora i den offentliga sektorn
alla ar darefter. De primira utgifterna i den alternativa kalkylen utvecklas pa
(i stort sett) samma sitt som i regeringens berdkning, det vill siga ambi-
tionsnivan for valfardssystemen dndras inte. Om balans efterstravas i de
offentliga finanserna kan skatterna sankas inledningsvis men maste pa sikt
ater hojas for att finansiera den framtida utgiftsékningen, diagram A1.1.

Diagram A1.1 Den offentliga sektorns skatteinkomster. Andel av BNP
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| regeringens berakning dr skattekvoten sedan relativt stabil strax under
47 procent av BNP. | den alternativa kalkylen kan skattekvoten sinkas med
ytterligare cirka 2,5 procentenheter av BNP fram till 2009 utéver sdnkningen
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i regeringens berakning. Darefter inleds en hojning sa att skattekvoten 2036
ligger knappt 5 procentenheter hége 4n i regeringens langsiktsberikning.
Skattekvoten sdnks i den alternativa berdkningen med som mest cirka 7 pro-
centenheter 2009 jimfért med nivan 2005. Darefter stiger skattekvoten med
cirka 9 procentenheter fram till omkring 2035, da den nar ett maximum om
knappt 52 procent av BNP, fér att s& smaningom &ter plana ut. Aven i reger-
ingens berdkning sjunker skattekvoten kraftigt fram till 2010. Det beror dels
pa det férvirvsavdrag som inférs 2007, dels pa att sparandet i den offentliga
sektorn sanks fran 3,1 till 2 procent av BNP fran och med 2010.

Skatteforandringarna antas paverka arbetskraftsutbudet. Det innebar att
arbetskraftsutbudet stiger initialt nir skattesatserna sinks i jamférelse med
regeringens kalkyl, och att de h6gre skattesatserna pa sikt ater sanker arbets-
kraftsutbudet och antalet arbetade timmar, se diagram A1.2.

Diagram A1.2 Fériandring pa arbetsmarknaden jamfért med basalternativet
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Antalet sysselsatta 6kar med narmare 100 0oo personer fram till 2010
jamfért med basalternativet. Efter det sjunker antalet sysselsatta ater jamfort
med basalternativet sa att de &r lika manga i bada alternativen omkring 2025.
Pa lang sikt kommer narmare 200 o0oo firre personer att vara sysselsatta

i den alternativa berdkningen, eftersom skattekvoten langsiktigt ar hogre i
denna. Med en oférdndrad medelarbetstid innebar det att antalet arbetade
timmar 6kar med cirka 160 miljoner timmar till 2010, for att sedan sjunka till
cirka 300 miljoner firre arbetstimmar &n i basscenariot omkring 203s.

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 79

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

80

Diagram A1.3 Finansiellt sparande i offentlig sektor
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Ur ett offentligfinansiellt perspektiv ar den nya finanspolitiska strategin
hallbar. Att permanent satta det finansiella sparandet till noll i den offentliga
sektorn leder visserligen till genomsnittliga underskott motsvarande cirka

1 procent av BNP i staten, eftersom sparandet i bAde kommunsektorn och
pensionssystemet ar positivt. Trots detta kommer statsskulden som andel
av BNP langsiktigt att sjunka och utvecklas pa ett mer férmanligt satt dn i
regeringens berdkning eftersom 6verskottsmalet endast uppratthalls till 2015
i regeringens berakning och relativt stora underskott i de offentliga finans-
erna forvantas pa sikt. Den offentliga sektorns nettoskuld visar ocksa en
mer fordelaktig utveckling i den alternativa berdkningen, se diagram A1.4.
Den offentliga sektorn kommer att ha finansiella nettotillgangar som gradvis
6kar fran cirka 15 procent av BNP till cirka 25 procent av BNP under fram-
skrivningsperioden.
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Diagram A1.4 Den offentliga sektorns nettoskuld som andel av BNP
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Anmdrkning: Ett negativt viirde anger att tillgangar dr storre cin skulder.

Sammanfattningsvis innebdr en alternativ finanspolitisk strategi dar dagens
overskottsmal ersatt med ett mal om balans i den offentliga sektorns finan-
ser fran och med i ar och framat, att skatterna kan sankas kraftigt inled-
ningsvis. Skattesidnkningen kan férvantas paverka arbetskraftsutbudet pa ett
positivt sitt. Om den framtida demografiskt betingade utgiftsékningen ska
finansieras maste skatterna dock ater hojas fran och med 2009, sa att skatte-
kvoten pa sikt hamnar pa en hogre niva an den gor i regeringens alternativ.
Haogre skatter resulterar i sin tur i ett lagre arbetskraftsutbud. Den alternativa
finansieringsstrategin ger med andra ord ligre skatter till dagens generation,
men hogre till framtida generationer. Eftersom skatteférandringar kan antas
paverka arbetskraftsutbudet och produktionen sa innebér det att dven BNP
pa kort sikt kommer att bli hégre, men lagre pa langre sikt i den alternativa
berakningen, se diagram A1.5. Fram till omkring 2025 ar produktionen hogre
i den alternativa berdkningen, som mest med cirka 2 procent, men fran och
med 2040 ar produktionen s& mycket som 6 procent lagre. Ur ett offentlig-
finansiellt perspektiv ger dock den alternativa strategin upphov till en mer
formanlig skuldutveckling.
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Diagram A1.5 BNP i jamférelse med regeringens berdkning

104 104
102 - 102
100 L 100
98 L 98
96 L 96
94 | 94
©° | e 92
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

2 En samre utveckling pa arbetsmarknaden

I en andra alternativ berdikning utvecklas arbetsmarknaden sdmre din i
regeringens berdkning. Arbetskraftsutbudet dr Iigre och arbetslésheten hégre.
Ett Idgre arbetskraftsutbud gor att regeringen mdste hdja éverskottsmdlet
och skattesatserna jimfort med basalternativet for att den finansiella netto-
stdllningen 2050 ska vara densamma som i den ursprungliga berdikningen.
Hagre skattesatser forstdrker i sin tur den negativa utvecklingen pad arbets-
marknaden.

