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Regeringen instdmmer i stora delar i det som Riksrevisionen framhallit
avseende redovisningen av kommunsektorns finanser och uppfdljningen
av sysselsittningspolitiken. Regeringen har redan genomfort eller
planerar att genomfora storre delen av de dtgirder som Riksrevisionen
rekommenderar.

Regeringen instimmer ddremot endast delvis i Riksrevisionens
iakttagelser ndr det géller uppfoljningen av Overskottsmalet och
tillimpningen av utgiftstaket. P4 dessa omraden avser regeringen inte att
vidta négra atgirder med anledning av Riksrevisionens rekommen-
dationer.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen granskar regelbundet de ekonomiska propositionerna med
utgangspunkt i hur regeringen tillimpar det finanspolitiska ramverket.
Syftet med granskningsrapporten som behandlas i denna skrivelse &r att
beddoma hur regeringen redovisar och f6ljer upp finans- och
sysselsdttningspolitiken 1 budgetpropositionen for 2011. Granskningen
har resulterat i1 rapporten Tydlighet och transparens i budget-
propositionen for 2011? — Redovisningen av finans- och sysselsdttnings-
politiska ramverk (RiR 2011:11), se bilagan.

Riksrevisionens rapport dverlimnades av riksdagen till regeringen den
10 mars 2011.

2 Regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket

2.1 Overskottsmalet

2.1.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen ifragasitter regeringens bedomning att uppfdljningen av
overskottsmalet framst bor vara framéatblickande. Riksrevisionen anser
att ett framatblickande perspektiv dr nddvindigt som planeringsverktyg,
t.ex. for att kunna ta stillning till utrymmet for framtida reformer eller
behov av budgetforstirkningar. For att mojliggéra en dndamalsenlig
uppfoljning maste dock beslutade mal och restriktioner vara tydliga och
kunna utvérderas i efterhand. Av denna anledning bor méluppfyllelsen
enligt Riksrevisionen utvirderas bakatblickande. Det framatblickande
perspektivet bygger pa prognoser och kan ddrmed bara betraktas som en
osdker bedomning av den framtida maluppfyllelsen — inte som en
uppfoljning av mélet i sig.

Riksrevisionen anser att regeringen anviander alltfor manga indikatorer
vid uppfoljningen och att detta forsvérar granskningen. Riksrevisionen
pekar pa att regeringen sedan varpropositionen 2010 anvinder tre olika
indikatorer for att folja upp Overskottsmalet. Inklusive konjunktur-
justering &r det totalt fem olika matt. I budgetpropositionen for 2011
infors ett sjatte genom att den ojusterade och den konjunkturjusterade
sjuarsindikatorn vdgs samman med lika vikt. Riksrevisionen menar att
regeringen inte ger nagon forklaring till varfér sammanvégningen sker pa
det sdtt som gors. Regeringen ger enligt Riksrevisionen inte heller ndgon
vagledning till hur de olika indikatorerna virderas i forhéllande till
varandra.

Slutligen anser Riksrevisionen att kopplingen mellan det
finanspolitiska ramverket och det bedomda reformutrymmet &r svag.
Riksrevisionen pekar pé att regeringen bedomer att forsvagningen av det
finansiella sparandet med 13 miljarder kronor 2011 &r vél avvigd, men
inte redovisar nigon berdkning av just detta belopp. Riksrevisionen
menar att det dirmed inte d4r mojligt att se hur reformutrymmet héarleds
och forstd vilken vikt regeringen ligger vid Overskottsmalet respektive
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stabiliseringspolitiska hénsyn. Det framgér heller inte i vilken mén
ovriga delar av det finanspolitiska ramverket har spelat nagon roll vid
beddomningen av reformutrymmet.

Mot bakgrund av dessa papekanden rekommenderar Riksrevisionen att
regeringen tydligt bor skilja pa uppfoljningen av Gverskottsmélet, som
bor vara bakétblickande, och den framatblickande planeringen for hur
mélet ska uppnéds i framtiden. En tydlig bakétblickande uppf6ljning
mojliggdér en dndamaélsenlig utvdrdering. For att minska risken for en
godtycklig tolkning av maluppfyllelsen bor regeringen ocksa begrinsa
antalet malindikatorer och redovisa vilken vikt den lagger vid de olika
indikatorerna. Regeringen bdr vidare redovisa berdkningen av
reformutrymme eller besparingsbehov tydligare och klargéra hur
avvigningen gors mellan kravet pa dverskott och stabiliseringspolitiska
hinsyn.

2.1.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

En tydlig skillnad mellan bakatblickande uppféljning och
framdtblickande planering

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att det bor finnas en tydlig
skillnad mellan den bakatblickande uppfoljningen av 6verskottsmélet och
en framétblickande planering for hur maélet ska nas i1 framtiden.
Regeringen anser dock att den uppfoljning som gors tydligt speglar detta.

Overskottsmalet foljs upp i ett bakatblickande perspektiv under en
sarskild rubrik i de ekonomiska varpropositionerna, i budget-
propositionerna och i arsredovisningen for staten. En bakatblickande
uppfoljning av verskottsmalet gors ocksé i samband med uppdateringen
av det svenska konvergensprogrammet, som varje ar utarbetas enligt
stabilitets- och tillvixtpaktens bestdmmelser. For denna uppfoljning
anvinds ett genomsnitt av det finansiella sparandet under de senaste tio
aren for vilka det finns ett nationalrdkenskapsutfall. Vid bedomningen av
om detta genomsnitt dr forenligt med Overskottsmalet eller inte beaktas
dven det genomsnittliga resursutnyttjandet under den aktuella perioden,
uttryckt som det genomsnittliga BNP-gapet.

Syftet med denna bakatblickande uppfoljning &r att avgoéra dels om
maélet har uppnatts under den aktuella perioden, dels om det har fore-
kommit systematiska fel i den forda finanspolitiken som kan paverka
mojligheterna att mélet nds genom den framatblickande utformningen av
finanspolitiken.

Den framatblickande utformningen av finanspolitiken, for vilken dver-
skottsmalet dr en grundldggande restriktion, redovisas i ett frdn den
bakéatblickande analysen skilt avsnitt i budgetpropositioner och de
ekonomiska véarpropositionerna (se t.ex. prop. 2010/11:1 Forslag till
statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 4.2.2 och prop. 2010/11:100 avsnitt
10.2.2). I dessa avsnitt finns en utforlig analys av hur det prognostiserade
sparandet forhaller sig till 6verskottsmalet, och av om det finns utrymme
for reformer eller ett behov av budgetforstarkningar.

Genom att den bakatblickande utvarderingen av om Gverskottsmalet
natts och den framétblickande analysen av om den foreslagna finans-
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politiken ar forenlig med Overskottsmélet redovisas i separata avsnitt i
budgetpropositioner och ekonomiska varpropositioner, anser regeringen
att kravet pd en tydlig skillnad mellan den framatblickande och den
bakéatblickande uppfoljningen ar uppfyllt.

Utviirderingen av dverskottsmdlet mdste baseras pd flera faktorer

Enligt regeringen kan Overskottsmalet, eftersom det &r formulerat i
termer av ett onskvért genomsnittligt sparande 6ver en konjunkturcykel,
inte bedomas i ett framatblickande perspektiv genom en direkt virdering
av det offentliga sparandet ett enskilt ar. Regeringen anvénder sig i stéllet
av tva indikatorer for att bedoma om det offentliga finansiella sparandet
under de fem ar som prognostiseras i budgetpropositioner och
ekonomiska varpropositioner forefaller vara i linje med Gverskottsmélet.
Dessa indikatorer &r det strukturella sparandet och ett sjuarigt centrerat
genomsnitt for det finansiella sparandet justerat for storre engangs-
effekter (den s.k. sjuarsindikatorn). Vid bedémningen av sjuérsindikatorn
beaktas dven det genomsnittliga resursutnyttjandet, i form av ett BNP-
gap, under de &r som indikatorn berdknas for.

Beddomningen av finanspolitikens forhéllande till 6verskottsmalet i ett
framétblickande perspektiv tar vidare hinsyn till riskbilden och oséker-
heten i de ekonomiska prognoser som med nodvandighet maste ligga till
grund for bedomningen. Vidare bedomer regeringen vilken vikt det
aktuella konjunkturldget och finanspolitikens langsiktiga hallbarhet ska
tillmétas i forhéllande till 6verskottsmalet néar finanspolitiken utformas.
Bedomningen av om den fOreslagna finanspolitiken dr forenlig med
overskottsmalet ar saledes komplex och maste baseras pa ett antal
faktorer utdover de tva indikatorerna. Regeringen anser darfor att
indikatorernas varden maste kunna tolkas i ljuset av det radande
resursutnyttjandet och stimmas av mot andra relevanta faktorer utan att
det tolkas som att ytterligare indikatorer skapas.

Eftersom maénga faktorer kan vara av betydelse for finanspolitikens
utformning, kan den slutliga vérderingen av hur dessa paverkar
politikens utformning inte goras genom en mekanisk formel dir olika
faktorer tillmits en specifik vikt. I stéillet gérs en sammantagen
bedomning av samtliga faktorer. Denna beddmning redovisades i avsnitt
4.2.3 i budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1 Forslag till
statsbudget, finansplan m.m.).

Bedomningen av reformutrymmets storlek dr komplex

Regeringen anser att den beskrivning och analys av olika reform-
utrymmespéverkande faktorer som gjorts i budgetpropositionen for 2011
ger en god bild av vilka faktorer som végts in vid beddmningen av
reformutrymmet for 2011 och av hur detta har gjorts (prop. 2010/11:1
Forslag till statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 4.2.3). Avsnittet saknar
visserligen en kvantitativ viktning av de olika faktorernas betydelse och
en mer matematisk hirledning av reformutrymmets storlek, i stillet
redovisas vilka faktorer som dr viktiga for bedomningen och hur dessa
har bidragit. Skilet till att reformutrymmet inte berdknas genom att varje
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paverkande faktor ges ett kvantitativt virde som sedan summeras &r att
ett sadant tillvigagangssitt skulle ge intryck av en exakthet som inte
finns i verkligheten. Det ar regeringens uppfattning att reformutrymmets
storlek maste bedomas fran gang till gdng genom att ett antal komplexa
faktorer stills mot varandra, och att denna bedémning inte kan forenklas
till en entydig mekanisk formel.

2.2 Utgiftstaket

2.2.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen menar att regeringens motivering och analys av forslaget
till utgiftstak successivt har utvecklats. Riksrevisionen anser emellertid
att det av den redovisade analysen i budgetpropositionen inte framgar
hur regeringen kommit fram till de exakta nivéerna pa utgiftstaket for de
ar som foreslds, utan endast att forslaget inte star i strid med &vriga
finanspolitiska mal.

Riksrevisionen menar vidare att de foreslagna nivaerna pa utgiftstaket
for 2013 och 2014 medfor att budgeteringsmarginalens storlek overstiger
regeringens egen bedomning av den nodvéndiga sikerhetsmarginalen pa
minst 3 procent av de takbegrinsade utgifterna pé tre respektive fyra érs
sikt. I brist p& en tydligare motivering till nivdn pé utgiftstak finns det
enligt Riksrevisionen en risk for att utgiftstaket forlorar sin funktion som
ett verktyg for att uppnd det overgripande finanspolitiska mélet om ett
overskott om 1 procent av BNP. Riksrevisionen menar vidare att det, mot
bakgrund av regeringens ambitioner att sdnka skatterna under
mandatperioden, inte heller &r klart att utgiftstaket ar forenligt med
overskottsmalet.

Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att fortsétta utveckla
sin motivering till foreslagna nivaer pa utgiftstaket. Analysen bor ta sin
utgangspunkt i dverskottsmalet och den ambition for skatteuttaget som
regeringen ger uttryck for. Regeringen bor &dven Overvdga en
engangsjustering nedat av redan beslutade taknivder nir en ldgre
utgiftsutveckling &n vad som tidigare fOrutsetts gor att utgiftstaket
forlorar sin styrande funktion.

2.2.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Motiveringen och analysen av forslaget till utgiftstak har utvecklats
under senare ar. Detta arbete har fortsatt efter budgetpropositionen for
2011 och redovisas i skrivelsen Ramverk for finanspolitiken (skr.
2010/11:79) som oOverldmnades till riksdagen varen 2011. I skrivelsen
beskriver regeringen bl.a. principerna for bedomningen av en ldmplig
niva pé utgiftstaket for ett tillkommande ar. I 2011 &rs ekonomiska
varproposition finns en fordjupningsruta med samma tema (se prop.
2010/11:100 s. 211).
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Flera faktorer vid bedomningen av utgiftstakets nivd

Regeringen instimmer inte i vad Riksrevisionen anfort om att
motiveringen av forslaget till utgiftstak for 2013 och 2014 i budget-
propositionen for 2011 &r otillrdcklig. Som en del av det budgetpolitiska
ramverket dr det viktigt att utgiftstaket ger forutsittningar for att uppna
overskottsmalet. Regeringen anser emellertid att det dven finns andra
faktorer som bor végas in i beddmningen av vad som &ar en ldmplig niva
pa utgiftstaket, t.ex. utvecklingen av utgiftstaket och de totala offentliga
utgifterna i forhédllande till potentiell BNP, utvecklingen av de
takbegriansade utgifterna och budgeteringsmarginalens storlek &ver tid
samt utvecklingen av de takbegriansade utgifterna i fasta priser.
Utgiftstakets niva ar vidare ett uttryck for de ideologiska vérderingar
som ligger till grund for den politik som bedrivs. Olika politiska
majoriteter kommer att ha olika bevekelsegrunder till nivan pa de
offentliga utgifterna. Regeringen anser att ett beslut om utgiftstakets niva
i grund och botten &r ett politiskt beslut. Det gar darfor inte att reducera
ett sadant till en berékning av en i forvig bestimd formel. Det kan ocksa
vara vanskligt att pa forhand ge olika bestdmningsfaktorer olika vikt.

Tabell 1: Utgiftstak 2012-2014 i budgetpropositionen for 2011

Miljarder kronor om inget annat anges

2012 2013 2014
Av riksdagen beslutade utgiftstak 1074 1 084! 1 094!
Regeringens forslag till utgiftstak 1083 1093 1103
Rrlig forandring av utgiftstaket vid
ursprungligt forslag 20 10 10
Utgiftstak, procent av BNP 30,1 28,9 28,0
Utgiftstak, fasta priser 1051 1043 1032
Budgeteringsmarginal 73,8 70,6 60,0
Budgeteringsmarginal, procent av
takbegransade utgifter 7.3 6,9 58
Strukturellt sparande i offentlig sektor,
procent av BNP 2,0 2,7 3,2
Offentliga sektorns utgifter, procent av BNP 48,6 476 46,8

! Bedomd niva for utgiftstaket i 2010 &rs ekonomiska varproposition.

Samtidigt maste en meningsfull utgiftsbegriansning pa ett eller annat sétt
utgd fran den Gvergripande ekonomiska utvecklingen och den totala
produktionen i landet. Det dr dérfor viktigt att regeringen pa ett tydligt
sdtt motiverar utgiftstakets nivd med utgangspunkt i hur taket forhaller
sig till andra makroekonomiska storheter och i hur utgiftstaket kan
tillimpas for att uppnd Overskottsmaélet och en godtagbar nivd pa det
samlade skatteuttaget.

I 2011 é&rs ekonomiska vérproposition ldmnar regeringen en
beddmning av utgiftstakets niva for 2015. Motiveringen av nivan baseras
pa de principer som regeringen lagt fast for beddmningen av en lamplig
niva pa utgiftstaket for ett nytt ar.
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Utgiftstakets nivd bor inte dndras efter att taket faststdllts

Regeringen anser att den bedomda budgeteringsmarginalen for 2012 i
budgetpropositionen for 2011 &r vésentligt storre d4n vad som foljer av
den sdkerhetsmarginal som minst bor upprétthillas. Enligt regeringens
riktlinje bor budgeteringsmarginalen vara minst 1 procent av de
takbegransade utgifterna for innevarande ar, minst 1,5 procent for ar t+1,
minst 2 procent for ar t+2 och minst 3 procent for ar t+3. Aven for ar t+4
bedéoms den nddvandiga bufferten uppgd till minst 3 procent
(se skr. 2010/11:79 s. 28).

