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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende

finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten
Regeringens analys av finanspolitikens ldangsiktiga hallbarhet (RiR 2007:21).

Riksrevisionens granskning visar att det finns vdsentliga brister i regering-
ens analys och redovisning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. De
berdkningsforutsittningar som beddmningarna bygger pé har redovisats pa ett
osystematiskt och otydligt sitt. Andringar i berikningsforutsittningar och
berdkningsprinciper har ofta gjorts utan att skilen angetts eller effekterna
redovisats. Riksrevisionen pekar dessutom pa att det saknas kénslighetsana-
lyser i redovisningen av finanspolitikens hallbarhet. Darigenom kan det fel-
aktiga intrycket ges att finanspolitiken &r robust for de flesta typer av stor-
ningar.

Riksrevisionen anser ockséd att hallbarhetsberdkningarnas undanskymda
placering och det faktum att det inte refereras till dem vid utformningen av
finanspolitiken gor att deras betydelse kan ifragasittas. Nér regeringen dver-
véger olika typer av regeldndringar, hogre utgifter eller ldgre inkomster be-
riknas séllan effekten av olika forslag i ett langfristigt perspektiv.

Styrelsen vill peka pa betydelsen av en hallbar finanspolitik och ocksa
framhalla vikten av att tilltron till de offentliga finanserna ar hog. For att detta
fortroende ska uppritthallas dr det enligt styrelsens uppfattning nddvéndigt att
redovisningen av finanspolitiken ar utforlig och tydlig. Styrelsen anser darfor
att de iakttagelser som gjorts av Riksrevisionen bor beaktas av riksdagen da
kommande ekonomiska propositioner behandlas.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverldmnar denna redogorelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av finanspolitikens
langsiktiga héllbarhet under dren 1998-2007. Resultatet av granskningen har
redovisats i rapporten Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet (RiR 2007:21). Rapporten publicerades i november 2007.

Betydelsen av ldngsiktigt hallbar finanspolitik

En héllbar finanspolitik innebdr enkelt uttryckt att de regler som bestdmmer
de offentliga inkomsterna och utgifterna kan fortsétta att tillimpas utan att de
ger upphov till en alltfor stor eller alltfor snabbt vixande offentlig skuld. Om
utgifterna pa 1dng sikt motsvaras av lika stora inkomster behdver finanspoliti-
ken inte dndras, vilket dr det samma som att den &r héllbar.

Av de ekonomiska propositionerna framgér att det finns ett antal skal till
att finanspolitiken ska vara langsiktigt hallbar. Ett forsta skdl handlar om
fortroendet for de skattefinansierade vélfardssystemen. Olika valfardstjénster
utnyttjas inte i samma utstrickning av alla aldersgrupper. De forvérvsaktiva
finansierar genom skattebetalningar tjanster som i forsta hand utnyttjas av
barn och gamla. I gengéld har de sjdlva mottagit valfardstjanster nidr de var
unga och har forvéntningar pa att bli omhéndertagna nér de blir dldre. Denna
typ av lopande kollektiv finansiering ar kénslig for demografiska fordndring-
ar. Det offentliga atagandets omfattning och utvecklingen i aktuella befolk-
ningsprognoser vicker frigan om den skattefinansierade vilfarden kan upp-
ratthallas dven i framtiden. Systemets funktionsformaga och viljan att betala
hoga skatter bygger pa att fortroendet for dess funktionsforméga kan vid-
makthéllas.

En langsiktigt hallbar finanspolitik stidrker inte bara fortroendet for den
skattefinansierade vélfdarden utan bidrar dven till makroekonomisk stabilitet.
Fortroende for de offentliga finanserna ér en forutséttning for 1dga réntor och
en god sysselséttningsutveckling. Omvint visar historien att de samhéllseko-
nomiska kostnaderna kan bli héga om tilltron till de offentliga finanserna
sviktar.