En forutsattning for att befolkningen i yrkesverksam alder ska 6ka under de
narmaste 25—30 dren ir att nettoinvandringen &r positiv. Utan ett infléde av
personer fran andra lander skulle antalet personer mellan 20 och 64 ar mins-
ka i framtiden enligt SCB:s befolkningsprognos. Utlandsfédda personer har
i dag ett lagre arbetskraftsdeltagande och en hogre arbetsléshet an personer
som dr fodda i Sverige. | denna alternativa berakning antas integrationen av
invandrarna lyckas mindre vl dn i regeringens berikning. Det far till foljd att
arbetskraftsutbudet blir lagre och arbetslésheten hogre @n i basalternativet.
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Diagram A2.1 Tusental sysselsatta
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Av diagram A2.1 framgar att regeringen férutser att sysselsittningen ska 6ka
under de nirmaste 15 aren. Okningen beror till stérsta delen pa att andelen
sysselsatta i befolkningen stiger. | den alternativa beridkningen &r andelen
sysselsatta i befolkningen mellan 20 och 64 ar mer eller mindre oférandrad
fran och med 2007, i stillet f6r att som i basalternativet 6ka med cirka 2,5
procentenheter. 2010 finns det cirka 9o ooo firre sysselsatta i den alterna-
tiva kalkylen &n i regeringens beridkning, 2015 cirka 140 ooo firre och 2020
cirka 175 ooo farre sysselsatta. Efter 2020 ar skillnaden i antalet sysselsatta
relativt stabil. Antalet arbetade timmar per sysselsatt antas vara detsamma i
bada scenarierna, vilket innebar att antalet arbetade timmar procentuellt sett
minskar pd samma sitt som sysselsittningen.

Farre sysselsatta innebar att BNP inte kommer att vixa lika snabbt som
i basalternativet. Eftersom den offentliga sektorns omfattning ar densamma
i bada alternativen innebar det att utrymmet for privat konsumtion blir min-
dre, se diagram A2.2. P4 lang sikt & BNP och hushallens konsumtionsutgif-
ter i den alternativa berakningen cirka 5 procent lagre an i basalternativet.
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Diagram A2.2 BNP och privat konsumtion i den alternativa berakningen,
basalternativet = 100
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Farre sysselsatta och ldgre produktion innebir att det offentligas skatte-
inkomster utvecklas mindre férmanligt 4n i regeringens berdkning. Samtidigt
ar arbetslésheten hégre, vilket bidrar till att hoja utgifterna.

Diagram A2.3 Skatter och avgifter som andel av BNP
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For att klara detta utan att framtida generationers offentliga skuldstallning
blir simre 4n i regeringens berikning ar en uppjustering av éverskottsmalet
nédvandig. Om skattekvoten hojs permanent med cirka 2,5 procentenheter
av BNP 2008 sa kommer den offentliga nettostillningen att vara densamma
som andel av BNP i de bagge berikningarna, se diagram A2.3 och A2.4.

Diagram A2.4 Den offentliga sektorns nettoskuld som andel av BNP
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Skattehsjningen far till f6ljd att 6verskottsmalet kommer att hamna pa cirka
2,35 procent av BNP, i stillet fér som tidigare 2 procent av BNP, se diagram
A2.s.

Sammanfattningsvis visar berdkningen att ett svagare arbetskraftsutbud
tvingar fram en hoéjning av det 6verskott som ar nédvandigt fram till 2015 fér
att den offentliga nettostillningen ska vara densamma 2050 som i regering-
ens berdkning. | exemplet sjunker antalet arbetade timmar med 1 procent,
vilket leder till att skattekvoten maste hojas med cirka 1,4 procentenheter
for att den offentliga sektorns finansiella nettostéllning ska vara densamma
2050.
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Diagram A2.5 Sparandet i den offentliga sektorn
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En starkare produktivitetsutveckling i néaringslivet

I en tredje alternativ berdkning 6kar produktiviteten i ndringslivet snabbare
dn i regeringens kalkyl, se diagram A3.1. Detta far till foljd att dven timlénerna
kan éka snabbare utan att néringslivets vinstandel pdverkas. Hogre inkomster
och konsumtion stdrker de offentliga skatteinkomsterna. En snabbare inkomst-
utveckling fdr dven till foljd att offentliga loner och transfereringsutgifter,
pensioner m.m. ékar snabbare. Pd ldng sikt har de flesta offentliga utgifter en
koppling till den genomsnittliga inkomstutvecklingen. En produktivitetsledd
tillvéixtokning stirker ddrfor de offentliga finanserna endast marginellt.

Diagram A3.1 Arlig produktivitetstillvaxttakt i naringslivet
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| en alternativ berdkning antas produktiviteten i naringslivet 6ka 0,25 pro-
centenheter snabbare 4n i regeringens berikning fram till 2015, se diagram
A3.1. Direfter minskar skillnaden i produktivitetstillvaxttakt for att helt for-
svinna efter 2025. En snabbare produktivitetstillvaxt gor att BNP véxer snab-
bare och ger utrymme f6r en hégre I16nedkningstakt utan att vinstandelen i
naringslivet forsamras eller riksbankens inflationsmal hotas. | genomsnitt
vaxer BNP cirka 0,2 procentenheter och timlénen cirka 0,3 procentenheter
snabbare per ar i den alternativa berdkningen &@n i regeringens kalkyl mellan
2008 och 2020.

Diagram A3.2 BNP och skatteunderlag, index regeringens berikning = 100
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| bada berikningar dr den offentliga sektorns verksamhet och naringslivets
investeringsefterfragan densamma, och produktionsékningen kan da tas ut
i form av en hogre privat konsumtion. Hégre konsumtionsutgifter och en
snabbare |6netillvixt gér att de offentliga skatteunderlagen vixer snabbare,
se diagram A3.2.