Vidare anser regeringen att de foreslagna nivéerna pa utgiftstaket for
2013 och 2014 i budgetpropositionen for 2011, som innebar en relativt
langsam arlig 6kningstakt, medfor att utgiftstakets styrande effekt pa de
statliga utgifterna stirks samt att utgiftstaket i hogre grad ar forenligt
med &verskottsmalet.

Regeringen vill framhélla att den praxis som utvecklats &r att
utgiftstaket inte dndras efter att det faststéllts av riksdagen, vilket ocksa
var en grundtanke nér utgiftstaket infordes. Utgiftstakets begransande
effekt pa de statliga utgifterna ska vara densamma fran det att utgiftstaket
for ett nytt ar faststélls till dess att det aret passerat. Utgiftstakets niva
justeras dock regelbundet av tekniska skdl. Syftet med tekniska
justeringar dr att neutralisera effekten av vissa typer av budgettekniska
omléggningar som annars skulle paverka utgiftstakets begransande effekt
pd de statliga utgifterna. Endast vid nagra enstaka tillfillen har
utgiftstaket &ndrats till foljd av fordndringar i inriktningen av
budgetpolitiken och i dessa fall har utgiftstaket sdnkts. Detta skedde t.ex.
efter regeringsskiftet hosten 2006, da det tidigare beslutade utgiftstaket
for 2007 sianktes med 11 miljarder kronor. Vid ett regeringsskifte ar det
rimligt att en ny regering ska kunna vidta fordndringar i finanspolitiken.
Det har emellertid aldrig intrdffat att en regering pa eget initiativ
foreslagit en fordndring av den reella nivdn pé ett utgiftstak vars
ursprungliga nivd samma regering sjilv foreslagit. Det dr oklart vilka
langsiktiga konsekvenser, framfor allt for budgetdisciplinen, som kan
folja om utgiftstaket av budgetpolitiska skdl skulle justeras i storre
utstrickning &n tidigare.

Utgiftstaket for 2014 ger ett rimligt stod for overskottsmalet

Budgeteringsmarginalen utgérs av skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegrinsade utgifterna. Den vixande budgeteringsmarginalen fram till
2012 var en av anledningarna till att regeringen i budgetpropositionen for
2011 foreslog utgiftstak for 2013 och 2014, vars arliga okningstakt ar
lagre &n tidigare ar (se prop. 2010/11:1 Forslag till statsbudget, finans-
plan m.m. avsnitt 4.5). Det medfor att budgeteringsmarginalen i budget-
propositionen for 2011 minskar for dessa ar jamfort med den
forhallandevis stora marginalen 2012. I en situation med krympande
budgeteringsmarginal &r det i forsta hand budgeteringsmarginalen for det
sista dret, i detta fall 2014, som begrénsar utrymmet for utgiftsdkningar
som permanent tar budgeteringsmarginalen i ansprak.

Om budgeteringsmarginalen tas i ansprak innebdr det i regel att de
offentliga finanserna fOrsdmras. 1 budgetpropositionen for 2011
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bedomdes budgeteringsmarginalen i termer av BNP minska frén 2,0
procent 2012 till 1,5 procent 2014, till foljd av utgiftstakets langsamma
okningstakt. Samtidigt antogs att de offentliga finanserna forstirks under
prognosperioden. Till exempel forvéintades det strukturella sparandet i
den offentliga sektorn véxa fran 2,0 procent av BNP 2012 till 3,2 procent
av BNP 2014. Det strukturella sparandet &r relevant i detta sammanhang
eftersom det i budgetpropositionen for 2011 var den enda av
indikatorerna for uppfoljning av dverskottsmalet som kunde berdknas for
2014.

Tabell 2: Budgeteringsmarginal i budgetpropositionen for 2011
Procent av BNP

2012 2013 2014
Budgeteringsmarginal 2,0 1,9 1,5
Strukturellt sparande i offentlig sektor 2,0 2,7 3,2
Reformambitioner fér mandatperioden
avseende skattepolitiken 0,6

Bedomningen av budgeteringsmarginalens och det strukturella
sparandets utveckling 2013 och 2014 i budgetpropositionen for 2011,
medfor att budgeteringsmarginalen snabbt krymper i forhallande till det
strukturella sparandet. For 2014 bedomdes budgeteringsmarginalen
motsvara knappt hédlften av det bedomda overskottet i de offentliga
finanserna 2014 i termer av strukturellt sparande.

Jamforelsen bortser fran att det, i enlighet med regeringens riktlinje for
budgeteringsmarginalens storlek, under budgetiret bor finnas kvar en
marginal motsvarande minst 1 procent av de takbegrénsade utgifterna for
att hantera osékerheter i utgiftsbeddmningarna. I budgetpropositionen for
2011 motsvarade detta 10 miljarder kronor eller 0,2—0,3 procent av BNP
for 2014. Budgeteringsmarginalen for 2014 bedomdes, exklusive
sikerhetsmarginal, uppga till 1,2-1,3 procent av BNP, vilket &r det
maximala utrymme for nya planerade utgifter som utgiftstaket for 2014
medger. Ett rdkneexempel visar att hypotetiska utgiftsokningar av denna
storlek, tillsammans med regeringens reformambitioner for skatte-
politiken pa 0,6 procent av BNP, skulle innebdra en forsvagning av de
offentliga finanserna péd vidsentligt mindre &n 2 procent av BNP (se
prop. 2010/11:1 Forslag till statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 1.7.4
angéende regeringens reformambitioner for skattepolitiken).

Regeringen anser mot denna bakgrund att utgiftstaket for 2014 som
foreslogs i1 budgetpropositionen for 2011 ger ett rimligt stod till
overskottsmalet utan att nivadn pa redan faststillda utgiftstak behdver
dndras, trots att budgeteringsmarginalen 2014 ar storre dn vad som foljer
av regeringens riktlinje for budgeteringsmarginalens minsta storlek for
denna tidshorisont. Det &r viktigt att podngtera att budgeterings-
marginalen visar det maximala utrymmet for reformer pa utgiftssidan
samt att ett ianspraktagande av budgeteringsmarginalen for reformer
begrinsas av att det ska vara forenligt med Overskottsmalet och att det
finns behov av en sdkerhetsmarginal under utgiftstaket. Om det under de
kommande aren successivt skulle uppsta ett visst reformutrymme &r det
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rimligt att detta utrymme till viss del kan utnyttjas for reformer pd Skr.2010/11:148

utgiftssidan.
2.3 Kommunsektorns finanser
2.3.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att redovisningen av kommunsektorns
finanser har forbéttrats jamfort med tidigare propositioner. Genom att
kommunsektorns utveckling redovisas samlat i ett sérskilt kapitel
bedomer Riksrevisionen att ldsaren fir en god 6verblick over regeringens
analyser och beddmningar. Riksrevisionen anser dock att framstéllningen
kan utvecklas och fortydligas ytterligare nédr det géller grunderna for
prognosen och jamforelser med tidigare prognoser.

Riksrevisionen anser att regeringen bor beskriva grunderna for
prognosen for kommunsektorns finanser mer utforligt. Sérskild vikt bor
laggas vid analysen av produktivitetsutvecklingen i de kommunala
verksamheterna. Redovisningen bor ocksa omfatta en genomgéng av
prognosrevideringar jamfort med foregdende proposition.

Riksrevisionen anger i rapporten att grunderna for prognosen dver den
kommunala konsumtionen bygger pa ett antal mer eller mindre uttalade
forutséttningar. De forutsittningar som Riksrevisionen anger ar:

- De generella statsbidragen dr nominellt oférdndrade om inget

annat beslutats tidigare eller foreslas i den aktuella propositionen.

- Den genomsnittliga skattesatsen dndras inte.

- Kommunallagens (1991:900) forbud mot underskottsbudgetering

och krav pa god ekonomisk hushéllning ska beaktas.

Riksrevisionen bedomer vidare att dessa prognosforutsattningar kan sta
i konflikt med varandra om den kommunala verksamheten samtidigt ska
utvecklas i vad Riksrevisionen bendmner onskvérd takt. En annan
iakttagelse Riksrevisionen gor ar att det inte framgar pa vilken grund
regeringens prognoser av produktivitetsutvecklingen vilar eller varfor
den varierat s kraftigt mellan de senaste prognoserna.

2.3.2 Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
Forutsdttningar for prognoserna

Regeringen instimmer i den beskrivning som Riksrevisionen gjort av
redovisningen av kommunsektorns finanser. Regeringen beaktar
emellertid i sina berdkningar endast aviserade forslag om statsbidrag
samt kommuners och landstings aviserade fordndringar av kommunala
skattesatsen (medelutdebiteringen). 1 praktiken innebdr detta att
kommuner och landsting under prognosperioden forvintas anpassa sina
konsumtionsutgifter efter sina forvintade inkomster. Detta beskrivs
delvis i budgetpropositionen.

Nér det géller forutsdttningarna for prognosen vill regeringen for det
forsta betona att grunderna i prognosen inte per automatik star i konflikt
med varandra. For det andra &r det oklart vad Riksrevisionen avser med
en Onskvérd utveckling av den kommunala verksamheten. Om det ar
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konsumtionsnivan betingad av demografin som avses bor framhallas att
det ar mycket svart att uppskatta denna. Exempelvis bestdms denna
konsumtionsnivd av faktorer som kvalitet och produktivitet, vilka &r
svéra att méta.

Regeringen presenterar inga berdkningar av produktivitetsutvecklingen

Regeringen presenterar inga berdkningar av produktivitetsutvecklingen i
kommunsektorn i budgetpropositionen, vilket Riksrevisionen pastar i sin
rapport. Anledningen till detta &r att det dataunderlag som finns att tillga
frén Statistiska centralbyran (SCB), och som regeringen anvinder i sina
prognoser, inte klarar av att médta produktiviteten pa ett bra sitt. Det gar
alltsi inte att dra ndgra egentliga slutsatser om produktivitets-
utvecklingen. Av det skélet har regeringen valt att inte redovisa nagra
berédkningar av produktiviteten i budgetpropositionen.

Riksrevisionen har valt att implicit berdkna det de bendmner som
produktivitet genom att jamfora regeringens prognos av utvecklingen av
konsumtionsvolymen i férsorjningsbalansen med regeringens prognos av
utvecklingen av kostnadsvolymen. Regeringen har valt att presentera
utvecklingen av badde konsumtionsvolymen och kostnadsvolymen for att
de delvis visar olika saker. Konsumtionsvolymen ingar i regeringens
berékningar av BNP. Kostnadsvolymen ar ett matt som mer avspeglar
kommuners och landstings 16pande kostnader omréknade till fasta priser.
Skillnaden mellan konsumtions- och kostnadsvolymen redovisas i
budgetpropositionen for 2011 (se prop. 2010/11:1 Forslag till
statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 9.2.2). Problemen med att berdkna
produktiviteten i kommunsektorn beskrivs i 2011 ars ekonomiska
varproposition (se prop. 2010/11:100 s. 171).

3 Uppf6ljningen av sysselsattningspolitiken
3.1 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen framhaller att regeringen sedan budgetpropositionen for
2008 beslutades har redovisat sitt arbete med att ta fram ett ramverk for
sysselsdttningspolitiken. Enligt Riksrevisionen har redovisningen varit
relativt omfattande, i synnerhet i budgetpropositionen for 2010 och i
2010 érs ekonomiska varproposition, dér sarskilda kapitel avsatts for
redovisningen av ramverket och uppfdljningen av sysselséttnings-
politiken. I budgetpropositionen for 2011 finns emellertid varken nidgon
redovisning av regeringens arbete med ramverket eller nagon uppfoljning
av sysselsattningspolitiken utifran ramverkets indikatorer. Riksrevisionen
menar att regeringen inte tydligt redogjort for i vilket sammanhang denna
redovisning ska ske.

Riksrevisionen framhéller vidare att redovisningen av effekterna av
regeringens reformer inom sysselsittningspolitiken har varierat i omféng
och innehéll. Riksrevisionen menar att regeringen genomgdende har
hinvisat till att bedomningarna av reformerna baseras pa forskning, dock
ofta utan att ange referenser eller redovisa faktiska berdkningar.

Skr. 2010/11:148
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Riksrevisionen anser att redovisningen i budgetpropositionen for 2011 i
detta avseende &r sdrskilt knapphéndig.

For att oka transparensen i regeringens redovisning av sysselséttnings-
politikens effekter rekommenderar Riksrevisionen att regeringen tydligt
redovisar de antaganden och berdkningsunderlag som ligger till grund for
dess bedomningar, exempelvis i separata berdkningskonventioner.

32 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen har olika
syften och anvindningsomréden. Riktlinjerna for den ekonomiska
politiken redovisas i den ekonomiska varpropositionen. Reformer och
andra budgetpéverkande forslag lamnas i budgetpropositionen. Nér det
sysselséttningspolitiska ramverket borjade byggas upp bestimdes att
uppféljningen av  sysselséttningspolitiken och tillimpningen av
ramverket skulle beskrivas i den ekonomiska varpropositionen (se prop.
2007/08:100 s. 65). Under tiden ramverket for sysselséttningspolitiken
har byggts upp och utvecklats har regeringen bedémt att det funnits skél
for att &ven 1 budgetpropositionen redogdra for arbetet med
indikatorerna. Regeringen instdimmer i Riksrevisionens iakttagelse att
regeringen inte tydligt redogjort for i vilket sammanhang redovisningen
ska ske, vilket ar olyckligt. I 2011 &rs ekonomiska varproposition anges
dock att “indikatorerna publiceras tillsammans med regeringens
beddmning en géng per ar i den ekonomiska varpropositionen” (prop.
2010/11:100 s. 76).

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelse att redovisningen i
budgetpropositionen for 2011 dr knapphéindig nir géller de antaganden
och berékningsunderlag som ligger till grund for regeringens beddmning
av effekterna av reformerna inom sysselséttningspolitiken. Regeringen
vill dock i sammanhanget framhalla att det i 2011 &rs ekonomiska
varproposition gors en sammanfattande redovisning av de metoder och
berdkningar som ligger till grund for regeringens beddmning av
effekterna av  reformerna  inom  sysselsdttningspolitiken  (se
prop. 2010/11:100 s. 96 f.). Sammanfattningen grundar sig pd Rapport
2011:1 Hur ska utvecklingen av arbetsmarknadens funktionssdtt
bedomas? frén Finansdepartementets ekonomiska avdelning, vilken
publicerades péd regeringens webplats i samband med den ekonomiska
vérpropositionen. I rapporten redogérs for de berdkningar och metoder
som ligger till grund for bedémningen av arbetsmarknadens
funktionssitt, dvs. utvecklingen av arbetskraften, sysselséttningen,
arbetslosheten och arbetade timmar. Ett vdsentligt inslag i rapporten &r
detaljerade effektberdkningar av regeringens reformer. Forbéttringar av
dessa berdkningar och metoder dr ett stindigt pdgéende arbete inom
Regeringskansliet.

Skr. 2010/11:148
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4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

4.1 Regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket

Nir det géller dverskottsmalet och utgiftstaket avser regeringen tills
vidare inte att vidta nagon sérskild &tgird med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser. Den motivering av utgiftstakets niva for
2015 som regeringen lamnade i 2011 &rs ekonomiska varproposition
baseras pa de principer som regeringen redogjort for i skrivelsen
Ramverk for finanspolitiken (skr.2010/11:79, bet. 2010/11:FiU42,
rskr. 2010/11:316).