En héllbar finansiering av vélfirden ar viktig ocksé ur ett fordelningsper-
spektiv. Hallbara regelsystem innebér att individer fran olika generationer far
tillgang till ett lika omfattande utbud av vélfdardstjdnster per capita, samtidigt
som de fér betala lika hoga skatter. Om ambitionsnivan pé utgiftssidan maste
sénkas eller skatterna hojas kommer olika generationer att mota skilda villkor.
Hallbarhetsanalysen syftar saledes inte bara till att undvika offentligfinansi-
ella kriser, utan dven till att uppna réttvisa mellan generationerna.
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Revisionsfragan

Regeringens héllbarhetsberdkningar syftar till att visa att en 14ngsiktig finan-
siering av dagens vélfirdsmodell dr mojlig. Resultatet av bedomningen ar
emellertid starkt beroende av de berdkningsforutsittningar som ligger till
grund for framskrivningen. Riksrevisionen har mot denna bakgrund granskat
hur regeringen har analyserat och redovisat finanspolitikens langsiktiga hall-
barhet i de ekonomiska propositionerna och de svenska konvergensprogram-
men under aren 1998-2007. Foljande revisionsfraga har stéllts:

Har regeringen tydligt redovisat under vilka forutsdttningar som finanspoliti-
ken dr langsiktigt hallbar?

Riksrevisionen har beddmt revisionsfragan mot f6ljande kriterier:

— De berédkningsforutsittningar som beddmningen av finanspolitikens 1dng-
siktiga hallbarhet bygger pa ska vara klart redovisade.

— De kriterier som anvinds for att avgoéra om finanspolitiken &r langsiktigt
hallbar ska vara tydligt dokumenterade och vara relevanta fér bedomningen.

— Redovisningen ska belysa hur kénslig finanspolitikens langsiktiga héllbar-
het dr for variationer i berakningsforutséttningarna.

— Redovisningen ska vara jaimforbar dver tiden. Skillnader i berdkningsforut-
sattningar och héllbarhetsmatt jamfort med tidigare bedomningar bér kom-
menteras.

— Det ska framga p4 vilket sitt hallbarhetsbedomningen péverkar utformning-
en av finanspolitiken pa kort och medellang sikt.

Riksrevisionens iakttagelser

Kvantitativa berdkningar av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet ar ett
viktigt underlag for att bedoma forekomsten av och storleken pd framtida
offentligfinansiella obalanser. Vil genomférda beddmningar ger en bild av
over vilken tidshorisont de kan forvédntas uppstd och hur kostsamt det ar att
vénta med att vidta atgidrder. Beddmningen ger svar pa frigan om sparandet i
den offentliga sektorn é&r tillrdckligt for att finanspolitiken ska var ldngsiktigt
hallbar, och ddrmed om nivén pa dverskottsmalet ar vil avvagd.

Riksrevisionen anser emellertid att den analys och redovisning av finans-
politikens hallbarhet som regeringen presenterat uppvisar védsentliga brister.
Analysen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet bor enligt Riksrevisionen
darfor utvecklas och integreras béttre med 6vriga delar av det finanspolitiska
ramverket.
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Regeringens redovisning av finanspolitikens hillbarhet ir
bristfillig

Regeringen redovisar regelmissigt ldngsiktiga berfkningar som visar att
dagens skattefinansierade vilfardssystem dr hdllbara under de nirmaste ca 45
aren. Granskningen visar att de antaganden och berdkningsprinciper som
bedomningarna bygger pa har redovisats pa ett osystematiskt och otydligt
sétt.

Redovisningen &r enligt Riksrevisionen mer utforlig i de konvergenspro-
gram som skickas till EU 4n i budgetpropositionerna som ldmnas till riksda-
gen. Andringar i berikningsférutsittningar och berikningsprinciper har ofta
gjorts utan att skdlen angetts eller effekterna redovisats. Fordndringarna for-
svarar jamforelser mellan olika berdkningar.

Regeringen har endast anvént ett kvalitativt omdome av typen, ”finanspoli-
tiken dr hallbar”, i stillet for ett kvantitativt omdome, “statsskuldskvoten ar x
procentenheter ldgre/hdgre ar 2050 &n referenséret”. Riksrevisionen anser att
avsaknaden av ett kvantitativt omdome fOrsvarar jamforelser over tiden och
virderingar av hur olika typer av policyalternativ paverkar finanspolitikens
hallbarhet.

Granskningen visar ockséd att redovisningen saknar kinslighetsanalyser.
Detta kan enligt Riksrevisionen ge det felaktiga intrycket att finanspolitiken
ar robust for de flesta typer av storningar. Genom att redovisa under vilka
forutséttningar som dagens finanspolitik &r hallbar, och hur héllbarheten
paverkas av variationer i berdkningsforutsittningarna, ges en forstéelse for
vilka faktorer som &r viktiga for att dagens vélfardssystem ska kunna bibehal-
las.