For att inte de offentliganstilldas l6ner ska férsamras i relation till 16n-
erna i ndringslivet maste lonerna i offentlig sektor 6ka i samma takt. Det-
samma giller pa sikt de flesta transfereringsutgifter. Fér vissa system finns
det regelsystem som helt eller delvis anpassar den genomsnittliga utbetal-
ningen till inkomstutvecklingen, till exempel pensioner och ersittning for
forlorad arbetsinkomst fran sjukférsikring och arbetsléshetsférsakring.
Andra system saknar denna typ av regler, till exempel barnbidrag och garanti-
pensionen. Pa langre sikt ar det trots det rimligt att tdnka sig att dven dessa
raknas upp med den allmdnna inkomstutvecklingen i samhallet. Om inte
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det vore fallet skulle viardet urholkas med tiden, och de som ir beroende av
inkomster fran dessa system skulle missgynnas. Hégre l6nekostnader och
transfereringsutgifter gér att de offentliga utgifterna pa sikt okar i ungefar
samma takt som inkomsterna.

Diagram A3.3 Primira utgifter som andel av BNP
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Endast vid inkép av insatsvaror for den offentliga tjansteproduktionen kan
produktivitetsékningen tankas leda till kostnadsbesparingar. Det finns med
andra ord en stark koppling mellan produktivitetstillvixten och de offent-
liga utgifterna pa langre sikt. | diagram A3.3 illustreras detta genom att de
primira utgifterna som andel av BNP inte skiljer i ndgon stérre utstrackning
mellan de tva berakningarna.

En snabbare produktivitetstillvaxttakt mojliggér endast en mycket margi-
nell sinkning av ambitionen fér dverskottsmalet om den finansiella stll-
ningen 2050 ska vara densamma som i regeringens berékning, se diagram
A3.4. | den alternativa berdkningen kan 6verskottsmalet sankas fran 2,0 till
1,97 procent av BNP fran 2008 till 2015 utan att den offentliga nettostillning-
en som andel av BNP férsdamras 2050. En hogre produktivitetstillvaxttakt i
naringslivet ger med andra ord inget utrymme att sénka skatterna eller hoja
ambitionsnivan pa utgiftssidan i den offentliga sektorn.
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Diagram A3.4 Finansiellt sparande i offentlig sektor
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Avgifter for offentliga tjanster 6kar i langsammare takt

I regeringens berdkning hdjs de avgifter brukare betalar for till exempel
barnomsorg, sjukvdrd och dldreomsorg i samma takt som kostnaderna for
att producera dessa tjcinster 6kar. Eftersom produktionen av dessa tjcinster
kdnnetecknas av ett hogt personalinnehdll och ingen produktivitetsutveckling
stiger produktionskostnaderna i ndstan samma takt som lénedékningstakten,
det vill séiga i betydligt snabbare takt én den allmdnna prisékningstakten.
Om dessa avgifter i stdllet hojs i samma takt som genomsnittet for évriga
priser i ekonomin uppstdr ett icke ovdsentligt offentligt inkomstbortfall. Om
den offentliga nettostillningen inte ska forsvagas mdste skatterna héjas for
att kompensera inkomstbortfallet. Skattehéjningen pdverkar i sin tur sanno-
likt arbetskraftsutbudet pd ett sitt som inte brukaravgifierna gor.

Brukaravgifterna hojs med i genomsnitt cirka 4 procent per ar i regeringens
berakning. Hojningen ar nagot snabbare under de forsta 15 aren da reger-
ingen antar att l6nedkningstakten kommer att vara hégre i den offentliga
sektorn dn i resten av ekonomin. Eftersom &dven skatteinkomsterna kan
forvantas oka i takt med loneutvecklingen i ekonomin innebar det att avgifts-
inkomsterna okar i ungefiar samma takt som de totala offentliga inkomsterna
i regeringens berakning. Ett antagande om att de endast ska 6ka i takt med
KPI innebar att de gradvis minskar som andel av inkomsterna, se diagram
Ag.1.
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Diagram A4.1 Brukaravgifter som andel av totala offentliga inkomster
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En utveckling dar avgiftssatserna endast hojs i takt med KPI &r relativt kost-
sam for den offentliga sektorn. Utan en kompenserande skatteh6jning skulle
de offentliga inkomsterna enligt diagram A4.1 minska med cirka 5 procent
av de totala inkomsterna, vilket motsvarar cirka 2,5 procent av BNP. | den
alternativa berdkningen genomférs 2008 en permanent engangshojning av
skatterna som kompenserar fér bortfallet av avgiftsintakter och gér att den
finansiella nettostéllningen ar densamma 2050 som regeringens berakning,
se diagram A4.2.

Diagram Ag4.2 Skatter och avgifter som andel av BNP
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Skattehojningen innebdr i sin tur att det blir relativt sett mindre |6nsamt

att arbeta, vilket leder till att arbetskraftsutbudet minskar i jamférelse med
regeringens berdkning. Eftersom skattehéjningen sker omedelbart 2008,
och sedan endast f6ljs av mindre justeringar av skattesatserna fram till 2015
for att halla 6verskottet som andel av BNP pa en konstant niva, s& kommer
effekterna pa arbetskraftsutbudet fram till omkring 2015. Den relativa arbets-
|6sheten och medelarbetstiden ar desamma i bada berédkningarna, vilket
innebdr att antalet sysselsatta och arbetstimmar fériandras proportionellt
med arbetskraftsutbudet, se diagram A4.3. | den alternativa berékningen ar
antalet sysselsatta cirka 140 ooo farre och antalet arbetstimmar cirka 210
miljoner farre fran 2015 och framat an i regeringens berakning. Nedgangen
i antalet sysselsatta far till foljd att den skattehdjning som ar nédvindig for
en oférandrad finansiell stéllning ar stérre an det initiala inkomstbortfallet
av att brukaravgifterna hojs i langsammare takt.