Regeringen har fortydligat beskrivningen av grunderna for prognosen
for kommunal konsumtion i 2011 &rs ekonomiska vérproposition. En
annu tydligare redovisning planeras till budgetpropositionen for 2012.
Regeringen har dessutom i 2011 ars ekonomiska vérproposition mer
utforligt redovisat sina revideringar av prognoserna for kommunsektorn.

Regeringen anser att berdkningar av produktivitetsutvecklingen i
kommunsektorn &dr betydelseldsa sa lange det saknas tillforlitlig statistik
over produktivitetsutvecklingen. Regeringen avser tills vidare inte att
vidta ndgon atgird med anledning av Riksrevisionens iakttagelser i denna
fraga.

4.2 Uppf6ljningen av sysselséttningspolitiken

I fraga om sysselsittningspolitiken &r det regeringens avsikt att
uppfoljningen av ramverket for sysselséttningspolitiken &ven
fortsattningsvis ska ske i den ekonomiska varpropositionen.

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport 7Tydlighet och
transparens i budgetpropositionen for 2011? darmed ar slutbehandlad.

Skr. 2010/11:148
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Sammanfattning

Granskningens bakgrund

Motiv: Riksrevisionen granskar regelbundet de ekonomiska propositionerna med
utgdngspunkt i hur regeringen tillimpar det finanspolitiska ramverket. Detta ramverk
bestdr av ett 6verskottsmal for offentlig sektor, ett utgiftstak for staten samt ett krav

pa att kommuner och landsting ska ha god ekonomisk hushallning samt budgetar i
balans. Ett vil fungerande ramverk ir en forutsittning for att uppna finanspolitikens
6vergripande mal om langsiktigt hallbara offentliga finanser. I denna rapport fortsitter
granskningen av hur det finanspolitiska ramverket tillimpas, men utvidgas till att dven
omfatta hur regeringen redovisar och foljer upp sysselsittningspolitiken.

Regeringen har 6ver dren utvecklat redovisningen av hur det finanspolitiska ramverket
tillimpas. Men det finns fortfarande visentliga omraden som efter forbittring kan
bidra till en tydligare redovisning av motiven for finanspolitikens inriktning. Inom
sysselsittningspolitiken har flera reformer genomférts pa senare ar. Till atgirderna pa
detta omrade hor tillkomsten av ett ramverk for sysselsittningspolitiken med ett antal
indikatorer som beslutsunderlag for regeringens politik. Fér att utomstiende bedémare
ska kunna fi en rittvisande bild av regeringens politik 4r det viktigt med en tydlig
redovisning och uppféljning av dessa indikatorer.

Syfte: Syftet med denna granskning 4r att bedoma hur regeringen redovisar och féljer
upp finans- och sysselsittningspolitiken i budgetpropositionen for 2011. En tydlig,
transparent, fullstindig och konsekvent redovisning i de ekonomiska propositionerna
ar ytterst en friga om fortroendet for statsfinanserna.

Genomforande: Viktiga utgangspunkter fér granskningen ar utformningen av det
finanspolitiska ramverket i sig, det av regeringen tidigare lanserade ramverket for
sysselsittningspolitiken samt hur den redovisade politiken stimmer 6verens med andra
utféstelser fran regeringen i tidigare ekonomiska propositioner. En angeligen fraga i
sammanhanget dr om det genom redovisningen i de ekonomiska propositionerna gir
att folja regeringens politik 6ver tid, si att viktig information inte gar forlorad lings
vigen. Bedémningen utgar 4ven fran de rekommendationer som Riksrevisionen har
limnat i tidigare granskningar.

Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 2011? 9 RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Granskningen har resulterat i féljande slutsatser och iakttagelser:

Overskottsmalet

Maluppfoljelsen bedoms i forvig: Regeringen skiljer pa bakatblickande och
framatblickande uppféljning av 6verskottsmalet och menar att bedémningen av
maluppfyllelsen frimst bér vara framatblickande. Ett framétblickande perspektiv dr
nédvindigt som planeringsverktyg, till exempel for att kunna ta stéllning till utrymmet
for framtida reformer eller behov av budgetférstirkningar. For att méjliggéra en
andamalsenlig uppfoljning maste dock beslutade mal och restriktioner vara tydliga och
kunna utvirderas i efterhand. Dirfér bor méaluppfyllelsen utvirderas bakatblickande.
Det framatblickande perspektivet bygger pa prognoser och kan dirmed bara betraktas
som en osiker bedomning av den framtida maluppfyllelsen — inte som en uppféljning
av malet i sig.

Alltfor manga indikatorer forsvirar granskning: Regeringen anvinder sedan
varpropositionen 2010 tre olika indikatorer for att folja upp éverskottsmalet. Inklusive
konjunkturjustering ar det totalt fem olika matt. I budgetpropositionen fér 2011 infors
ett sjitte genom att den ojusterade och den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn

vigs samman med lika vikt. Syftet r att 16sa problemet med asymmetriska BNP-gap.
Regeringen ger ingen forklaring till att sammanvigningen sker pa det sitt som gors.
Det ges heller ingen vigledning till hur regeringen virderar de olika indikatorerna

i forhallande till varandra. Alltfér minga indikatorer forsvarar granskning av
finanspolitiken.

Svag koppling mellan ramverk och reformutrymme: Férsvagningen av det finansiella
sparandet med 13 miljarder kronor 2011 bedémer regeringen vara vil avvigd, men
nagon berikning av just detta belopp redovisas inte. Dirmed ér det inte mojligt

att se hur reformutrymmet hirleds och forsta vilken vikt regeringen ligger vid
Gverskottsmalet respektive stabiliseringspolitiska hinsyn. Det framgar heller inte

i vilken man 6vriga delar av det finanspolitiska ramverket har spelat nagon roll

vid bedémningen av det reformutrymme om 13 miljarder kronor som anges i
budgetpropositionen.

Utgiftstaket

Fortsatt stora budgeteringsmarginaler: Regeringens motivering och analys av forslaget till
utgiftstak har successivt utvecklats. Av den redovisade analysen i budgetpropositionen
framgar emellertid inte hur regeringen kommit fram till de exakta nivierna pa limpligt
utgiftstak, utan endast att forslagen inte star i strid med 6vriga finanspolitiska mal.
Vidare dverstiger nivan pa de foreslagna utgiftstaken 2013 och 2014 regeringens

egen bedomning av den nédviandiga sikerhetsmarginalen pa minst 3 procent av
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de takbegrinsade utgifterna pa tre respektive fyra ars sikt. I brist pa en tydligare
motivering till nivin pa utgiftstak finns en risk att utgiftstaket forlorar sin funktion
som ett verktyg for att uppna det 6vergripande finanspolitiska malet om 6verskott
pa 1 procent av BNP. Mot bakgrund av regeringens ambitioner att sinka skatterna
under mandatperioden ar det heller inte klart att utgiftstaken ér férenliga med
Gverskottsmalet.

Kommunsektorns finanser

Redovisningen kan utvecklas ytterligare: Redovisningen av kommunsektorns finanser
har forbittrats jamfort med tidigare propositioner. Genom att kommunsektorns
utveckling redovisas samlat i ett sarskilt kapitel far lisaren en god 6verblick 6ver
regeringens analyser och bedomningar. Framstillningen kan dock utvecklas och
fortydligas ytterligare nir det giller grunderna fér prognosen och jamférelser med
tidigare prognoser.

Uppféljningen av sysselsittningspolitiken

Kraftigt nedskuren redovisning av sysselsdttningspolitiken i budgetpropositionen for 2011:
Regeringen har sedan budgetpropositionen fér 2008 redovisat arbetet med att

ta fram ett ramverk for sysselsittningspolitiken. Redovisningen har varit relativt
omfattande, i synnerhet i budgetpropositionen for 2010 och varpropositionen 2010,
dar sirskilda kapitel avsatts till redovisningen av ramverket och uppféljningen av
sysselsittningspolitiken. I budgetpropositionen for 2011 aterfinns emellertid inte
négon redovisning av regeringens arbete med ramverket eller ndgon uppféljning av
sysselsittningspolitiken utifran ramverkets indikatorer. Enligt Regeringskansliet ska
denna redovisning ske i de ekonomiska varpropositionerna framéover.

Knapphdindig redovisning av effektberdkningar: Redovisningen av effekterna av
regeringens reformer inom sysselsittningspolitiken har varierat i omfing och
innehdll. Regeringen har genomgéende hinvisat till att bedomningarna baseras pa
forskning, dock ofta utan att ange referenser eller redovisa faktiska beridkningar och
antaganden som bedémningarna baseras pa. En tydlig redovisning av de antaganden
och berdkningsunderlag som ligger till grund for regeringens bedomningar ar dock
viktig for transparensen i bedomningarna och for att ge en rittvisande bild av den
férda politiken. I detta avseende ar redovisningen i budgetpropositionen for 2011
sdrskilt knapphindig.

Tydlighet och transparens i budgetpropositionen for 2011? 1 RIKSREVISIONEN
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Riksrevisionens rekommendationer

Rekommendationer till regeringen:

® Regeringen bor tydligt skilja pd uppféljningen av 6verskottsmalet, som bor

vara bakdtblickande, och den framatblickande planeringen fér hur méalet ska
uppnés i framtiden. Genom en tydlig bakatblickande uppf6ljning bereds
moijligheter till en indamalsenlig utvirdering. Fér att minska risken for en
godtycklig tolkning av maluppfyllelsen bor regeringen ocksa begrinsa antalet
malindikatorer och redovisa vilken vikt man ligger vid de olika indikatorerna.
Regeringen bor redovisa berikningen av reformutrymme eller besparingsbehov
tydligare och klargora hur avvigningen gérs mellan kravet pa 6verskott och
stabiliseringspolitiska héinsyn.

Regeringen bor fortsitta att utveckla sin motivering till foreslagna utgiftstak.
Analysen bér ta sin utgdngspunkt i dverskottsmalet och den ambition for
skatteuttaget som regeringen ger uttryck for. Regeringen bor 4ven 6verviga en
engangsjustering nedat av redan beslutade tak nir en ligre utgiftsutveckling dn
vad som tidigare forutsetts gor att taken forlorar sin styrande funktion.
Regeringen bor beskriva grunderna fér prognosen for kommunsektorns finanser
mer utférligt. Sarskild vikt bor liggas vid analysen av produktivitetsutvecklingen i
de kommunala verksamheterna. Redovisningen bér ocksd omfatta en genomging
av prognosrevideringar jimfort med féregiende proposition.

For att 6ka transparensen i regeringens redovisning av sysselsittningspolitikens
effekter bor de antaganden och beridkningsunderlag som ligger till grund

for regeringens bedomningar tydligt redovisas exempelvis i separata
berikningskonventioner.

RIKSREVISIONEN
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Inledning

Finanskrisen och en expansiv finanspolitik till f6ljd av krisen har férsvagat de
offentliga finanserna i Sverige liksom i omvirlden. Detta har satt de offentliga
finanserna i fokus — inte minst hur preciserade mal och restriktioner kan stédja
en langsiktigt hillbar inrikining av finanspolitiken. Nu vixer svensk ekonomi
igen. Sysselsittningen 6kar och de offentliga finanserna stirks. Men krisen
dréjer sig dnda kvar i form av hog arbetsloshet.

Sysselsittningspolitiken har en framtridande roll i regeringens ekonomiska
politik. Detta framgar dven av budgetpropositionen for 2011, dir regeringen
anger att dess frimsta mal 4r att féra Sverige till full sysselsittning. Liksom
under tidigare regeringar framhalls att stabila offentliga finanser ir en
forutsittning for att detta ska lyckas.

Riksrevisionen har i ett antal rapporter granskat regeringens tillimpning

av det finanspolitiska ramverket. Granskningarna har bland annat varit
inriktade pa kvaliteten i prognosunderlagen, motiven till nivan pa de
finanspolitiska méalen och uppféljningen av mélen, samt beriknings- och
redovisningsfragor. Det 6vergripande syftet har varit att granska transparensen,
tydligheten och kvaliteten i redovisningen av den ekonomiska politiken i
budgetpropositionerna och de ekonomiska varpropositionerna.

Det ir fortsatt angeliget att granska hur regeringen tillimpar det
finanspolitiska ramverket — inte minst mot bakgrund av de statsfinansiella
risker som visat sig i flera EU-linder i sparen av krisen pa de finansiella
marknaderna. Ett vil fungerande ramverk ir en forutsittning for att uppna
finanspolitikens 6vergripande mél om langsiktigt hallbara offentliga finanser.
I granskningen av budgetpropositionen fér 2011 anligger Riksrevisionen dven
ett nagot bredare perspektiv. Férutom ramverket for finanspolitiken behandlas
regeringens redovisning och uppf6ljning av sysselsittningspolitiken. Aven hir
ar tydlighet och transparens viktiga utgingspunkter.
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Syfte och revisionsfragor

Syftet med denna granskning 4r att bedoma hur regeringen redovisar och
foljer upp finans- och sysselsittningspolitiken i budgetpropositionen fér 2011.
En tydlig, transparent, fullstindig och konsekvent redovisning och presentation
i de ekonomiska propositionerna ir ytterst en fraga om fortroendet for
statsfinanserna. Mot denna bakgrund stiller Riksrevisionen foljande
revisionsfragor:

® Har regeringen redovisat uppfoljningen av 6verskottsmalet pa ett
tydligt sitt som majliggér utvirdering av méluppfyllelsen?

® Har regeringen redovisat och motiverat férslagen till utgiftstak s att
de stodjer mojligheten att uppna 6vriga delar av det finanspolitiska
ramverket?

® Har regeringen redovisat ett prognosunderlag av hog kvalitet for
kommunsektorns finanser?

® Har regeringen redovisat ett tillrickligt underlag fér bedémning av
sysselsittningspolitikens effekter?

Utgangspunkter och bedémningsgrunder

Viktiga utgangspunkter for granskningen 4r utformningen av det
finanspolitiska ramverket i sig, det av regeringen tidigare lanserade ramverket
for sysselsittningspolitiken samt hur den redovisade politiken stimmer
dverens med andra utfistelser frin regeringen i tidigare ekonomiska
propositioner. Beddmningen utgar dven fran de rekommendationer som
Riksrevisionen har limnat i tidigare granskningar.

Regeringens skyldigheter och befogenheter pa finansmaktens omrade
regleras i budgetlagen, som tillkom for att stirka budgetdisciplinen och ka
transparensen kring statens budget. Har finns bland annat bestimmelser
om statsbudgetens avgrinsning och redovisning samt bestimmelser om
utgiftstaket och dverskottsmalet. Budgetlagen stiller dock inga krav pa hur
informationen eller uppféljningen av den férda politiken ska utformas —
en sadan lagtext skulle bli ohanterlig.

Att definiera tydlighet och transparens i redovisningen och uppféljningen

av regeringens politik dr inte problemfritt. Beddmningsgrunderna for en
granskning av tydlighet och transparens i detta avseende kommer darfér med
nédvindighet att handla om en virdering av vad som ir rimligt. I idealfallet
ska en sadan virdering kunna ange vilka krav som 4r rimliga att stilla for att
allminhetens fortroende for statsfinanserna ska kunna uppritthallas.

RIKSREVISIONEN
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De principer som ligger till grund fér budgetlagen ir till stor del gemensamma
med internationella redovisningsprinciper. Dit hor exempelvis IMF:s "Fiscal
Transparency Code” som ir en uppsittning principer for transparens pa

det finanspolitiska omrédet.! Principerna atfoljs av ett stort antal kriterier

som ska var uppfyllda for att motsvara grundliggande krav pa en 6ppen
budgetprocess och offentligt tillginglig information etcetera. Ett annat exempel
ir de internationellt vedertagna standarder for finansiell rapportering som
publiceras av International Public Sector Accounting Standards Board. Enligt
dessa bér informationen i finansiell rapportering bland annat vara relevant och
troget terge de ekonomiska fenomen som den siger sig representera.” Aven
om dylika principer inte gar att direkt dversitta till en bedémningsgrund for
denna granskning kan de i tillimpliga delar utgéra ett stéd och en tankeram i
virderingen av rimliga krav.