Regeringens hallbarhetsindikator uppvisar ett antal brister

Regeringens definition av en héllbar finanspolitik dr att den inte ger upphov
till en statsskuldskvot ar 2050 som &r hogre dn kvoten ett visst referensar.
Riksrevisionen pekar pa att referensdret har dndrats mellan olika berdkningar
utan att detta motiverats eller effekterna redovisats. For att regeringens krite-
rium ska ge en bild av hur den offentliga sektorns finansiella nettostéllning
fordndras maste en justering goras om den offentliga sektorns finansiella
tillgdngar inte vixer i takt med BNP, till f61jd av exempelvis forsdljningar av
statliga foretag. Eftersom denna typ av justeringar inte har gjorts kan stats-
skuldskvoten enligt Riksrevisionen inte anvdndas som héllbarhetsindikator.

En ytterligare brist som framkommit i granskningen é&r att endast skuld-
kvotens niva jamfors, och ingenting sdgs om dess utveckling vid de tva tid-
punkter som jamfors. Medan skuldkvoten faller under referensaret &r under-
skotten ar 2050 ofta sé stora och skuldkvoten sa snabbt stigande, att utveckl-
ingen enligt Riksrevisionen kommer att vara ohéllbar endast ndgot ar senare
enligt regeringens kriterium.
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Kopplingen ir svag mellan analysen av finanspolitikens
hallbarhet och utformningen av finanspolitiken pa kort och
medelling sikt

Riksrevisionen anser att hallbarhetsberdkningarnas undanskymda placering
och det faktum att det inte refereras till dem vid utformningen av finanspoliti-
ken gor att deras praktiska betydelse kan ifragaséttas. En forutséttning for att
finanspolitiken ska vara hallbar pd lang sikt dr att de offentliga utgifterna
endast tillats 6ka i takt med befolkningsutvecklingen. Denna restriktion for
utgiftsutvecklingen berdrs enligt Riksrevisionen aldrig i samband med ut-
formningen av finanspolitiken. Under den kortsiktiga prognosen och den
medelfristiga kalkylen 6kar omfattningen pa de skattefinansierade tjénsterna
betydligt snabbare dn vad demografin kréver, och reformer foreslas utan att
det papekas att det pé lang sikt &r ohéllbart att utgifterna dkar i denna takt.

I granskningen har ocksd framkommit att ndr regeringen overviger olika
typer av regelidndringar, hogre utgifter eller lagre inkomster, sa berdknas
sdllan effekten av olika forslag i ett 1dngfristigt perspektiv. En reform som
forvéntas leda till relativt sma utgifter under de nirmaste aren kan pa sikt bli
betydligt mer kostsam om t.ex. fordndringar i beteenden eller demografin
leder till ett hogre utnyttjande. Riksrevisionen anser att ett béttre beslutsun-
derlag skulle erhéllas genom att berdkna ett nuvérde for atgdrden Over en
langre tidsperiod, samtidigt som atgérdens effekter pa de offentliga finanser-
nas langsiktiga hallbarhet kan beddmas.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen anser att regeringen bor vidta foljande atgérder.

Regeringen bor forbiittra redovisningen av finanspolitikens
héllbarhet

Alla viktiga berdkningsforutsittningar och berékningsprinciper som beddm-
ningarna bygger pa bor redovisas pa ett utforligt och tydligt sétt. Redovis-
ningen i olika propositioner och konvergensprogram bor goras pa ett likartat
sdtt. For att underlétta jamforelser av hur finanspolitikens hallbarhet utvecklas
over tiden bor ett kvantitativt omdéme redovisas, samt éndringar i berdk-
ningsforutsittningar och berdkningsprinciper motiveras och effekterna av
detta redovisas. Kédnslighetsanalys bor genomforas i storre utstrickning.

Regeringen bor se éver hillbarhetsindikatorn

Den héllbarhetsindikator regeringen anvénder méaste utvecklas sé att den ger
en korrekt bild av fordndringen av den offentliga sektorns finansiella netto-
stillning. Statsskuldskvoten &r ett bruttomatt vilket innebér att den maste
justeras for fordndringar av den offentliga sektorns tillgdngar om den ska
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kunna anvédndas som en héllbarhetsindikator. Regeringens definition av en
hallbar skuldkvotsniva maste klargéras och motiveras.