Diagram A4.3 Forindring pa arbetsmarknaden jaimfért med basalternativet
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For att den offentliga sektorns finansiella nettostillning som andel av BNP
ska vara densamma 2050 i regeringens berikning och i alternativet dar
avgiftssatserna hojs i takt med KPI, maste skatterna héjas sa att det genom-
snittliga sparandet i den offentliga sektorn fram till 2015 blir cirka 3,2 procent
av BNP i stéllet for 2 procent av BNP, se diagram A4.4.
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Diagram A4.4 Finansiellt sparande i offentlig sektor
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Berdkningen visar att brukaravgifterna ar en viktig finansieringskalla for
den offentliga sektorn. Om avgifterna héjs i en langsammare takt dn
produktionskostnaderna behévs relativt stora skattehéjningar for att
finanspolitiken ska vara lika hallbar. | berikningen leder en siankning av
brukaravgifterna med 1 procent till att skattekvoten maste héjas med cirka
0,17 procent.

En storre rinte-tillvaxt-differens

| regeringens berdkning antas statsskuldsrédntan pad sikt vara 5 procent.

Den genomsnittliga reala tillvixttakten under perioden 2005—2050 dr cirka

2 procent i berikningen, och BNP i Iépande priser 6kar med cirka 4,3 procent
per dr. Det innebdir att den reala réiintan dr 3 procent deflaterat med KPI, och
att rdinte-tillvixt-differensen ligger kring o,7 procent, vilket dr ndgot hégre dn
genomsnittet for de senaste drtiondena. Eftersom den offentliga nettostiill-
ningen ligger néira noll fér nirvarande och éverskotten de nirmaste dren gér
att den férbdttras, dr de offentliga finanserna inte sd kdnsliga fér férdndring-
ar i rinte-tillvéxt-differensen. Stora tillgdngar i pensionssystemet och en skuld
i staten leder ddremot till sparandeférskjutningar inom den offentliga sektorn
om forhdllandet dndras. Staten forlorar pd ett hégre rinteldge medan
pensionssystemet gynnas. Om tjdnsteutbudet i stat och kommun ska kunna
uppritthdllas kan det innebdra att verskottsmdlet mdste héjas.
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Ju hogre ranteldget ar relativt BNP:s nominella tillvaxttakt, desto kostsam-
mare ir det att forvalta en given skuldstock. Skillnaden mellan den nomi-
nella tillvixttakten och statsskuldsrintan, den s& kallade rante-tillvaxt-diffe-
rensen, dr inte densamma &ver tiden, se diagram As.1. Under 1980-talet var
differensen svagt negativ, under 1970-talets snabba inflation var den dnnu
mer negativ. Under 1990-talet, nar fortroendet fér de svenska statsfinanserna
tidvis var mycket svagt, lag differensen i genomsnitt kring 3 procent. Kost-
naden for statsskulden var med andra ord hég under denna period. Under
perioden efter 2000 har differensen ater minskat och ar med dagens relativt
starka tillvixt och laga rantor for narvarande ater negativ. Pa sikt forvantas
differensen mellan realrantan och tillvixttakten ater réra sig upp mot lite
drygt 0,5 procent, vilket &r i linje med den genomsnittliga nivan 2000—2006.

Diagram Ag.1 Rinte-tillvéxt-differens

10 10
R e B -5
0 et L == 0
-5 - g - -5
210 A L-10
LS T T T T T e 15

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Anmcdirkning: Rinte-tillviixt-differensen dr berdknad som utbetalade statsskuldsréintor i
relation till statsskulden minus BNP:s nominella tillvéixttaks.

| en alternativ berdkning antas att rantelaget generellt blir en procentenhet
hégre i ekonomin. Det innebir att saval den offentliga sektorns inlanings-
rantor som utlaningsrantor och avkastningen pa tillgangarna i AP-fonder och
PPM-sparande blir en procentenhet hégre. Det hogre rinteldget antas i sig
inte paverka den reala ekonomin, det vill sédga sysselsittning och produktion,
etcetera 4r desamma. Eftersom den offentliga sektorn fér nirvarande har

en negativ finansiell nettoskuld, det vill siga de finansiella tillgangarna ar
storre dn skulderna, s gynnas den av ett hogre rantelage pa kort och medel-
lang sikt. Effekten ar dock inte densamma i alla delar av offentlig sektor. Av
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diagram As.2 framgar att det dr pensionssystemet som i forsta hand far ett
forbattrat kapitalavkastningsnetto, medan kommunsektorn endast gynnas

i mindre utstrackning och staten missgynnas. Inledningsvis éverstiger for-
stiarkningen av framférallt pensionssystemets kapitalinkomster statens
hégre skuldrantor, sa att nettot fér den konsoliderade offentliga sektorn blir
positivt. Det ar forst efter nirmare 40 ar som kapitalavkastningsnettot for-
sdmras totalt sett i den offentliga sektorn om rantan stiger.+*

Diagram As.2 Kapitalavkastningsnetto i offentlig sektor som andel av BNP
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| den alternativa berdkningen har finanspolitiken inriktats sa att den offent-
liga sektorns nettostillning 2050 4r densamma som i regeringens berik-
ning, se diagram As.3. Eftersom kapitalavkastningsnettot starks av ett hogre
ranteldge under merparten av den undersékta perioden, se diagram As.2,

sa innebar det att skattesatserna pa sikt kan sankas marginellt jamfort med
regeringes berikning, se diagram As.4. Eftersom staten ar den del av den of-
fentliga sektorn som har det sdmsta utbytet av ett hogre rantelage sa innebar
en oférandrad finansiell stéllning i den offentliga sektorn, i kombination med
ett férstirkt sparande i 6vriga delar av offentlig sektor, att statens sparande
minskar. Detta far till f6ljd att statsskuldskvoten blir hégre pa lang sikt.
Ombkring 2045 ar skuldkvoten hégre 4n nivan 2000 och omkring 2040 hégre
an nivan 2005, se diagram As.5. Finanspolitiken i det alternativa scenariot ar
dirmed ohallbar enligt regeringens definition, trots att den offentliga sek-
torns finansiella nettostallning inte har férsamrats jimfort med regeringens
berdkning.