Rimliga krav pa redovisningen av det finanspolitiska ramverket innebar
bland annat att principer och metoder fér 6verskottsmalets uppféljning ska
vara relevanta och tydligt specificerade samt att en oberoende bedémning av
méluppfyllelsen ska vara méjlig. Nivin pa foreslagna utgiftstak ska motiveras
med utgangspunkt i 6verskottsmalet och antaganden bakom prognosen fér
kommunsektorns finanser ska redovisas tydligt.

Vidare innebir rimliga krav pa redovisningen av sysselsittningspolitiken
och dess effekter en konsekvent tillimpning av matt och indikatorer samt
att berikningsmetoder och antaganden redovisas tydligt.

Rapportens disposition

I kapitel 2 behandlas regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket. Ramverket innehaller tre mal: Overskottsmalet for den offentliga
sektorns sparande, utgiftstaket for staten samt balanskravet fér kommuner
och landsting. Tillsammans med ett finansiellt stabilt pensionssystem

och ett vilfungerande skattesystem bildar de tre mélen en effektiv ram for
utformningen av en foértroendeskapande och uthallig finanspolitik.

Granskningen av ramverkets tillimpning i denna rapport behandlar specifikt
regeringens redovisning av malen i budgetpropositionen for 2011 ur fljande
perspektiv: Uppféljningen av 6verskottsmalet, forslagen till utgiftstak for

IMF (2007). Manual on Fiscal Transparency. Se bilaga 2, Termer och begrepp,
fér IMF:s definition av finanspolitisk transparens.

IPSASB (2010). Conceptual Framework for General Purpose Financial Reporting by
Public Sector Entities, Exposure Draft 1.
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2013-2014 samt redovisningen av kommunsektorns finanser. Nir det giller
kommunsektorns finanser granskas frimst grunderna for regeringens
prognoser for sektorn.

I kapitel 3 behandlas regeringens uppf6ljning av sysselsittningspolitiken.
Aven hir 4r tydlighet och transparens de nyckelbegrepp som granskningen
utgar ifrin. En central friga ir om det genom redovisningen i de ekonomiska
propositionerna gir att félja regeringens sysselsittningspolitik 6ver tiden,

sd att viktig information inte gar férlorad lings vigen.

Vissa termer och begrepp som anvinds i rapporten forklaras i bilaga 2.
I tabeller och diagram anvinds férkortningen VP10 fér varpropositionen
2010 och BP11 fér budgetpropositionen for 2011 etcetera.
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Regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket

Riksrevisionen har sedan 2008 aterkommande granskat budgetpropositionerna
och de ekonomiska varpropositionerna nir det giller hur regeringen tillimpar
det finanspolitiska ramverket. Granskningarna har bland annat varit inriktade
pa kvaliteten i prognosunderlagen, motiven till nivin pa de finanspolitiska
malen samt beriknings- och redovisningsfragor. Regeringen har éver aren
utvecklat redovisningen av hur ramverket tillimpas. I budgetpropositionen

for 2011 har speciellt redovisningen av kommunsektorns finanser forbittrats.
Men det finns fortfarande visentliga omraden som efter forbittring kan bidra
till en tydligare redovisning av motiven for finanspolitikens inriktning.

Bakgrund

Finanspolitiken styrs sedan slutet av 1990-talet av ett finanspolitiskt ramverk
med preciserade mél. Ramverket utformades mot bakgrund av den djupa
statsfinansiella krisen tidigare under decenniet. Det grundliggande syftet

ar att sikerstilla stabiliteten och den langsiktiga hallbarheten i de offentliga
finanserna. Enligt flera bedémare, exempelvis OECD, har ramverket i
huvudsak fungerat vil och sannolikt bidragit till att Sverige klarat de senaste
arens djupa kris utan att hamna i alltfor stora underskottsproblem.?

Det centrala och 6vergripande malet 4r det si kallade 6verskottsmalet, vilket
innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande ska uppga till 1 procent
av BNP i genomsnitt ver en konjunkturcykel. Vid sidan av éverskottsmaélet
styrs finanspolitiken bland annat av utgiftstaket for staten, som innebir att
utgifterna pa statsbudgetens utgiftsomraden, exklusive statsskuldsrintor och
inklusive alderspensionssystemets utgifter, begrinsas av ett nominellt belopp i
miljarder kronor som beslutas av riksdagen minst tre ar i férvig.* Dirutéver

3 OECD (2011), OECD Economic Surveys: Sweden 2011.

4 | budgetpropositionen fér 2011 féreslar regeringen ett utgiftstak dven for det fjérde tillkommande
budgetéret.
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stiller kommunallagen krav pa god ekonomisk hushallning fér kommunerna
och att budgeten ska upprittas s att intikterna 6verstiger kostnaderna (det sa
kallade balanskravet).

Det finns ett starkt samband mellan 6verskottsmalet och utgiftstaket for staten
eftersom de takbegrinsade utgifterna omfattar cirka 60 procent av de samlade
offentliga utgifterna. Utgiftstaket dr dirfor ett viktigt verktyg for regeringen

i arbetet med att sikerstilla verskottsmalet i ett medelfristigt perspektiv.®

Ju hogre utgiftstak, desto hégre skatteuttag kan bli nédvindigt for att klara
dverskottsmalet. Utgiftstaket kan dirfor ses som ett uttryck for regeringens
avvigning mellan den hogsta 6nskvirda nivin pa de statliga utgifterna

och det hogsta nodvindiga skatteuttaget inom ramen for 6verskottsmalet.
Omvint stiller till exempel en 6nskad minskning av skattetrycket krav pa en
niva pa utgiftstaken som ar férenliga med ett samlat 6verskott i de offentliga
finanserna.

Ett i forvig beslutat utgiftstak fyller dessutom en central funktion i den interna
budgetberedningen inom regeringen och Regeringskansliet, eftersom det
sitter en 6vre grins for den totala utgiftsnivan i forslaget till statsbudget for
det kommande budgetaret. Utgiftstaket skapar en tydlig "top-down-mekanism”
i budgetarbetet och framtvingar prioriteringar mellan olika utgifts- och
politikomraden.

Staten har ett 6vergripande ansvar for den offentliga ekonomin och
produktionen av vilfirdstjinster. Merparten av de skattefinansierade
vilfirdstjansterna i form av skola, vird och omsorg produceras emellertid inom
den kommunala sektorn (kommuner och landsting). Kravet pa god ekonomisk
hushallning minskar risken for en alltfér stark kommunal utgiftsexpansion,
dir staten tvingas skjuta till medel genom 6kade statsbidrag.

De finanspolitiska mdlens definitioner stdller stora krav pa redovisning,
uppfélining och transparens

Overskottsmalet 4r formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
Malformuleringen minskar risken for en finanspolitik som férstirker
konjunktursvingningar. Om malet hade varit formulerat som ett

arligt 6verskott 6kar risken att besparingsatgirder maste vidtas under
lagkonjunkturer di finanspolitiken normalt blir expansiv genom de s
kallade automatiska stabilisatorerna. P4 samma sitt okar risken for varaktiga
utgiftshojningar i hdgkonjunkturer d4 intikterna ir tillfilligt stora. Samtidigt

5 Det medelfristiga perspektivet i budgetprocessen omfattar innevarande r (ar t) samt ytterligare
4 &r. Det sista 4ret i det medelfristiga perspektivet ar saledes ar t+4.
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innebir utformningen av 6verskottsmélet som ett genomsnitt 6ver en icke-
definierad tidsperiod att utvirderingen och uppféljningen blir komplicerad
eftersom det i praktiken 4r svart att faststilla lingden pa en konjunkturcykel
och var i cykeln som ekonomin befinner sig. Det stills darfor héga krav pa
de metoder som anvinds vid utvirderingen och pa transparensen i
redovisningen.

De tre finanspolitiska mélen ir formulerade med utgangspunkt fran olika
redovisningsprinciper. Overskottsmalets finansiella sparande utgdrs av
skillnaden mellan inkomster och utgifter enligt nationalrikenskapernas
definitioner.® Endast transaktioner som paverkar den finansiella
nettofsrmégenheten ingér i det finansiella sparandet. Det innebir till
exempel att utgifter for kapitalinsatser i statliga bolag inte paverkar det
finansiella sparandet men vil statens utgifter under utgiftstaket. Utgifterna pa
statsbudgeten ar dven mer kassamissigt redovisade dn i nationalrikenskaperna.
Det betyder att en utgift som belastar ett visst budgetar kan redovisas pa ett
annat ar nir det finansiella sparandet faststills. Principerna i den kommunala
redovisningen skiljer sig fran bade statsbudgeten och nationalrikenskaperna
och liknar mer de principer som giller for foretag i den privata sektorn.

Skillnaderna i redovisningsprinciper stiller stora krav pa transparensen i
det beslutsunderlag for finanspolitiken som regeringen presenterar for
riksdagen. Regeringens syn pa utvecklingen av den kommunala sektorns
ekonomi, det kommande skatteuttaget och forslagen till utgiftstak r viktiga
verktyg for att den foreslagna politiken ska leda till att 6verskottsmalet
uppfylls. Genom en tydlig redovisning i de ekonomiska propositionerna
stirks fortroendet for 6verskottsmalet och finanspolitikens langsiktiga
hallbarhet.

I varpropositionen 2010 aviserade regeringen en si kallad uppférandekod
for finanspolitiken i syfte att 6ka transparensen i finanspolitiken.
Uppforandekoden ska enligt regeringen ses som ett samlingsdokument
dir man overgripande anger och motiverar mélen fér finans- och
budgetpolitiken. Enligt Finansdepartementet ska uppférandekoden
presenteras senast i samband med varpropositionen 2011.

€ Redovisningssystemet utformas av FN. De nu gillande redovisningsreglerna faststilldes 2008 i

form av System of National Accounts (SNA08). Sverige féljer den modifierade redovisning som
dlldes av EU 1995 — Europeiska nationalrikensk et (ENS9s). Fér nirvarande pagar
en éversyn av redovisningsprinciperna for att anpassa dem till SNAo8. EU-kommissionen lagger
ned stor méda p4 att granska medlemslindernas redovisning, eftersom den ligger till grund for
bedémningen av de offentliga finanserna inom ramen fér stabilitets- och tillvaxtpakten.
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Overskottsmalet

Riksrevisionen har i tidigare granskningar pekat pé brister i uppféljningen
av overskottsmalet. En dterkommande slutsats dr att mangfalden av
malindikatorer ger en splittrad bild av maluppfyllelsen och att det inte

har framgatt vilken roll de olika indikatorerna spelar for finanspolitikens
inriktning. Overskottsmalets uppfoljning ir stindigt aktuell och fragan for
granskningen ir om regeringen har redovisat uppféljningen pa ett tydligt sitt
som mojliggér utvirdering av méluppfyllelsen.

Som en del i regeringens arbete med att forstirka det finanspolitiska
ramverket har 6verskottsmalet nyligen setts 6ver. Regeringens nya principer
for uppféljning av 6verskottsmalet presenterades i virpropositionen 2010
och overensstimde i huvudsak med innehillet i departementspromemorian
Utvirdering av 6verskottsmalet (Ds 2010:4), dar ett av forslagen var att gora
Gverskottsmalet obligatoriskt. Lagreglering om ett obligatoriskt mal skedde
direfter genom en 4ndring i lagen (1996:1059) om statsbudgeten. I lagtexten
ir overskottsmalet inte siffersatt. I stillet anges att "regeringen ska till
riksdagen limna forslag till mal for den offentliga sektorns finansiella sparande
(6verskottsmal)”. Dessutom foreskrivs att regeringen vid minst tva tillfillen
under budgetaret ska redovisa hur malet uppnas.

Regeringens redovisning

Redovisningen av éverskottsmalets uppf6ljning i budgetpropositionen for 2011
baseras i allt visentligt pa de principer som presenterades i varpropositionen
2010. Den storsta skillnaden jamfort med tidigare ar att regeringen nu skiljer
mellan en bakatblickande och en framatblickande uppfoljning av maélet. Det
skil som anges ir att detta tydliggér att 6verskottsmalet inte ska tolkas som ett
skuldmal.” Regeringens utvirdering av huruvida éverskottsmalet uppnas sker i
forsta hand i ett framatblickande perspektiv, som ett underlag for bedomningen
av det framtida reformutrymmet eller besparingsbehovet. Det bakatblickande
perspektivet anvinds i stillet for att bedéma om det finns tendenser till
systematiska fel i hur finanspolitiken férhaller sig till éverskottsmalet som
minskar sannolikheten fér att malet nis i framtiden.

Ytterligare en nyhet sedan 6versynen ir att den si kallade 2000-indikatorn, det
vill siga det genomsnittliga finansiella sparandet fran 2000, har slopats och
ersatts av en bakatblickande rullande tiodrsindikator. Aven denna férindring
motiveras med att 6verskottsmalet inte ska tolkas som ett skuldmal.

7 Budgetpropositionen innehaller inte nagon forklaring av vad som menas med skuldmal eller hur
en sadan tolkning skiljer sig fran ett sverskottsmal. Se Ds 2010:4 fér en principiell diskussion av
dessa begrepp.
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Det finansiella sparandet i offentlig sektor under 2000-2009, det vill séiga det
bakatblickande tiodriga genomsnittet, uppgick enligt budgetpropositionen

till 1,2 procent av BNP. Den konjunkturjusterade tioarsindikatorn var

1,4 procent av BNP. Detta indikerar alltsa ett finansiellt sparande som
overstiger 6verskottsmalet under perioden med 40 procent. Regeringen

anser att avvikelsen inte dr anmirkningsvirt stor och drar slutsatsen att

”den bakétblickande analysen inte pekar pa nigra stora systematiska fel i
bedémningen av finanspolitikens inriktning som kan paverka méluppfyllelsen
framéver”.

Fér den framatblickande analysen av maluppfyllelsen anvinder regeringen

den sa kallade sjudrsindikatorn och berikningar av det strukturella sparandet.
Sjuarsindikatorn ar for ett givet ar (t), medelvirdet av det finansiella

sparandet ar t-3 till ar t+3 justerat for storre engangseffekter. Indikatorn
anvinds bade ojusterad och konjunkturjusterad. Dessutom gor regeringen

en sammanvigning av dessa bada matt for att kompensera for att de negativa
BNP-gapen 2009 och 2010 med stor sannolikhet inte kommer att motsvaras av
lika stora positiva gap kommande ar. Vid sammanvigningen ges den ojusterade
och den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn lika vikt.

Sjuarsindikatorn &r 0,8 procent av BNP 2009-2010 samt 0,7 procent 2011
enligt regeringens beridkningar, det vill siga under 6verskottsmalet. Justerat
for resursutnyttjandet under samma sjuarsperioder blir indikatorn 1,5-1,9
procent av BNP. Regeringens slutsats ir att om den ojusterade och
konjunkturjusterade indikatorn vigs samman med lika vikt, 6verstiger
sparandet dverskottsmalet med tre tiondelar av BNP i genomsnitt under
sjudrsperioden 2008-2014.

Regeringens berikningar av det strukturella sparandet r en justering av det
finansiella sparandet utifrin en uppskattning av resursutnyttjandet i ekonomin
samt en bedémning av hur kinsliga de offentliga finanserna ir for fordndringar
i resursutnyttjandet.® Enligt regeringens analys av det strukturella sparandet

ir denna indikator "ndgot under 1 procent av BNP 2010” (0,6 procent) men
redan 2011 i nivi med éverskottsmalet och ékande direfter. Osikerheten i
bedomningen betonas liksom att 2010 ars strukturella sparande paverkas av
stabiliseringspolitiska atgirder.