Regeringen bor utveckla hallbarhetsanalysen och stirka de
langsiktiga berikningarnas roll i utformningen av finanspolitiken

Ett mer utvecklat sétt att bedoma hallbarheten 4n statsskuldskvotens niva &r
2050 bor dvervigas. Eventuellt bor flera alternativa héallbarhetsindikatorer
redovisas. De indikatorer som EU-kommissionen anvander bor berdknas och
redovisas regelmissigt. Jimforelser Gver tiden och mellan olika alternativa
scenarier bor goras. Regeringen bor regelmissigt berdkna och redovisa de
langsiktiga kostnaderna for aktuella reformforslag och hur de paverkar fi-
nanspolitikens héllbarhet. De restriktioner for utgiftsutvecklingen som géller
for att finanspolitiken ska vara ldngsiktigt hallbar boér vara styrande for ut-
formningen av finanspolitiken. Avsteg frén denna princip bér kommenteras
och forklaras.

En viktig roll for héllbarhetsanalysen &r att bestimma nivan pé det skat-
teuttag som &dr nddvindigt for att langsiktigt finansiera den framtida utgift-
sokningen i staten och kommunsektorn. Konstruktionen med ett 6verskotts-
mal som omfattar hela den offentliga sektorn, inklusive det autonoma och
finansiellt stabila pensionssystemet, innebér att sparandet i stat och kommun
paverkas av sparandet i pensionssystemet. Ett hogt sparande i pensionssyste-
met 1 kombination med ett fast dverskottsmal riskerar att leda till ett ur hall-
barhetsperspektiv alltfor 14gt sparande i stat och kommun. Regeringen bor
klargéra hur detta samband péverkar finanspolitikens héallbarhet och dver-
skottsmalets utformning.
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Styrelsens dvervdganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Regeringens analys av finanspolitikens
langsiktiga hdllbarhet (RiR 2007:21) bor overldmnas i form av en redogo-
relse. I anslutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

Riksrevisionen har i granskningsrapporten visat att den analys och redo-
visning av finanspolitikens héallbarhet som regeringen presenterat uppvisar
vésentliga brister. Exempelvis har de antaganden och berdkningsprinciper
som beddmningarna bygger pé redovisats pa ett osystematiskt sétt. Avsakna-
den av ett kvantitativt omdome om finanspolitikens héllbarhet forsvarar enligt
Riksrevisionen jamforelser 6ver tiden och vérderingar av hur olika policyal-
ternativ paverkat finanspolitikens hallbarhet. Riksrevisionen anser ocksé att
avsaknaden av kénslighetsanalyser kan ge ett felaktigt intryck av att finanspo-
litiken dr robust for de flesta typer av storningar. Vidare menar Riksrevision-
en att regeringens hallbarhetsindikator uppvisar ett antal brister liksom att
kopplingen mellan analysen av finanspolitikens héllbarhet och utformningen
av finanspolitiken pd kort sikt dr svag. Riksrevisionen anser dessutom att
hallbarhetsberdkningarnas undanskymda placering och det faktum att de inte
refereras till vid utformningen av finanspolitiken gor att deras praktiska bety-
delse kan ifragasittas.

Styrelsen vill i detta sammanhang referera till tidigare rapporter inom
Riksrevisionens program Offentliga finanser som ocksa foreliggande rapport
ingar i. I rapporterna har regeringens budgetdokument (och andra dokument
fran regeringen) studerats med olika utgdngspunkter. En dterkommande iakt-
tagelse har varit att regeringens redovisning brister i tydlighet. Osékerhet i
regeringens prognoser har ocksa iakttagits. Styrelsen har beslutat om fram-
stdllningar och redogorelser i anledning av rapporterna i samtliga fall utom
ett. Finansutskottet har i samband med behandlingarna av styrelsens fram-
stillningar hénvisat till regeringens pagéende arbete med en bred oversyn av
det finanspolitiska ramverket som kommer att fortlopa under mandatperioden
och foreslagit att framstdllningarna skulle avslas av riksdagen. Riksdagen har
beslutat i enlighet med utskottets forslag.

Styrelsen vill peka pa betydelsen av en héallbar finanspolitik och ocksé
framhalla vikten av att tilltron till de offentliga finanserna ar hog. For att detta
fortroende ska uppritthallas dr det enligt styrelsens uppfattning nddvéandigt att
redovisningen av finanspolitiken dr utforlig och tydlig. Styrelsen anser darfor
att de iakttagelser som gjorts av Riksrevisionen bor beaktas av riksdagen da
kommande ekonomiska propositioner behandlas.

Tryck: Elanders, Villingby 2008
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