42 Detta resultat paverkas kraftigt av att PPM-systemet, som har finansiella tillgangar motsvarande cirka 30 procent av BNP,
ar en del av den offentliga sektorn i berikningen. Eftersom PPM-systemet numera ir en del av hushallssektorn enligt
nationalrdkenskaperna, innebir det att den offentliga sektorns kinslighet for ett hégre rantelage dkat, se dven ruta 1.
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Diagram As.3 Den offentliga nettoskulden som andel av BNP
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Diagram Ags.4 Skatter och avgifter som andel av BNP
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Scenariot illustrerar de problem som uppkommer nir 6verskottsmalet
omfattar hela den offentliga sektorn, och férdelningen av sparandet i den
offentliga sektorn till stor del bestams av utvecklingen i pensionssystemet
som inte paverkas av finanspolitiska atgérder, se ruta 3. For att finansiering-
en av de offentliga utgifter som ligger utanfér pensionssystemet, vard, skola,
omsorg, ska vara langsiktigt hallbar kravs en viss niva pa sparandet i stat
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och kommunsektorn under de nirmaste aren. Det betyder att 6verskottsma-
lets niva kan behdva anpassas till variationer i sparandet i pensionssystemet.
Som en indikator p4 om en férandring i verskottsmalets niva dr nédvandig
skulle statsskuldskvotens utveckling kunna tjana. Om statsskuldskvoten
indikerar ett fér lagt sparande i staten for att efterfragan pa vard och omsorg
ska klaras av, maste 6verskottsmalet hojas. Detta understryker betydelsen av
aterkommande bedémningar av finanspolitikens hallbarhet.

Diagram Ag.5 Statsskulden som andel av BNP
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En positiv produktivitetstillvixt i den offentliga sektorn

Om produktionen i den offentliga sektorn kan héjas utan att den offentliga
sysselsdttningen och antalet arbetstimmar behéver 6ka i samma takt kan
stora besparingar goras i den offentliga sektorn, samtidigt som resurser
frigérs for annan produktion. Sannolikt dr det dock en stor utmaning att
lépande héja produktiviteten fér mdnga av de personalintensiva tjdinster
som dominerar den offentliga produktionen.

Enligt nationalrdkenskapernas nuvarande beriakningsférfarande antas
produktiviteten i den offentliga sektorn vara ofériandrad. Det innebar att
produktionen av vilfirdstjanster inte kan 6ka utan att antalet arbetade
timmar 6kar i samma utstrackning. Detta antagande ar en berdknings-
konvention, och inga férsék gors for narvarande att bedéma den verkliga
produktivitetsutvecklingen#.

49 | enlighet med krav fran Eurostat kommer SCB att berikna produktiviteten dven fér vissa delar av den offentliga tjanste-
produktionen inom kort. Som jimférelse kan nimnas att den offentliga konsumtionen 6kade med i genomsnitt 2,6 procent
per ar under 45-arsperioden 1960-2005, eller totalt med narmare 220 procent.
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| regeringens berakning 6kar den offentliga konsumtionen med cirka
30 procent i volymtermer fran 2005 till 2050, se diagram A6.1. Det motsvarar
en genomsnittlig arlig procentuell tillvaxt om cirka 0,6 procent per ar°. Om
produktiviteten skulle kunna 6kas i den offentliga sektorn skulle detta kraftigt
minska problemet med att skattefinansiera denna produktionsékning. Detta
galler aven om produktiviteten 6kar i langsammare takt &n i naringslivet.

Diagram A6.1 Offentlig konsumtion, index 2005 = 100
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1 en alternativ berikning antas att produktiviteten i den offentliga tjanste-
produktionen 6kar med o,5 procent per ar fran 2008 till 2050. Det innebar
att det 2050 endast gar at cirka 8o procent av de antal arbetstimmar, som
anvinds for att producera samma mingd vilfardstjinster i regeringens be-
rakning. Farre arbetstimmar betyder farre sysselsatta i den offentliga sektorn
och darmed lagre kostnader for framfér allt 6ner. | regeringens berdkning
6kar andelen av samtliga sysselsatta som &r anstillda i offentlig sektor fran
cirka 31 procent 2005 till drygt 38 procent 2050. | berdkningen dar produkti-
viteten 6kar med 0,5 procent per ar dr andelen sysselsatta i offentlig sektor
mer eller mindre oférandrad mellan dessa tva ar, se diagram A6.2.

50 Som jimférelse kan nimnas att den offentliga konsumtionen 6kade med i genomsnitt 2,6 procent per ar under 45-arsperioden
1960-2005, eller totalt med narmare 220 procent.

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 97

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

98

Diagram A6.2 Andel sysselsatta i offentlig sektor
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Nar personalbehovet inte 4r lika stort i den offentliga sektorn frigérs arbets-
kraft som kan sysselsattas i naringslivet. | regeringens berdkning 6kar antalet
sysselsatta i naringslivet endast marginellt de ndrmaste aren och minskar pa
sikt med cirka 100 000 personer. Samtidigt maste antalet offentliganstallda
6ka med cirka 500 ooo personer fram till 2050 for att bibehalla en oférind-
rad standard i tjansteproduktionen. | den alternativa berakningen behover
antalet offentligt anstéllda endast 6ka med cirka 125 ooo personer for att
uppratthalla samma standard, vilket mojliggér en sysselsattningsokning i
naringslivet om ndrmare 400 000 personer.

Diagram A6.3 Tusental sysselsatta, skillnad mot 2008
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Fler sysselsatta i naringslivet och farre i offentlig sektor 6kar tillvaxten ef-
tersom produktiviteten bade 4r hdgre och ékar snabbare i ndringslivet an i
offentlig sektor. Detta far till foljd att BNP 6kar med narmare 15 procent i den
alternativa berdkningen jamfért med regeringens kalkyl och att hushallens
konsumtionsutgifter kan 6ka med cirka 12 procent, se diagram A6.4.