8 Resursutnyttjandet uttrycks som ett BNP-gap och de offentliga finansernas kanslighet for

férandringar i detta beriknas med en elasticitet som for narvarande antas vara o,55. Utéver
engangseffekter justeras det strukturella sparandet &ven fér extraordinara nivaer pa hushallens
kapitalvinster.
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Figur 2.1 illustrerar de olika indikatorer som regeringen anvinder for att félja
upp verskottsmalet. Perioden i diagrammet avser 2009-2014. Under denna
period utvecklas BNP-gapet enligt regeringens prognoser fran att vara kraftigt
negativt (-5,7 procent 2009) till i det nirmaste normalt resursutnyttjande
(0,5 procent 2014).

Figur 2.1 Indikatorer for uppféljning av éverskottsmalet
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indikatorer fér uppféljning som anvinds i BP11. Figuren inkluderar en sammanviigd
sjudrsindikator (2011) som inte dr ett officiellt matt men som anvinds vid uppfoljningen
av Gversk dlet i budgetpropositionen. Ot att sjudrsindik for budgetéi
20711 innehaller prognoser fér dren 2010-2014.

Oklarheter i redovisningen

I varpropositionen 2010 och i budgetpropositionen for 2011 fértydligades
avstimningen mot 6verskottsmalet. Det framgar att regeringen inte ser
Gverskottsmalet som ett skuldmal, att utvirderingen i férsta hand ska goras i
ett framatblickande perspektiv samt att det tiodriga bakatblickande medelvirdet
i forsta hand anvinds for att bedoma om det finns systematiska

fel i finanspolitikens forhallande till éverskottsmalet.
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Trots dessa fortydliganden finns det fortfarande oklarheter i redovisningen.
Férutom étskillnaden mellan bakétblickande och framétblickande analys
framgar det inte vilken vikt regeringen ligger vid de olika indikatorerna nir
finanspolitiken utformas. Utover det finansiella sparandet i sig anvinds en
indikator for bakatblickande analys och tva for framatblickande. Inklusive
konjunkturjusterade matt anvands fem olika varianter av dessa indikatorer.

I praktiken introduceras ytterligare ett matt nir den ojusterade och
konjunkturjusterade sjudrsindikatorn vigs samman. Nagon férklaring till att
de bida matten ska ha samma vikt ges inte.

Det 6kande antalet indikatorer uppméarksammas dven av Internationella
valutafonden (IMF), som anser att detta riskerar att leda till for stort utrymme
for skénsmissiga bedémningar om huruvida 6verskottsmalet uppnas eller
inte. Dessutom befarar IMF att fler indikatorer leder till att 6verskottsmalets
bindande funktion férsvagas.’

Den framatblickande uppféljningen dr motsigelsefull. Detta perspektiv
implicerar att det 4r viktigare att férséka uppnd éverskottsmalet i framtiden
(ex-ante) 4n att faktiskt uppnd malet under en specificerad period (ex-post).
Dirmed kommer uppf6ljningen av éverskottsmalet i praktiken att handla

om planering och inte utvirdering. Liknande kritik har 4ven framférts av
Finanspolitiska radet, som argumenterar for att regeringen vid uppfoljningen
ska gora en klarare atskillnad mellan en tillbakablickande utvirdering

av om mialet har uppnétts och en framétblickande bedomning av vilket
reformutrymme som finns (eller besparingsbeslut som krivs) for att malet ska
uppnas i framtiden.® Regeringens huvudsakliga argument fér framatblickande
uppfoljning ir att man annars skulle riskera att 6verskottsmalet uppfattades
som ett skuldmal, dir tidigare avvikelser fran malet alltid maste kompenseras."
Det behover emellertid inte finnas nagon motsittning mellan ett mal for
sparandet och en bakétblickande uppfoljning, som tydligt visar hur regeringens
politik hittills har uppfyllt det av riksdagen beslutade 6verskottsmalet.

Vid sidan av oklarheterna kring 6verskottsmalet finns det ocksa utrymme att
forbittra regeringens redovisning av hur méluppfyllelsen hinger ihop med
bedémningen av reformutrymmet. Fér 2011 gér regeringen bedémningen
att det finns ett reformutrymme motsvarande cirka 13 miljarder kronor.

IMF Country Report No. 10/220. Sweden: 2010 Article IV Consultation - Staff Report; Staff
Supplement; Public Information Notice on the Executive Board Discussion; and Statement by the
Executive Director for Sweden.

3

Finanspolitiska radets rapport 2010, Svensk finanspolitik.

| Ds 2010:4 dras paralleller till penningpolitiken. Ett mal fér sparandet respektive skuldmal
kan ses som finanspolitikens motsvarighet till ett inflationsmal respektive prisnivamal

fér penningpolitiken. Analogin &r giltig ur ett malstyrningsperspektiv, men inte ur ett
maéluppféljningsperspektiv.
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Bedomningen tar hinsyn till bide behovet av att stédja aterhimtningen och
kravet pd att na tillbaka till 6verskott. For perioden 2012-2014 gors dessutom
en preliminir bedémning av reformutrymmet dir osikerheten i
bedémningen beaktas med hjilp av en sikerhetsmarginal i forhallande till
overskottsmalet pa 1 procent av BNP i strukturellt sparande ar 2014. Inklusive
denna nya sikerhetsmarginal anser regeringen att det strukturella sparandet
bér uppga till 2 procent 2014. Berikningen av det potentiella reformutrymmet
2012-2014 forklaras utférligt i en férdjupningsruta, men fér bedémningen av
reformutrymmet 2011 redovisas inga berdkningar alls. Det 4r dirmed oklart
vilken roll 6verskottsmalet spelat f6r bedémningen av ett reformutrymme

om 13 miljarder kronor. Regeringen framhaller att man gjort en avvigning
mellan kravet pa 6verskott och stabiliseringspolitiska hinsynstaganden, men
det framgar inte tydligt hur avvigningen har gjorts. Det framgar inte heller om
6vriga delar av det finanspolitiska ramverket har beaktats vid bedsmningen av
reformutrymmet.

Utgiftstaket

I budgetpropositionen for 2011 foreslar regeringen utgiftstak for bade det tredje
och det fjirde tillkommande budgetaret, det vill siga 2013 och 2014. Systemet
med arliga utgiftstak for staten har varit i kraft sedan 1997, och sedan 2010 ir
det enligt lagen (1996:1059) om statsbudget obligatoriskt for regeringen att
foresla utgiftstak for det tredje tillkommande budgetaret.

Internationellt har debatten och forskningen kring utgiftsstyrande
finanspolitiska regler intensifierats i takt med att den statsfinansiella krisen
inom EU fatt okad styrka.'” Hauptmeier med flera (2010) visar bland annat

att, med undantag for Tyskland, en alltfér snabbt stigande utgiftskvot inom
euro-linderna har bidragit till strukturellt svaga statsfinanser under det senaste
artiondet. En verkningsfull utgiftsregel hade, enligt forfattarna, markbart
forbattrat den initiala skuldnivan fére dagens finansiella kris.

Det finns siledes goda motiv for att virna och varda det svenska systemet

med en tydligt utgiftsbegransande regel som bidrar till att 6verskottsmalet
uppnas. Fragan for granskningen 4r om regeringen har redovisat och motiverat
forslagen till utgiftstak pa ett sitt som gor att de stéder mojligheten att uppna
dvriga delar av det finanspolitiska ramverket.

2 Se t.ex. Holm-Hadulla m.fl. (2010) och Hauptmeier m.fl. (2010).
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Utgiftstakets niva®

Regeringens principiella motiveringar och analys av forslaget till nytt utgiftstak
har forbittrats. Det dr vilkommet att regeringen utvecklar analysen kring
utgiftstaket, men diremot forklaras inte hur regeringen kommit fram till de
féreslagna nivaerna pa utgiftstaken. Nivaerna forklaras nirmast med att en
upprikning av utgiftstaken med 10 miljarder kronor per ar 2013 och 2014
innebir att de foreslagna taken i hogre grad ir férenliga med éverskottsmaélet
in taken fér 2011 och 2012."

Overskottsmalet ir det 6vergripande malet i det finanspolitiska ramverket
och utgiftstaket bland annat ett verktyg fér att uppna detta. Analysen av nivan
for ett nytt utgiftstak borde dirfor ta sin utgangspunkt i regeringens syn

pa Gverskottsmalet, kommunernas finanser och det 6nskade skatteuttaget.
Forklaringarna till de féreslagna utgiftstaken i budgetpropositionen utgar

i stillet fran sjilva forslaget till utgiftstak, och regeringen visar endast att
forslaget inte star i strid med andra évergripande mél. Om utgiftstaket ska
fungera som ett verktyg for att uppna 6verskottsmalet bor analysen och
berikningen av forslaget till utgiftstakets niva snarare ta sin utgangspunkt i
overskottsmalet och andra avviganden, sasom det 6nskade skatteuttaget.”

De motiveringar till utgiftstaken som regeringen limnar i propositionen

ar till viss del motstridiga. Bland annat framhalls att den av regeringen
inforda sikerhetsmarginalen' till Gverskottsmalet motiverar en extra stor
budgeteringsmarginal, det vill siga skillnaden mellan de prognostiserade
takbegrinsade utgifterna och de foreslagna utgiftstaken. Savil Riksrevisionen
som finansutskottet'” har tidigare kritiserat detta synsitt. Om utgiftstaket

ska vara ett verktyg for att minska risken for att 6verskotten i de offentliga
finanserna blir fér sma bor budgeteringsmarginalerna rimligtvis vara

mindre si att utgifterna inte tillats 6ka for snabbt. Givet prognoserna

for utgifterna i budgetpropositionen talar alltsd ambitionen om en
sikerhetsmarginal till overskottsmalet snarare for ligre utgiftstak och mindre
budgeteringsmarginaler, inte tvirtom.

Riksrevisionen noterar att regeringens férslag till utgiftstak ar uttryckta i kronor och inte i
miljarder kronor, vilket tidigare har varit géingse praxis och férordats i exempelvis DS 2009:10
s. 47 och bet. 2009/10:KUg s. 16.

Prop. 2010/11:1 5. 96.

£

bands

For en langre di
mellan utgiftstak

skussion kring sambandet mellan de olika fi politiska malen, se S
dversk let och sk litiken — i isning (RiR 2007:22).
Regeringen bedémer i budgetpropositionen det framtida reformutrymmet sa att det bér finnas
en sikerhetsmarginal till éverskottsmalet s att prognosen fér det strukturella sparandet 2014

uppgar till 2 procent av BNP.

Se t.ex. bet. 2008/09:FiU20 s. 82 och 2010/11:FiU1 s. 69.
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Vidare framhaller regeringen att utgiftstaket ska understodja éverskottsmaélet
samtidigt som man pépekar att utrymmet for reformer pé utgiftssidan primért
begrinsas av 6verskottsmalet och inte av de nu féreslagna utgiftstaken.
Dirutéver skapar, enligt regeringen, ambitionen att sinka skatterna under
mandatperioden 4n mindre utrymme for utgiftsokningar i forhallande till
Gverskottsmalet. Det ar siledes otydligt huruvida de foreslagna utgiftstaken
fyller den utgiftsbegrinsade funktion som ar tinkt och om de fungerar som
verktyg for att uppnd éverskottsmalet.

Den lingsamma uppskrivningen av utgiftstaken 2013 och 2014 ir ett uttryck for
en ambition att aterga till mindre budgeteringsmarginaler och att utgiftstaket
didrmed ska fa en mer styrande effekt. Likvil 4r budgeteringsmarginalen

2014 fortsatt mycket stor och 6verstiger kraftigt den osikerhetsmarginal som
regeringen anser ir motiverad pa fyra rs sikt. Regeringen anser att marginalen
till utgiftstaket bor uppga till minst 1 procent fér innevarande ar, 1,5 procent for
nistkommande och 2 respektive 3 procent fér de dirpa féljande for att hantera
prognososikerheten. Detta beror pd att budgeteringsmarginalen 2012 ér s&
pass stor att den mycket mattliga 6kningen av utgiftstaken aren direfter inte
ricker till for att budgeteringsmarginalerna ska sjunka tillrickligt snabbt.

Regeringen framhaller att utgiftstaken 2013 och 2014 ir i "hégre grad forenliga
med 6verskottsmalet” 4n taket for 2012 och att dessa utgiftstak blir "mer
styrande for utgiftsutvecklingen”.’ Regeringen uttrycker saledes en ambition
att ha ligre budgeteringsmarginaler in 2012 men konstaterar samtidigt att de
budgeteringsmarginaler som féreligger fér 2013 och 2014 ir i storsta laget.
Figur 2.2 illustrerar att med en relativt vil tilltagen utgiftsutveckling efter 2014,
sd kommer budgeteringsmarginalerna att i fortsittningen vara stérre dn den
6nskade osikerhetsmarginalen under ytterligare ett antal ar. Regeringen avstar
emellertid fran att diskutera méjligheten att foresla en sankning av utgiftstaket
for 2012 utan forsoker forbittra utgiftstakets styrande funktion genom en
mycket lag upprikning av taken. En invindning mot att justera ett redan
beslutat tak skulle kunna vara att man undergriver det lingsiktiga fértroendet
for beslutade utgiftstak. For att det finanspolitiska ramverket ska vara ett
effektivt verktyg ar det dock viktigt med konsistens i ramverkets olika delar.

En sinkning av utgiftstaket och en minskning av budgeteringsmarginalerna till
en niva dir de fir en mer styrande funktion, skulle dirfor bidra till fortroendet
for det finanspolitiska ramverket som helhet.

¥ Prop. 2010/11:1 5. 95 och 97.
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Figur 2.2 Framriknade utgifter och utgiftstak (miljarder kronor) samt
budgeteringsmarginal (procent, hoger axel)
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Klla: Egna berdkningar.

I figuren antas de takbegrinsade utgifterna vixa med i genomsnitt 2,7
procent" per ar efter 2014. Om takh6jningen dven fortsittningsvis begriansas
till 10 miljarder kronor per ar dréjer det ett par ar innan relationen mellan

de takbegrinsade utgifterna och utgiftstaket ger en budgeteringsmarginal

pa 3 procent (vilket regeringen framhaller dr en limplig niva for att hantera
prognososikerhet). Riksrevisionen har i tidigare granskningar® papekat att
marginalerna till tidigare beslutade utgiftstak 4r sd stora att taket knappast kan
sigas utgora ett effektivt verktyg for att uppna 6verskottsmalet de nirmaste
aren. Det utgiftstak som regeringen foreslar fér 2014 och den utgiftsutveckling
som forutses dndrar inte bilden av ett utgiftstak som ger ett mycket svagt stod
till overskottsmalet.

Vilka oscikerheter ska budgeteringsmarginalen ticka?

Figur 2.3 visar budgeteringsmarginalen i regeringens prognos fér 2010-2014.
Figuren visar ocksa budgeteringsmarginalen exklusive de sikerhetsmarginaler
om minst 1 procent av de takbegrinsade utgifterna fér innevarande ar, 1,5
procent for nistkommande och 2 respektive 3 procent for de dirpé féljande
aren som regeringen anser nddvindiga for att hantera osikerheten i
prognoserna.

9 Den genomsnittliga tillvéxten i de takbegrinsade utgifterna 2000-2009.
29 Se RiR 2010:14 och RiR 2009:17.
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Figur 2.3 Budgeteringsmarginalen (miljarder kronor)
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Kalla: Fi dep och egna berdikningar.

Budgeteringsmarginalerna ir mycket stora under hela mandatperioden.

Ar 2012 ir marginalen storre dn 70 miljarder kronor, motsvarande 7 procent
av de takbegrinsade utgifterna eller 2 procent av BNP. Direfter minskar
marginalen nagot och uppgar till cirka 60 miljarder kronor 2014.

Denna marginal 4r dock nara 30 miljarder kronor storre dn den minsta
sikerhetsmarginal om 3 procent av de takbegrinsade utgifterna som
regeringen anvander som riktmirke pé fyra ars sikt.

Figur 2.4 Utgifter pa utgiftsomrade 10 (miljarder kronor)

M Utgiftsomrade 10

Killa: Ekonomistyrningsverket och prop. 2010/11:1. Utfallssiffror t.0.m. 2009, diirefter prognos.
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Som argument for en extra hog osikerhetsmarginal framfér regeringen att
utgifterna for transfereringssystemen sjunker kraftigt i prognosen fram till
2014. Figur 2.4 visar utfall och prognos fér utgiftsomrade 10 pa statsbudgeten
vilket inkluderar transfereringarna fér sjukpenning och fér aktivitetsstod
(fortidspension). Utgifterna pa detta omrade beridknas vara cirka 40 miljarder
kronor ligre 2014 dn 2005 da utgifterna var som hégst. Utgiftstaket 2014
rymmer saledes en kraftig 6kning av utgifterna inom detta omrade utéver den
héga utgiftsnivan 2005.

For att utgiftstaket ska kunna fylla en funktion som ett utgiftsstyrande verktyg
krivs att taket utgér en reell restriktion for utgifterna. Samtidigt fordras en
viss osikerhetsmarginal for att méjliggéra att de automatiska stabilisatorerna
kan verka fritt och fér att undvika att utgiftstaket framtvingar besparingar

vid en konjunkturavmattning. Det ir emellertid inte motiverat med sa

pass stora osikerhetsmarginaler att dessa i princip kan ackommodera en
betydande okning av utgifterna utan att utgiftstaket hotas och déirmed tvingar
regeringen att vidta atgirder for att motverka utgiftsskningen. De stora
budgeteringsmarginalerna medfor saledes att utgiftstakets stédjande funktion
for verskottsmalet upphér. Man bor dirfér 6verviga en anpassning nedét av
redan beslutade utgiftstak i de fall da en 6verraskande lag utveckling for de
takbegrinsade utgifterna medfor att redan beslutade tak blir verkningslésa.
Pa s sitt skulle konsistensen i och fértroendet for det finanspolitiska
ramverket som helhet forstirkas och dirmed effektivare bidra till att de
évergripande finanspolitiska malen uppnas.

Kommunsektorns finanser

Den kommunala sektorns betydelse i samhillsekonomin har medfort

att statsmakterna genom lagstifining skapat regler for den ekonomiska
forvaltningen i kommuner och landsting. Kommunallagens foreskrifter om
god ekonomisk hushallning och férbud mot en underbalanserad budget ir
det mest tydliga uttrycket for dessa regleringar. Det sker dven en betydande
aterrapportering till riksdagen om nulige och utvecklingstendenser inom
sektorn dels i form av en sirskild skrivelse till riksdagen?, dels i den
ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen.

2 U Kl inom den sektorn. Fil tementet, skr. 2009/10:102.
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Riksrevisionen har vid flera tillfillen granskat och riktat kritik mot regeringens
rapportering om kommunsektorns finanser. Kritiken har bland annat handlat
om brister i regeringens uppf6ljning av balanskravet i enskilda kommuner och
landsting och om brister i redovisningen av kommunsektorns utveckling i de
ekonomiska propositionerna.?

Férbdttrad redovisning i budgetpropositionen

Redovisningen av kommunsektorns finanser har férbattrats i
budgetpropositionen for 2011 jamfért med varpropositionen 2009. I flera
avseenden har Riksrevisionens synpunkter i tidigare granskningsrapporter
beaktats.

¢ Utvecklingen inom kommunsektorn redovisas samlat i ett sirskilt kapitel.
Tidigare var redovisningen splittrad mellan flera olika kapitel, vilket
forsvarade for lisaren att fa en Gverblick &ver regeringens analyser och
bedémningar.

® Uppfoljningen av kommunallagens férbud mot underbalanserade
budgetar och krav pa god ekonomisk hushéllning har utvecklats och
fortydligats. Kravet pa god ekonomisk hushallning ges storre tyngd.

* I propositionen redovisas en analys av sambanden mellan demografi
och kostnadsutveckling i kommunala verksambheter, liksom av
sambandet mellan konsumtionsvolym och kostnadsvolym.

Dirmed sitts produktivitetsutvecklingen i fokus.

Redovisningen kan utvecklas ytterligare

Redovisningen av kommunsektorns utveckling kan utvecklas ytterligare for
att bidra till en tydligare redovisning. I detta avsnitt anges nagra omraden
dir detta dr sarskilt angelaget.

Grunderna fér prognosen
Prognoserna for den kommunala konsumtionen fram till 2014 bygger pa ett
antal mer eller mindre klart uttalade férutsittningar:

2 RiR 2007:16 avk ekonomi, samt de tre senaste rapporterna
om regeringens redovisning i var- och budgetpropositionerna (RiR 2009:14, 2009:17 och
2010:14). Granskningarna vilkomnades av finansutskottet som framhéll att rapporterna
innehaller ett antal viktiga synpunkter pa regeringens uppféljning av kommunernas ekonomi
och dess redovisning, se bl.a. bet. 2007/08:FiU3 samt 2009/10:FiU20.
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¢ De generella statsbidragen ir nominellt oférindrade om inget annat
beslutats tidigare eller foreslas eller aviseras i den aktuella propositionen.”

* Den genomsnittliga skattesatsen dndras inte.

¢ Kommunallagens forbud mot underskottsbudgetering och krav pa god
ekonomisk hushallning ska beaktas.

Dessa prognosférutsittningar kan st i konflikt med varandra. I ett flerarigt
tidsperspektiv kan till exempel nominellt oférindrade generella statsbidrag vara
svéra att forena med en 6nskvird utveckling av den kommunala verksamheten
och kommunallagens krav pa den ekonomiska forvaltningen — sirskilt om
skattesatserna samtidigt 4r oférindrade. Det ir oklart vilken innebérd de
redovisade framskrivningarna har och hur de ska tolkas. En majlighet ar

att prognoserna snarast ska uppfattas som kravkalkyler. Ett ekonomiskt
resultat som inte uppfyller kommunallagens foreskrifter om god ekonomisk
hushallning kan tolkas som att det krivs hogre skatter eller hojda statsbidrag
for att klara en rimlig niva pa verksamheten.

Produktivitetsutvecklingen

Hanteringen av nationalrikenskapernas (NR) omliggning av
berikningsmetoden fér kommunal konsumtion har lyfts fram i ett par
granskningsrapporter.” NR-statistiken avser numera att dven fanga upp ett
mitt pa produktionen i den kommunala verksamheten snarare 4n enbart
kostnaderna, vilket var fallet med den tidigare tillimpade redovisningsmetoden.
Det innebir att en produktivitetsutveckling beréknas for vissa verksamheter

i den offentliga tjinstesektorn trots att det saknas marknadspriser for de
producerade tjinsterna. Statistiska centralbyran har betonat den stora
osikerheten i berikningarna.

Prognosen fér produktivitetsutvecklingen spelar stor roll f6r kommunernas
finanser. I budgetpropositionen f6r 2011 beriknas de kommunala
konsumtionsutgifterna 2014 uppga till 730 miljarder kronor. En 6kning av
produktiviteten med 1 procent under prognosperioden innebir dirfér att
en viss konsumtionsvolym kan astadkommas till en kostnad som ar drygt

7 miljarder kronor ligre.

23 | budgetpropositionens prognos for de kommunala finanserna 2011-2014 reduceras det
generella statsbidraget fran 85 mdkr 2011 till 81 mdkr 2012 till féljd av att det sarskilda
konjunkturstodet avvecklas. Darefter ligger bidraget kvar pa denna niva fram till 2014. Se bilaga
till Budgetpropositionen fér 2011 utgiftsomrade 25 Allménna bidrag till kommuner, tabell 2.4.

24 Se t.ex. granskningen av budgetpropositionen fér 2010, RiR 2009:17.

av offentlig i p -

25 Statistiska centralbyran (2008).
projektrapport, Ekonomisk statistik 2008:3, s. 19.
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Figur 2.5 visar prognoserna for produktivitetsutvecklingen i kommunsektorn
i de senaste propositionerna. Nagra iakttagelser kan géras med ledning av
diagrammet:

e Produktivitetsutvecklingen sasom den redovisas av Statistiska
centralbyrin har de senaste aren varierat relativt kraftigt mellan aren
och mestadels varit negativ.” Mellan 2002 och 2009, som ir det senaste
utfallsiret, bedoms produktiviteten i kommunal verksamhet sammantaget
ha minskat med 1,4 procent. Detta motsvarar en forsimring av det
ekonomiska resultatet med 9 miljarder kronor eller en héjning av den
genomsnittliga kommunalskatten med drygt 50 6re (0,5 procentenheter).

® Revideringarna av savil utfallen som prognoserna f6r
produktivitetsutvecklingen &r relativt stora for vissa ar.

e For prognosperioden 2010-2014 forutses i budgetpropositionen
sammantaget en dkning av produktiviteten med 1 procent, vilket
motsvarar en kostnadsbesparing med 7,3 miljarder kronor 2014.

Det ir visentligt mindre 4n den kostnadsbesparing pa nirmare

19 miljarder kronor till 2014 som forutsags i varpropositionen 2010.
1 budgetpropositionen fér 2010 bedomdes ett nistan lika stort belopp
kunna sparas redan till 2012 genom ¢kad produktivitet.

Produktivitetsutvecklingens betydelse fér bedémningen av kommunsektorns
finanser stiller hoga krav pa motiveringar till prognosen. Av redovisningen

i budgetpropositionen framgar emellertid inte pa vilken grund
produktivitetsprognosen vilar eller varfér den reviderats sa kraftigt mellan

de senaste prognoserna.

26 Tidsserier med den nya definitionen av kommunal konsumtion har tagits fram av SCB endast
fran 2002.
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Figur 2.5 Produktivitetsutveckling i kommunsektorn (procentuell férindring)
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Kéilla: Egna berdkningar. Ar 2009 dr prognos i BP10 och (prelimindirt utfall) i VP10 och BP11.

Prognosjimférelser

Ett okat inslag av jimforelser med prognosen i nirmast féregiende
proposition har i flera granskningsrapporter forordats av Riksrevisionen.
Genom att prognosrevideringarna forklaras far lisaren en bittre bild av den
redovisade prognosen. Sddana jimforelser med féregdende prognos redovisas
regelmissigt i var- och budgetpropositionernas kapitel om skatteintikterna
respektive statsbudgetens utgifter, men forekommer sillan eller aldrig i de
avsnitt som behandlar kommunsektorns eller den samlade offentliga sektorns

finanser.?”

Tabell 2.1 visar férandringarna av kommunsektorns finanser jamfért med
prognosen i varpropositionen. Forindringarna av skatteintikterna forklaras

i huvudsak av den indrade beskattningen av dlderspensionirer fran

2011. Ett hojt grundavdrag, som reducerar den kommunala skattebasen,
kompenseras med héjt statsbidrag till kommuner och landsting.

Nettoeffekten av revideringarna av inkomsterna ir sma. Pa utgiftssidan ar
prognosforindringarna storre. Orsakerna till den reviderade bedémningen av
bland annat investeringsutgifterna framgar emellertid inte. Inte heller férklaras
den hégre prognosen for posten "6vriga transfereringsutgifter”.

27 De makroekonomiska prog| na dver BNP, Iséttning, priser etc. utvird i en sarskild
bilaga i varpropositionen.
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Tabell 2.1 Férindring av kommunsektorns finanser jamfért med varpropositionen

(miljarder kronor)

Skr. 2010/11:148

Bilaga

Diff BP 11-VP 10 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Inkomster -4 2 3 1 o -2
Inkomstskatter -1 2 -9 -10 -10 -10
Fastighetsavgift o o o o o o
Statsbidrag 1 o 12 10 10 10
Skatter och statsbidrag, procent av BNP 0,1 03 03 0,2 0,2 0,2
Kapitalinkomster 2 1 2 2 2 1
Ovriga inkomster -4 2 2 2 2 2
Utgifter 5 o 2 5 5 4
Transfereringar till hushall o -1 o -1 -1 -1
Ovriga transfereringsutgifter 4 4 4 4 5 5
Konsumtion 5 3 6 7 8 7
Investeringar -4 -6 -8 -6 -6 -6
Ranteutgifter o o 1 1 o -1
Finansiellt sparande -9 2 1 -4 -5 -5
Procent av BNP -0,3 0,1 0,0 -0,1 -0,1 -0,1
Resultat fére extraordinara poster -1 7 4 1 -1 o

Not: Skatter och statsbidrag inkluderar inkomster fran den kommunala fastighetsavgiften.

Kalla: Fi dep och egna berikning
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2.5.1
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Sammanfattande iakttagelser och rekommendationer
Uppféliningen av 6verskottsmdlet

Maluppfyllelsen bedéms i forvig

Regeringen skiljer pa bakatblickande och framatblickande uppféljning av
6verskottsmalet och menar att bedomningen av maluppfyllelsen fraimst bor
vara framatblickande. Ett framatblickande perspektiv 4r nédvindigt som
planeringsverktyg, till exempel for att kunna ta stillning till utrymmet for
framtida reformer eller behov av budgetforstirkningar. For att mojliggora
en dndamalsenlig uppféljning méste dock beslutade mal och restriktioner
vara tydliga och kunna utvirderas i efterhand. Dérfér bér maluppfyllelsen
utvirderas bakatblickande. Det framatblickande perspektivet bygger pa
prognoser och kan dirmed bara betraktas som en osiker bedémning av den
framtida maluppfyllelsen — inte som en uppfoljning av malet i sig.

Alltfér ménga indikatorer férsvarar granskning

Regeringen anvinder sedan varpropositionen 2010 tre olika indikatorer for

att folja upp 6verskottsmalet. Inklusive konjunkturjustering 4r det totalt fem
olika matt. I budgetpropositionen f6r 2011 inférs ett sjitte matt genom att den
ojusterade och den konjunkturjusterade sjuarsindikatorn vigs samman med
lika vikt. Syftet 4r att 16sa problemet med asymmetriska BNP-gap. Regeringen
ger ingen férklaring till att sammanvigningen sker pa det sitt som gors. Det
ges heller ingen vigledning till hur regeringen virderar de olika indikatorerna
i férhallande till varandra. Alltfér manga indikatorer forsvarar granskning av
finanspolitiken.

Svag koppling mellan ramverk och reformutrymme

Forsvagningen av det finansiella sparandet med 13 miljarder kronor 2011
bedomer regeringen vara vil avvigd, men nagon berikning av just detta
belopp redovisas inte. Dirmed 4r det inte méjligt att se hur reformutrymmet
hirleds och forsta vilken vikt regeringen ligger vid dverskottsmalet respektive
stabiliseringspolitiska hinsyn. Det framgar heller inte i vilken man 6vriga delar
av det finanspolitiska ramverket har spelat nagon roll vid bedémningen av det
reformutrymme om 13 miljarder kronor som anges i budgetpropositionen.

Rekommendationer

Regeringen bér tydligt skilja pa uppf6ljningen av éverskottsmalet, som bér
vara bakatblickande, och den framatblickande planeringen fér hur mélet ska
uppnds i framtiden. Genom en tydlig bakatblickande uppféljning bereds
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madjligheter till en dndamalsenlig utvirdering. Fér att minska risken for en
godtycklig tolkning av maluppfyllelsen bér regeringen ocksa begrinsa antalet
malindikatorer och redovisa vilken vikt man ligger vid de olika indikatorerna.

Regeringen bér redovisa berikningen av reformutrymme eller besparingsbehov
tydligare och klargéra hur avvigningen gors mellan kravet pa 6verskott och
stabiliseringspolitiska hinsyn.

Utgiftstaket

Fortsatt stora budgeteringsmarginaler

Regeringens motivering och analys av forslaget till utgiftstak har successivt
utvecklats. Av den redovisade analysen i budgetpropositionen framgér
emellertid inte hur regeringen kommit fram till de exakta nivierna pa limpligt
utgiftstak, utan endast att férslagen inte star i strid med 6vriga finanspolitiska
mal. Vidare 6verstiger nivan pa de forslagna utgiftstaken 2013 och 2014
regeringens egen bedémning av den nédvindiga sikerhetsmarginalen pa
minst 3 procent av de takbegrinsade utgifterna pa tre respektive fyra ars

sikt. I brist pa en tydligare motivering till nivin pa utgiftstak finns en risk att
utgiftstaket forlorar sin funktion som ett verktyg for att uppna det évergripande
finanspolitiska mélet om 6verskott pa 1 procent av BNP. Mot bakgrund av
regeringens ambitioner att sidnka skatterna under mandatperioden ir det
heller inte klart att utgiftstaken 4r forenliga med 6verskottsmalet.