En starkare tillvixt och lagre utgifter fér [6ner och insatsvaror i den off-
entliga produktionen goér att de offentliga utgifterna sjunker relativt kraftigt
som andel av BNP i jaimférelse med regeringens berikning, se diagram A6.5.
Utgiftskvoten sjunker inledningsvis i regeringens berakning till cirka 50 pro-
cent och ligger pa lang sikt kring 52 procent av BNP. Om produktiviteten i
den offentliga produktionen 6kar med en halv procent per ar sjunker utgifts-
kvoten eventuellt under 46 procent av BNP 2050, trots att tjansteutbudet ar
detsamma. Av den totala skillnaden i utgiftskvot om cirka 7 procentenheter
2050 férklaras cirka 6 procentenheter av ligre konsumtion och cirka 1 pro-
centenhet av lagre transfereringar.

Diagram A6.4 Produktion och konsumtion, regeringens berdkning = 100
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Diagram A6.5 Offentliga utgifter som andel av BNP
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Lagre offentliga utgifter gor att skatterna kan sinkas i berdkningen utan att
ambitionsnivan fér den offentliga valfarden minskar eller att de offentliga
finanserna férsamras till 2050. Skattekvoten 4r pé sikt cirka fyra procent-
enheter lagre i scenariot med en positiv produktivitetsutveckling an i scena-
riot med en oférandrad produktivitet, se diagram A6.6. Lagre skatter leder i
sin tur till att arbetskraftsutbudet och ddrmed produktionen &kar ytterligare.
Fler sysselsatta ger pa sikt ldgre utgifter for socialbidrag, bostadsbidrag och
fortidspensioner. En positiv produktivitetsutveckling i den offentliga sektorn
paverkar pa sa satt de offentliga finanserna och den allménna valstands-
utvecklingen i samhallet via manga olika mekanismer. En langsiktigt lagre
skattekvot, som trots det ger en oférandrad offentligfinansiell nettostéllning,
innebdr att ambitionen for dverskottsmalet kan sittas lagre. | den alternativa
berikningen racker det med balans i de offentliga finanserna fram till 2015
och att skattesatserna halls oférandrade darefter for att den offentliga netto-
stdllningen ska vara densamma 2050 som i regeringens berikning. Eftersom
produktiviteten i den offentliga sektorn antas 6ka under hela framskrivnings-
perioden férbattras sparandet i den offentliga sektorn vasentligt dven pa lang
sikt, se diagram A6.7.

Om produktiviteten i den offentliga tjdnsteproduktionen 6kar med 0,5
procent per ar ar saledes substantiella skattesidnkningar eller h6jningar av
ambitionsnivan i tjansteutbudet mojliga utan att den langsiktiga hallbar-
heten dventyras. En halv procent per ar kan tyckas lite, men det innebar att
var femte offentliganstalld lakare, larare och person inom dldreomsorgen
forsvinner fram till 2050. En dagisgrupp pa 15 barn vixer till ndrmare 19 barn
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och en skolklass utékas fran 25 till 31 barn utan att ytterligare personalres.
urser tillférs. Inom ildreomsorgen ska en person som i dag beséker 10 om-
sorgsberoende under en dag bestka 12,5 personer 2050 utan att kvaliteten i
omvardnaden paverkas. | berdkningen antas dven de offentliga investeringar-
na i sjukhus, skolor, etcetera kunna minskas i proportion med dvriga resur-
ser. Utan dessa resursminskningar ger den hoégre produktiviteten inte nagra
besparingar. Fér den typ av personalintensiva tjinster som den offentliga
sektorn specialiserat sig pa ar detta sannolikt en stor utmaning.

Diagram A6.6 Skatter och avgifter som andel av BNP
52 52

50

48

46 -

. S S

\
\_

. —_
TS -

QL4———— e T Tl

o T e
e~

T e o o o o o o o I L e e s e e e e 40
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

s BP2007 == == Alternativ

Diagram A6.7 Finansiellt sparande i offentlig sektor som andel av BNP

4 4
3'1:&;;/\\ T T T T T T T T T T -3
24—~

\

\
LR e

vy

\
0 A
N, I I _——
iy S ——
_3IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII_3
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

e BP2007 == == Alternativ

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet 101

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

102

En fortsatt utbyggnad av den skattefinansierade vilfirden

I regeringens ldngsiktiga framskrivning véxer den offentliga konsumtionen i
genomsnitt med o,6 procent per dr mellan 2005 och 2050. Det dr en ndgot
ldngsammare takt dn under perioden 1990—2005 och betydligt ldingsammare
dn under 1960- och 1970-talen. Till skillnad frdn tidigare perioder 6kar den
offentliga konsumtionen inte till féljd av att den skattefinansierade viilfirden
byggs ut utan endast fér att ta hand om fler brukare. Under de dr som om-
fattas av prognosen och den medelfristiga kalkylen i BP2007, 2006—2009,
forvintas den offentliga konsumtionen vixa med 1,1 procent per dr i genom-
snitt. Att upprdtthdlla en sd snabb tillvixttakt dven under dren direfter
forutsdtter kraftiga skattehéjningar och blir i Idingden ohdllbart.

| regeringens berakning 6kar den offentliga konsumtionen i genomsnitt med
0,6 procent per ar mellan 2005 och 2050. Under samma tidsperiod 6kar den
privata konsumtionen i genomsnitt med 2,6 procent per ar. Det innebar att
mangden varor och tjanster som finansieras med hushallens egna utgifter
mer 4n tredubblas, medan méngden skattefinansierade tjanster som hus-
hallen konsumerar endast 6kar med knappt 30 procent, se diagram A7.1.