Rekommendationer

Regeringen bor fortsitta att utveckla sin motivering till féreslagna utgiftstak.
Analysen bér ta sin utgdngspunkt i dverskottsmalet och den ambition for
skatteuttaget som regeringen ger uttryck for. Regeringen bér dven 6verviga en
engangsjustering nedat av redan beslutade tak nir en ligre utgiftsutveckling
4n vad som tidigare forutsetts gor att taken forlorar sin styrande funktion.

Kommunsektorns finanser

Redovisningen kan férbittras ytterligare

Redovisningen av kommunsektorns finanser har forbittrats jamfort med
tidigare propositioner. Genom att kommunsektorns utveckling redovisas
samlat i ett sirskilt kapitel far lisaren en god éverblick éver regeringens
analyser och bedomningar. Framstillningen kan dock utvecklas och
fortydligas ytterligare nir det giller grunderna fér prognosen och
jamforelser med tidigare prognoser.
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Rekommendationer

Regeringen bér beskriva grunderna fér prognosen fér kommunsektorns
finanser mer utforligt. Sirskild vikt bor liggas vid analysen av
produktivitetsutvecklingen i de kommunala verksamheterna. Redovisningen
bér ocksa omfatta en genomgang av prognosrevideringar jamfort med

foregiende proposition.
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Uppfdljningen av
sysselsattningspolitiken

Bakgrund

Sysselsittningspolitiken har en framtridande roll i regeringens
ekonomiska politik dir full sysselsittning och minskat utanforskap ar
regeringens viktigaste mdl.?* I linje med detta mal lanserade regeringen
i budgetpropositionen for 2008 ett ramverk for sysselsittningspolitiken
i syfte att férbattra forutsitiningarna att bedriva en effektiv
sysselsittningspolitik. I budgetpropositionen f6r 2008 slog regeringen
dven fast att sysselsittningspolitikens frimsta uppgift 4r att 6ka den
varaktiga sysselsittningen, det vill siga den sysselsittningsniva som ir
férenlig med stabil inflation och ekonomisk balans.?” Malet innebir att
sysselsittningsgraden® i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel ska 6ka.

Sedan 2006 har en rad reformer genomforts i syfte att frimja arbetslinjen,
o6ka sysselsittningen och minska utanférskapet pa arbetsmarknaden.
Reformerna har inneburit férindringar i skatte- och transfereringssystemen
liksom forindringar i arbetsmarknadspolitiken. Intentionen ir att reformerna
ska oka arbetsutbudet, sysselsittningen och antalet arbetade timmar, vilket

ar centralt for att frimja den ekonomiska tillvixten och ¢ka den lingsiktiga
hallbarheten i de offentliga finanserna.’! Enligt regeringen maéste ocksa fler
personer arbeta mer och hégre upp i 4ldrarna for att uppritthalla och utveckla
kvaliteten i vilfirdstjansterna.’

I denna granskning fokuserar Riksrevisionen pa regeringens redovisning av
sysselsittningspolitiken och dess effekter. Utgangspunkten ir regeringens
ramverk for sysselsittningspolitiken samt de krav som rimligen kan stillas pa
redovisningen f6r en bedémning av sysselsittningspolitikens effekter.

28 Se exempelvis prop. 2010/11:1 5. 21.

9 Finansutskottet har i bet. 2008/09:FiU20 angett att denna malsittning &r vilbetédnkt och
understryker det faktum att sysselsittningspolitiska insatser inte kan bedémas endast utifran
deras kortsiktiga effekter pa indikatorer som till exempel éppen arbetsloshet.

8

Andelen sysselsatta i befolkningen.

Se prop. 2006/07:1 s. 32.

Se prop. 2008/09:1 5. 21.
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Ramverket fér sysselsittningspolitiken

Regeringens arbete med att utforma ett ramverk for sysselsittningspolitiken
har redovisats i samtliga budgetpropositioner och ekonomiska virpropositioner
fram till och med varpropositionen 2010, som 4r den senaste proposition

som uttryckligen talar om ett ramverk fér sysselsittningspolitiken. Centrala
delar i arbetet med ramverket har varit att precisera sysselsittningspolitikens
mal och skapa indikatorer som tidigt identifierar visentliga problem pa
arbetsmarknaden och som kan anvindas for att flja upp om politiken har
avsedd effekt.

Ramverkets motiv och utformning

Ramverket syftar till att politiken sa effektivt som mojligt ska bidra till
varaktigt hogre sysselsittning och dirmed hogre vilfird.” Enligt regeringen
ska ramverket forbattra det egna beslutsunderlaget for prioriteringar inom
sysselsittningspolitiken. Beslutsunderlaget ska besvara tre fragestillningar**:

e Vilka ir de visentliga problem pa arbetsmarknaden som bidrar till att
halla nere den varaktiga sysselsittningen?

o Vilka atgirder kan antas 16sa problemen pa bista sitt?

® Har de atgirder som genomférts av regeringen varit framgéngsrika eller
behaver politikens inrikining liggas om?

Regeringens arbete med att ta fram indikatorer som kan besvara ovanstiende
fragestillningar har redovisats sedan varpropositionen 2008. Malsittningen
4r att pa ett systematiskt sitt beskriva arbetsmarknadssituationen fér
befolkningen i arbetsfor dlder utifran Statistiska centralbyrans (SCB)
arbetskraftsundersokning (AKU).* Information ska dirigenom erhallas om
hur ménga personer i arbetsfor dlder i befolkningen som arbetar och vad de
som inte arbetar gor, hur lang tid individer 4r utan arbete samt hur individers
arbetsmarknadssituation férindras. Figur 4.1 beskriver schematiskt hur
befolkningen i arbetsfér dlder grupperas enligt AKU.

Se exempelvis prop. 2009/10:100 s. 108.
34 Se exempelvis prop. 2009/10:100 5. 108.

AKU ingér i Sveriges officiella statistik och &r en viktig del i den offentliga
arbetsmarknadsstatistiken. AKU &r en urvalsundersokning som riktar sig till ett urval av
befolkningen i aldern 15-74 ar. Sedan den 8 juni 2010 #r urvalsstorleken 29 500 personer.
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Figur 4.1 AKU:s uppféljningsschema

Befolkningen

| arbetskraften

Ej i arbetskraften

‘ Sysselsatta ‘ ‘ Arbetslosa ‘
| arbete Tillfalligt
franvarande
hela veckan

Not: Franvaroorsaker kan utgéras av sjukdom, semester, féraldraledighet samt dvrigt.
Huvudsaklig verksamhet for personer som ej ar i arbetskraften kan utgéras
av heltidsstudier, sjukdom, pension samt 6vrigt.

Kélla: SCB.

Utbver en beskrivning av arbetsmarknadssituationen utifrin AKU har
kompletterande indikatorer for arbetsmarknadens funktionssitt foreslagits,
exempelvis matchningen mellan lediga platser och arbetssékande, utvecklingen
fér olika grupper samt konjunkturrensade matt pa bland annat varaktig
sysselsittning och arbetsléshet.

I arbetet med ramverket har regeringen gjort bedémningen att malet for
sysselsittningspolitiken inte bér kompletteras med explicita siffersatta

mial for enskilda indikatorer, till exempel for sysselsittningsgrad eller
arbetsloshet.*® Detta motiveras med att tidigare erfarenheter av kvantitativa
mal inom sysselsittningspolitiken visat att de kan vara problematiska och
kan leda politiken fel.””-** Enligt regeringen bér i stillet utvecklingen pa
arbetsmarknaden bevakas med en bred uppsittning indikatorer som beskriver
arbetsmarknadssituationen for hela befolkningen. En bred ansats har enligt
regeringen storre potential att identifiera problem pa arbetsmarknaden och
pa ett indamalsenligt sitt f6lja upp om politiken leder till varaktigt hogre
sysselsittning.*

5

Se exempelvis prop. 2009/10:100 s. 135.

Exempelvis kunde malet for arbetslésheten uppnas genom att arbetslésa personer bérjade pa
arbetsmarknadspolitiska program.

Finanspolitiska radet (se Svensk finanspolitik 2009, 5. 109) har papekat att saldomal fér de
offentliga finanserna i kombination med kravet pa langsiktig finanspolitisk hallbarhet innebar
att det finns implicita mél fér antal arbetade timmar och att det &r inkonsekvent att inte
redovisa siffersatta mal inom sysselsattningspolitiken. Det mest relevanta kvantitativa malet
for arbetsmarknadsutvecklingen fran ett hallbarhetsperspektiv 4r enligt Finanspolitiska radet
det totala antalet arbetade timmar per person i befolkningen.

8

Finansutskottet har i bet. 2009/10:FiU20 uttalat att det delar regeringens bedémning att
utvecklingen pa arbetsmarknaden bér bevakas med en bred uppsittning indikatorer och att
dessa har stdrre potential att identifiera problem pa arbetsmarknaden samt félja upp om
politiken leder till full sysselsittning.
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Regeringens redovisning av indikatorer for utvecklingen pé
arbetsmarknaden

Regeringens redovisning av indikatorer for utvecklingen pa arbetsmarknaden
har successivt okat i omfattning sedan ramverket for sysselsittningspolitiken
introducerades. Redovisningen i budgetpropositionen fér 2010

och varpropositionen 2010 4r sirskilt ambitios med indikatorer for
arbetsmarknadsutvecklingen fér befolkningen i arbetsfor lder och viss
flodesstatistik. I budgetpropositionen fér 2011 redovisas endast ett fatal
indikatorer och ramverket for sysselsittningspolitiken nimns inte.

Utékad redovisning i de ekonomiska propositionerna 2009-2010
Regeringens redovisning av utvecklingen pa arbetsmarknaden utifran
ramverket pabérjades i budgetpropositionen for 2009. I propositionen beskrivs
hur ménga personer som arbetar och vad de som inte arbetar gor (se tabell

i bilaga 1, Indikatorer f6r uppfoljningen av arbetsmarknadspolitiken och
effektbedomningar). Arbetskraftsdeltagande, sysselsittningsgrad, arbetsloshet
och sjukfranvaro redovisas liksom huvudsaklig verksamhet bland personer
som inte deltar i arbetskraften.* Utver statistik baserad pd AKU redovisas i
propositionen dven uppgifter fran Forsikringskassan och Arbetsférmedlingen
om bland annat antal individer med sjukpenning eller sjuk- och
aktivitetsersittning och antal arbetslésa med nystartsjobb. I virpropositionen
2009 utokas redovisningen av arbetsmarknadsutvecklingen till att dven omfatta
uppgifter om forindring i arbetsmarknadssituation och arbetsloshetsrisker for
olika grupper av individer.”!

I budgetpropositionen for 2009 ges en begransad redovisning av hur
arbetsmarknadssituationen utvecklas fér grupper med svag férankring

pa arbetsmarknaden. Bland annat redovisas arbetskraftsdeltagande,
sysselsittningsgrad och arbetsléshet fér grupperna unga, ildre och utrikes
fédda samt vissa uppgifter om andelen undersysselsatta. I virpropositionen
utdkas redovisningen till att omfatta personer med férgymnasial utbildning.

I budgetpropositionen fér 2010 och varpropositionen 2010 ges en omfattande
redovisning av utvecklingen pa arbetsmarknaden i de sirskilda kapitel

som behandlar uppfoljningen av sysselsittningspolitiken. Propositionerna
innehiller ett flertal fordjupningsrutor om arbetsmarknadspolitiken och en
utdkad redovisning av statistik som belyser hur lang tid individer 4r utan
arbete samt dven viss flodesstatistik. Bland annat redovisas uppgifter om
utflodet till osubventionerat arbete och flédena mellan olika ersittningssystem.

4° Heltidsstuderande, pension, sjukdom eller 6vrigt.
4" Dessa grupper utgdrs av sysselsatta, fast anstillda, tidsbegrinsat anstillda och ej i arbetskraften.
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Utvecklingen pé arbetsmarknaden beskrivs ocksd mer detaljerat for svaga
grupper, dir uppgifter om antalet kvarstiende arbetslsa och nyinskrivna
arbetslosa redovisas liksom utfléde till osubventionerat arbete fér grupperna
unga, dldre, personer med férgymnasial utbildning och personer fodda utanfor
Europa.

Endast ett fatal indikatorer redovisas i budgetpropositionen fér 2011

I budgetpropositionen fér 2011 har omfattningen i regeringens redovisning

av indikatorer minskat visentligt och aterfinns aterigen i finansplanen

i stillet for att redovisas i ett sirskilt kapitel. Propositionen innehaller ett fatal
indikatorer som bland annat visar utvecklingen av arbetsloshet, sysselsittning,
arbetskraftsdeltagande och deltagare i arbetsmarknadspolitiska program for
svaga grupper. En kortare beskrivning av vilka grupper som riskerar att bli
langtidsarbetslésa och orsakerna till detta ges ocksa. Indikatorer som visar hur
léng tid personer ir utan arbete eller hur arbetsmarknadssituationen férindras
redovisas diremot inte i propositionen.

Enligt Regeringskansliet kommer regeringens redovisning av
sysselsittningspolitiken enligt ramverket for sysselsittningspolitiken
fortsittningsvis att enbart redovisas i de ekonomiska varpropositionerna.

Att redovisning tidigare ven skett i budgetpropositioner motiveras med

att ramverket varit under uppbyggnad. Information om att regeringens
bedémning inklusive indikatorer ska redovisas i de ekonomiska
varpropositionerna limnas i varpropositionen 2008*, diremot nimns

inte detta i budgetpropositionen f6r 2011. Det kan dock anses rimligt att

limna denna information dven i budgetpropositionen fér 2011 eftersom

det dr den forsta budgetproposition som inte innehéller en uppf6ljning av
sysselsattningspolitiken enligt regeringens utformade ramverk. Att det framgar
hur redovisningen av indikatorer framéver kommer att ske 4r sirskilt angeliget
mot bakgrund av att regeringen framhallit vikten av att anvinda en

bred uppsittning indikatorer fér att identifiera problem p4 arbetsmarknaden
med syftet att folja upp om regeringens politik leder till varaktigt hogre
sysselsittning.*

Regeringens redovisning av sysselsdittningspolitikens effekter

Regeringens bedémning av effekterna av sysselsittningspolitiken utgor ett
viktigt underlag fér att ge en rittvisande bild av den férda politiken. Regeringen
har ocksa framhallit att det ar viktigt for savil regeringen som riksdagen och

42 Se prop. 2007/08:100.

4 Regeringens beddmning om en bred uppsittning indikatorer far stéd av finansutskottet
(se bet. 2009/10:FiU20).
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andra bedémare att folja upp om de reformer som regeringen genomfor far
avsedd effekt. Samtidigt betonas att det 4r en mycket komplicerad uppgift

att sirskilja effekterna av reformerna fran andra faktorer som paverkar
sysselsittningen, sjukfranvaron eller arbetslosheten.* Regeringen har ocksa
papekat att det inte 4r méjligt att dra nigra sikra slutsatser om de genomforda
reformerna har bidragit till malet om en varaktigt hégre sysselsittning eller
att ge en fullstindig bild av politiken. Enligt regeringen kan diremot olika
indikatorer for exempelvis sjukskrivningar, antal personer med sjuk- och
aktivitetsersittning, sokaktivitet bland arbetslésa och arbetskraftsdeltagande
visa om politiken verkar i ritt riktning.*

Forskningsbaserade effektbedémningar

Regeringens effektbedomningar har varierat i savil innehall som omfattning
under dren. I samtliga propositioner anges emellertid att regeringens
bedémning baseras pa den forskning som finns om effekterna av olika
atgirder som till exempel forindringar av skatter, socialférsikringar eller inom
arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt framhalls att det finns en osékerhet i
bedémningen nir det giller hur snabbt effekterna av politiken uppstar samt
storleken pa dessa.** Nagon nirmare beskrivning av forskningsresultat eller
referenser till den forskning som avses ges dock inte i propositionerna, vilket
vore rimligt mot bakgrund av att regeringen anger att bedomningarna baseras
pa forskning.