Diagram A7.1 Konsumtionsmgjligheter i regeringens berdkning, Index 2005 = 100
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| den senaste Langtidsutredningen®' lyfts denna utveckling fram som ett
problem. Regeringen menar att det &r majligt att fortsatta att skattefinans-
iera en offentlig sektor pa dagens ambitionsniva dven om den framtida

51 SOU 2004:19.
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demografiska utvecklingen 6kar efterfragan. Att klara av att bygga ut service-
utbudet i takt med konsumtionsméjligheterna i évrigt ar dock inte mojligt.
Om det offentliga dven i framtiden ska ha monopol pa att tillhandahalla vard
och omsorg kan utbudet gradvis komma att ses som alltmer otillfredsstall-
ande. | takt med att konsumtionsméjligheterna inom andra omraden okar
kommer den skattefinansierade varden och omsorgen att upplevas som
alltmer ransonerad. Detta kan leda till att viljan att betala skatt minskar.

Att lata den offentliga konsumtionen véxa i snabbare takt &n i regering-
ens berdkning dr dock mycket kostsamt och endast langsiktigt hallbart om
skattekvoten kan hojas patagligt. Hogre skatter leder sannolikt till ett lagre
arbetskraftsutbud, samtidigt som en expansion av den offentliga tjanste-
produktionen gor att andelen sysselsatta i den offentliga sektorn &kar.

Bada dessa utvecklingar begrinsar tillvaxttakten i samhallsekonomin och
konsumtionsmajligheterna i stort.

| en alternativ berakning underscks konsekvenserna av att 6ka den
offentliga konsumtionen i halva den takt den privata konsumtionen 6kar.
Det innebir att den offentliga konsumtionen i genomsnitt 6kar med 1 pro-
cent per ar mellan 2008 och 2050, medan de privata konsumtionsutgifterna
6kar med 2,0 procent per ar realt sett. Konsumtionen av tjdnster inom vard,
skola och omsorg 6kar da snabbare an vad som kravs fér att ge alla fram-
tida brukare samma tjansteutbud som i dag. Aven dessa tillvéxttakter far till
foljd att skillnaden i den privata och offentliga konsumtionen 6kar snabbt,
se diagram Ay.2. Villkoren fér transfereringssystemen ar desamma i bada
berdkningarna.

Diagram A7y.2 Konsumtionsméjligheter i alternativ berdkning, Index 2005 = 100
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En snabbare expansion av den offentliga konsumtionen innebar att fler
personer maste anstillas i denna sektor. Fler anstillda i offentlig sektor ger
farre sysselsatta i naringslivet, se diagram Ay.3. | den alternativa kalkylen
6kar antalet anstillda i offentlig sektor med drygt 80o ooo personer fram till
2050, medan antalet sysselsatta i ndringslivet minskar med cirka 730 ooo
personer. Detta innebar att knappt hélften av samliga sysselsatta ar anstillda
i offentlig sektor 2050 i den alternativa berakningen, mot cirka 39 procent i
regeringens kalkyl.

Diagram A7.3 Tusental sysselsatta, skillnad mot 2008
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Overflyttningen av sysselsatta fran privat till offentlig sektor paverkar BNP:s
tillvixt. Den totala produktionen 2050 &r cirka 17 procent ldgre i den alterna-
tiva berakningen an i scenariot dar den offentliga konsumtionen véxer i den
takt demografin kriver. Den privata konsumtionen ir cirka 23 procent ligre,
se diagram A7.4.
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Diagram A7.4 Produktion och konsumtion, regeringens berikning = 100
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Hogre offentliga utgifter och lagre tillvixt hojer utgiftskvoten. | den alter-
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nativa berdkningen stiger den stadigt ar fran ar och nar cirka 65 procent av
BNP 2050, se diagram A7.5. Det 4r en niva utgiftskvoten endast natt nagot

enstaka ar under krisen i bérjan av 1990-talet.

Diagram A7.5 Offentliga utgifter som andel av BNP

70

70

45 TTT T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T TT T TT1
2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

—— BP2007 = = Alternativ

Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet

45

105

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

106

For att finansiera den utgiftsékningen maste skatterna hojas visentligt.

Skattekvoten kommer nu langsiktigt att hamna pa en niva nira 55 procent,
se diagram A7.6. Sa hogt har skattekvoten aldrig legat. Nar utgiftskvoten
var som hogst i bérjan av 1990-talet lag skattekvoten nagot enstaka ar kring

53 procent, resterande utgifter lanefinansierades. En skattehojning av denna

storleksordning far till foljd att dverskottsmalet hgjs till cirka 5 procent av

BNP de narmaste aren. Det hoga sparandet inledningsvis motsvaras pa

sikt av underskott som kommer att vara betydligt storre &n i regeringens
berdkning, se diagram A7.7.

Diagram A7.6 Skatter och avgifter som andel av BNP
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Der stora omslaget i det offentliga sparandet som ges av en kraftig skatte-

hojning inledningsvis och den snabba utgiftsékningen far till féljd att stats-
skuldskvoten kommer att variera betydligt mer dn i regeringens berdkning.
Inledningsuvis faller statsskulden snabbt som andel av BNP och nar ett
minimum strax 6ver —25 procent av BNP kring 2030.
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Diagram A7.7 Finansiellt sparande i offentlig sektor som andel av BNP
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Riksgéldskontoret har dd med andra ord avvecklat hela statsskulden och
forvaltar i stillet finansiella tillgdngar motsvarande cirka 25 procent av BNP.
Darefter 6kar skuldkvoten snabbt sa att den offentliga sektorns finansiella
nettostallning ar densamma 2050 som i regeringens berékning, se diagram
A7.8.

Diagram A7.8 Den offentliga sektorns nettostillning som andel av BNP
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Utvecklingen kring 2050 &r helt uppenbart ohallbar dven om skuldkvotens
niva inte ar hogre an i regeringens berakning. De offentliga utgifterna fort.
satter att 6ka snabbt, underskotten i det offentliga sparandet har passerat
6 procent av BNP, (betydligt hogre an vad stabilitets- och tillvaxtpakten
tillater) och den snabba skuldékningen skulle fa kreditbedémare att sanka
Sveriges rating. En fortsatt 6kning av den offentliga konsumtionen med

1 procent per ar i reala termer efter 2050 dr med andra ord ohallbart.
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Appendix 2 Termer, begrepp, forkortningar

Bruttonationalprodukt (BNP)

Virdet av alla varor och tjanster som produceras i ett land under ett ar. BNP
kan dven mitas genom att ldgga ihop det som férbrukas av hushall, stat och
kommun, det som anvénds till investeringar, det som ldggs i lager och det
som exporteras (minus det som importeras).

Bruttoskuld = summan av alla tidigare ldnebehov

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskulden) kan
beraknas som statsskulden + kommunsektorns skulder pa kreditmarknaden
— AP-fondernas innehav av statspapper. Att skulden 4r konsoliderad inne-
bar att inbordes skuldférhallanden mellan de olika delarna i den offentliga
sektorn har eliminerats. Skuldmattet anvinds inom EU som ett matt pa om
medlemslinderna uppfyller Maastricht villkoren.

Finansiell nettostdllning = finansiella tillgangar —skulder

(Finansiell nettostallning = nettoskuld = —finansiell nettoférmégenhet)
Férandring i finansiell nettostallning +/— vardeférandringar = finansiellt spar-
ande. Ett positivt finansiellt sparande forbattrar den finansiella nettostill-
ningen/nettoférmogenheten och omvint férsiamras nettostallningen vid ett
sparunderskott. Férmdgenhetsstéllningen paverkas dven om kapitalvinster/
forluster uppstar pa till exempel tillgdngar som aktier eller obligationer.

Finanspolitik
Med finanspolitik menas all den paverkan pa ekonomin som den offentliga
sektorn utévar genom skatter och utgifter.

IMF

Internationella valutafonden (International Monetary Fund) bildades i
Bretton Woods i USA 1944. Fondens 6vergripande uppgift ar att framja
handel och tillvaxt genom att verka for internationellt monetart samarbete
och finansiell stabilitet. Tyngdpunkten i arbetet ligger pa atgarder for att
foérebygga finansiella kriser. Bland annat ger man lander rad om makro-
ekonomisk politik och finansiella reformer.
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Maastricht villkoren

EU-landerna far inte ha ett underskott i de offentliga finanserna som ar
storre dn 3 procent av BNP. Bruttoskulden ska hégst vara 60 procent av
BNP. Se dven Stabilitets- och tillvixtpakten.

Nationalrikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin (produktion,
sysselsattning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige foljer det europeiska
nationalrakenskapssystemet (European System of National Accounts,
ESA9s5). Redovisningen anvinds inom EU fér den finanspolitiska 6ver-
vakningen i Stabilitets- och tillvaxtpakten.

OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organization for
Economic Co-operation and Development ) &r ett samarbetsorgan fér 30
landers regeringar och har sitt sate i Paris. OECD utgor ett forum for utbyte
av idéer och erfarenheter och ett organ fér analyser inom alla omraden som
paverkar ekonomin och den ekonomiska utvecklingen framst i medlems-
landerna. Av central betydelse i arbetet &r makroekonomisk utveckling,
struktur- och handelspolitik.

Offentlig sektor
Definieras i NR som summan av staten, kommunsektorn (kommuner och
landsting) och pensionssystemet.

Primdra inkomster och primdra utgifter

Primara inkomster och utgifter ar alla transaktioner som inte utgér avkast-
ning av kapital. Det innebar till exempel att AP-fondernas avkastning eller ut-
delningen fran statligt dgda bolag inte ingar i den offentliga sektorns primara
inkomster. Pa utgiftssidan ingar inte rantor pa statsskulden eller

rantor pad kommunsektorns skulder.

Potentiell BNP

Produktionsnivan vid ett normalt utnyttjande av produktionsresurserna i
ekonomin. Det innebar att produktionen kan uppratthallas pa denna niva
utan att trycket uppat pa priser och |6ner blir sa starkt att Riksbankens
inflationsmal dverskrids.

Saldomal

Se dverskottsmal.
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SCB
Statistiska centralbyran. Ansvarar fér merparten av den officiella svenska
statistiken.

Stabilitets- och tillvixtpakten

Det regelverk som styr 6vervakningen av medlemslandernas finanspolitik
inom ramen fér EU-samarbetet. Enligt detta ska EU-ldnderna efterstrava
ett finansiellt sparande i offentlig sektor som i ett medelfristigt perspektiv
befinner sig i intervallet fran —1 procent av BNP till balans eller éverskott.
Det finansiella sparandet far dock aldrig uppvisa underskott som &r stérre
in 3 procent av BNP. (Radets férordning (EG) No 1055/2005).

Statsbudgetens saldo = —ldnebehov

Statsbudgetens saldo ar definierat som skillnaden mellan statsbudgetens
inkomster och utgifter. Om saldot ar negativt féreligger ett budgetunderskott
och darmed ett lanebehov. Ett positivt saldo, vilket 4r detsamma som ett
budgetbverskott, innebiar att en amortering av statsskulden sker. Skillnaden
mellan finansiellt sparande och budgetsaldo 4r bland annat att inkomster
och utgifter redovisas periodiserat i det finansiella sparandet, medan budget-
saldot redovisas kassaméssigt (nar pengarna betalas in). En annan skillnad
ar att forséljningar av offentligt dgda bolag paverkar budgetsaldot men inte
det finansiella sparandet.

Strukturellt sparande

Aven kallat ”strukturellt saldo” eller "konjunkturjusterat sparande” Ett matt
pa vad det finansiella sparandet skulle vara vid ett normalt konjunkturlage.
Ibland justeras inkomster och utgifter dven f6r andra faktorer av engangs-
karaktar forutom konjunkturella effekter.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgifter exklusive statsskuldsréntor och
inklusive utgifterna for alderspensionssystemet. Dessa utgifter kallas sam-
mantaget for "takbegriansade utgifter”. Utgiftstaket beslutas av riksdagen
2-3 ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket &r nominellt, det vill séga
det justeras inte for pris- och l6neutvecklingen mellan beslutstillfallet och
det ar utgiftsbegransningen avser.

Overskottsml

Aven kallat ”saldomal”. Ett vergripande mal fér finanspolitiken. Overskotts-
malet innebér att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska mot-
svara 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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