Inom Regeringskansliet har under de senaste ren ett utvecklingsarbete
bedrivits kring hur effekter av regeringens politik kan mitas. Behovet av att
sirskilja strukturella och konjunkturella faktorer for att bedéma effekterna

av politiken patalas i varpropositionen 2009. En férsta redovisning av
utvecklingsarbetet redovisas i propositionen i form av en konjunkturrensad
utveckling av antalet personer mitt som helarsekvivalenter som fir ersittning
fran vissa ersittningssystem (se avsnittet nedan).”” Mattet anges utgora ett
indirekt matt p4 utvecklingen av varaktig sysselsittning. I budgetpropositionen
for 2010 redovisas utvecklingsarbetet av konjunkturrensade variabler for antalet
personer i arbete och antalet arbetade timmar. Variablerna anges utgéra mer
direkta matt pa 6kningen i varaktig sysselsittning. I propositionen framhalls
att det 4r komplicerat att finna vildefinierade matt pa dessa variabler och att det

44 Se prop. 2009/10:1 5. 119.

45 Se prop. 2009/10:1 5. 125 och prop. 2009/10:100 s. 131.

46 Osikerheten kring storleksordningen pa effekterna av politiken gor det enligt propositionen
viktigt att anvinda indikatorer pa arbetsmarknadssituationen (se prop. 2008/09:1 5. 15).

47 Antalet helarsekvivalenter konjunkturrensas genom att man beriknar hur de olika
trygghetssystemen skulle utvecklas givet ett normalt resursutnyttjande pa arbetsmarknaden.
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inom forskningen inte rader enighet om hur det ska géras. Utgangspunkten
ska dock vara att metoderna for konjunkturrensning ska vara transparenta och
replikerbara.*

I Regeringskansliet har dven ett utvecklingsarbete om effekterna av
jobbskatteavdraget bedrivits. Resultatet av detta arbete har redovisats savil i de
ekonomiska propositionerna® som i sirskilda rapporter* (se avsnitten nedan).

Regeringens effektbedémningar har varierat i innehall och omfang

1 budgetpropositionen for 2009 anges att det huvudsakliga syftet med
merparten av regeringens reformer ir att 6ka den varaktiga sysselsittningen®',
vilket ocksa dr malet for sysselsittningspolitiken. I propositionen redovisas
hur den varaktiga sysselsittningen mitt i antal personer enligt bedémning
utvecklas med respektive utan regeringens reformer.”? En liknande
bedémning ges i varpropositionen 2010 och i budgetpropositionen for 2011,

i det senare fallet mitt som férindring i sysselsittningsgraden.

1 varpropositionerna 2009 och 2010 samt i budgetpropositionen fér 2010
redovisas den konjunkturrensade utvecklingen av antalet personer mitt som
helarsekvivalenter som far ersittning fran vissa ersittningssystem.** Mattet
motiveras med att det finns en samvariation mellan antalet personer som far
ersittning for arbetsléshet och sjukdom och arbetsmarknadens funktionssitt.
I samtliga tre propositioner kompletteras detta matt med andra indikatorer,
vilket motiveras med att ett visst antal helarsekvivalenter kan uppkomma

pa olika sitt dir exempelvis 100 helarsekvivalenter kan motsvara 100
heltidsarbetslésa personer under ett helt ar eller 1 200 personer som var och en
ir heltidsarbetslés under en manad.** I varpropositionen 2009 redovisas dirfér
dven uppgifter om antalet sjukfall férdelat efter sjukskrivningens lingd och
relativ utveckling av antalet personer som far sjuk- och aktivitetsersittning.>®

48 Se prop. 2009/10:1 5.121 st. 3-4.
49 Se exempelvis prop. 2010/11 5. 130-131.

59 Se Arb budseffekter av reformer pa ink det 2007-2009, rapport fran ekonomiska
avdelningen pa Finansdepartementet 2009:1, samt Ds 2010:37 Arbetsutbudseffekter av ett forstdrkt
jobbsk drag och forindrad statlig ink katt.

5" Se prop. 2008/09:1's. 44.
52 Se prop. 2008/09:1 s. 14.

| méttet ingdr ersittning fran de fem stérsta ersittningssystemen férsérjningsstéd, sjukpenning
och sjuklén, aktivitets- och sjukersattning eller ersattning vid arbetsléshet och deltagande i
arbetsmarknadsatgarder.

¥

Riksrevisionen har i en granskning patalat att anvandningen av helarsekvivalenter riskerar att
inkludera dem som ir korttidsarbetslésa och korttidssjukskrivna samtidigt som arbetslésa som
inte har ritt till arbetsléshetsersittning inte inkluderas (se RiR 2008:26).

Denna statistik baseras pa den transfereringsstatistik som SCB tagit fram pa uppdrag av
regeringen.
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Budgetpropositionen for 2010 och varpropositionen 2010 innehéller, utéver
det indirekta méttet, dven en fordjupad uppféljning av sjukforsikringen

och arbetsléshetsférsikringen genom indirekta matt och sa kallade kedjor
av indikatorer.”® Dessutom redovisas i varpropositionen 2010 dven antalet
personer i tusental som far ersittning frin vissa ersittningssystem.
Regeringens effektbedémningar kan dirmed sigas vara som mest ambitiosa
i varpropositionen 2010.

Knapphindiga effektbedémningar i budgetpropositionen fér 2011

I budgetpropositionen for 2011 redovisas, utéver forindringen i den varaktiga
sysselsittningen, en bedémning av den varaktiga férindringen av det totala
antalet arbetade timmar. En bedémning ges ocksa av den langsiktiga effekten
av regeringens strukturreformer® pa antalet drsarbetskrafter’ och sysselsatta.
I budgetpropositionerna fér 2009 och 2010 finns liknande bedémningar dir
det ocksa anges att jobbskatteavdraget dr en central del i regeringens politik
for att hoja den varaktiga sysselsittningen.

I budgetpropositionen fér 2011 bedéms jobbskatteavdraget bidra med drygt
hilften av sysselsittningseffekten. En redovisning av beriknade effekter av
jobbskatteavdraget® ges i kapitel 6 om skattefragor.*® Redovisning anges utgéra
en del av det utvecklingsarbete som Finansdepartementet bedriver om de
ekonomiska effekterna av ytterligare férindringar i jobbskatteavdraget och den
statliga inkomstskatten dir en férdjupad redovisning uppges utkomma i en
rapport som publiceras under hésten 2010.' Nagon nirmare redovisning av
hur effekterna beriknats f6r 6vriga reformer ges inte i propositionen.

6

| uppféljningen av sjukférsikringen redovisas liksom i 2009 érs varproposition antalet personer
som far ersittning fran vissa ersittningssystem och antalet sjukfall fordelat efter sjukskrivningens
lingd dirutéver redovisas dven in- och utfléde ur ersittningssystemen. | uppféljningen

av arbetsmarknadspolitiken redovisas genomsnittlig sokaktivitet, kvarstaende personer i
nystartsjobb och arbetskraftsdeltagande.

Reformerna utgérs av jobbskatteavdrag och héjd nedre gréns fér statlig inkomstskatt, férandrad
arbetsléshets- och sjukférsakring samt arbetsmarknadspolitik, ROT- och RUT-tjénster samt
Svriga reformer.

Antalet arsarbetskrafter &r mitt i antalet helarsekvivalenter och visar det antal heltidsanstillda
som en foréndring i antalet arbetade timmar motsvarar (se prop. 2010/11:1's. 63).

B

Riksrevisionen (RiR 2009:20) har i en tidigare granskning av jobbskatteavdraget gjort
bedémningen att transparensen och kvaliteten i regeringens redovisning férbattrats men att
det fortfarande kvarstar brister exempelvis vad giller jimférelser med tidigare bedsmningar.

| granskningen bedémde vidare Riksrevisionen att regeringens redovisning av reformeffekter i
den sirskilda rapport fran Finansdepartementet som redovisar jobbskatteavdragets forvintade
effekter lever upp till de krav pa tydlig och transparent redovisning som OECD (2001) och IMF
(2001) stillt.

3

Se prop. 2010/11:15.130.

Arbetsutbudseffekter av ett forstdrkt jobbsk
utkom 23 november 2010.

och férindrad statlig ink (Ds 2010:37)
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Dirutover saknas en redovisning av hur antalet sysselsatta och arbetade timmar
konjunkturrensats trots att det i budgetpropositionen fér 2010 anges att
metoderna fér konjunkturrensning ska vara transparenta och replikerbara.®

Sammantaget kan det konstateras att avsaknaden av en redovisning fér hur
6vriga reformers effekter beriknats samt vilka metoder for konjunkturrensning
som anvints inte motsvarar rimliga krav som kan stillas pa redovisningen i
enlighet med de principer som refereras i avsnitt 1.2. Dirmed ar det svart

att bedéma om regeringens politik bidragit till att malet for sysselsittnings-
politiken uppnétts, det vill siga att 6ka den varaktiga sysselsittningen.

Sammanfattande iakttagelser och rekommendationer

Regeringen har sedan budgetpropositionen fér 2008 redovisat arbetet med att
ta fram ett ramverk for sysselsittningspolitiken. Redovisningen har varit relativt
omfattande, i synnerhet i budgetpropositionen fér 2010 och vérpropositionen
2010, dir sirskilda kapitel avsatts till redovisningen av ramverket och
uppfoljningen av sysselsittningspolitiken. I budgetpropositionen fér 2011
aterfinns emellertid inte nagon redovisning av regeringens arbete med
ramverket eller nagon uppf6ljning av sysselsittningspolitiken utifran
ramverkets indikatorer. Enligt Regeringskansliet ska denna redovisning ske i
de ekonomiska varpropositionerna framéver. Fér att f4 denna information
krivs dock att man gr tillbaka till virpropositionen 2008.

Redovisningen av effekterna av regeringens reformer inom
sysselsittningspolitiken har varierat i omfing och innehall. Regeringen har
genomgéende hinvisat till att bedémningarna baseras pa forskning, dock ofta
utan att ange referenser eller redovisa faktiska berakningar och antaganden
som bedomningarna baseras pa. En tydlig redovisning av de antaganden och
berikningsunderlag som ligger till grund for regeringens bedémningar ar dock
viktigt fér transparensen i bedémningarna och fér att ge en rittvisande bild av
den forda politiken. I detta avseende &r redovisningen i budgetpropositionen
for 2011 sarskilt knapphindig.

Rekommendationer

For att oka transparensen i regeringens redovisning av sysselsittnings-
politikens effekter bér de antaganden och berikningsunderlag som ligger till
grund for regeringens bedémningar tydligt redovisas exempelvis i separata
berikningskonventioner.

62 Se prop. 2009/10:1 5.121 st. 3-4.
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Bilaga 1 Indikatorer fér uppféljning av

arbetsmarknadsutvecklingen och
effektbedémningar

Tabellen nedan visar en sammanstillning av de indikatorer som regeringen
redovisat i de ekonomiska propositionerna 2009-2011 i uppf6ljningen

av sysselsittningspolitiken, det vill siga indikatorer fér uppféljning av
arbetsmarknadsutvecklingen och effektbedomningar. Arbetsmarknadsstatistik
som redovisas i andra delar av de ekonomiska propositionerna och

som regeringen uttryckligen inte har anvint sig av i uppféljningen av
sysselsittningspolitiken ingar inte. Férklaringar till noterna a—q finns sist i

bilagan.
INDIKATORER VID UPPFOLJNING BPog VPog BPio VPio BPn
AV ARBETSMARKNADSUTVECKLINGEN
Sysselsdttning
- Férandring av antal personer (tusental) xa x> X xa, © xb
- Férandring i sysselsattningsgrad totalt PR x> EBGHE X, b DG
- Forandring i sysselsattningsgrad for vissa X4 Xe Xe xe
grupper
Arbetsléshet (som andel av arbetskraften)
- Forandring totalt Xa, b Xb Xb X Xb
- Férandring for vissa grupper xd xe X xe
Arbetade timmar (procentuell férdndring) X X X X
Genomsnittligt antal arbetade timmar per X
vecka fér personer i befolkningena samt for
personer i arbete
Forts.
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INDIKATORER VID UPPFOLJNING
AV ARBETSMARKNADSUTVECKLINGEN

BPog

VPog

BP1o

VP1o

BP11

Arbetskraftsdeltagande
- Féréndring av antal personer (tusental)
- Férindring totalt
- Forandring for vissa grupper
Andel personer ej i arbetskraften
- Féréndring totalt
- Féréndring for vissa grupper
Andel i arbete
- Férindring totalt
- Féréndring for vissa grupper
Andel franvarande av antalet sysselsatta
- Férindring totalt
- Féréndring for vissa grupper
Huvudsaklig verksamhet' bland personer
som inte deltar i arbetskraften (andel av
befolkningen)

Antal lediga jobb (tusental) férdelat pa
privat och offentlig sektor samt totalt

Anstillningsplaner (procentuell férindring)

Andelen undersysselsatta i férhallande till
arbetskraften® ©

Antal personer som blivit sysselsatta samt
jobbchanser (férdelning utifran tidigare
arbetsmarknadstillstands)

Kvarstaende arbetslésa och deltagare

i program med aktivitetsstéd med
inskrivningstid pa mer 4n tva ar férdelat pa
olika grupper”

Kvarstaende arbetslésa och deltagare i
program (tusental) med aktivitetsstod
férdelat pa inskrivningstid

Xa b

Xab

xb

xb

Forts.
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INDIKATORER VID UPPFOLJNING
AV ARBETSMARKNADSUTVECKLINGEN

BPog VPog BPio VPio BPnn

Genomsnittlig inskrivningstid (varaktighet i
dagar) som arbetsl6s eller i program

Antal personer med en sammanhingande
tid (i veckor) i arbetsléshet och program

Antalet arbetslésa personer som ar
kvarstaende s6kande vid manadens slut
med nystartsjobb

Genomsnittligt antal timmar som lagts pa
att soka arbete

Antal personer som blir arbetslésa (fran
olika arbetsmarknadstillstandj) samt
arbetsléshetsrisker

Antal varsel (tusental) i relation till
arbetsloshet (andel av arbetskraften)

Nyinskrivna arbetslésa (tusental) vid Arbets-
férmedlingen per ménad totalt och fordelat
pé olika grupper (andel av befolkningen)

Procentuell féréndring av nyinskrivna
arbetsl6sa per 1 000 invinare (16-64 ar)
och lan

Utfléde till osubventionerat arbete per
ménad bland personer inskrivna i arbets|&s-
het och program med aktivitetsstéd (procent
av inskrivna) férdelat pa inskrivningstid

(i dagar) och fér vissa grupper

Procentuell férédndring i antalet langtidsin-
skrivna arbetsl6sa per 1 000 invénare och lan

Férandring i antal sjukfranvarande (tusental)

Antal sjukfranvarande (tusental) uppdelat
efter franvarotidens langd

Antalet personer som fick sjukpenning eller
sjuk- och aktivitetsersittning fordelat efter
tid med ersittning

Andel sjukfranvarande av sysselsatta®

Langtidsinskrivna ungdomar (15-24 ar) vid
Arbetsférmedlingen

X2 X2 xb

Xa

xb

Forts.
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INDIKATORER VID EFFEKTBEDOMNING

BPog VPog

BP1o

VPio BPn

Férindring i varaktig sysselsittning® med
och utan regeringens politik

- Sysselsattningsgrad
- tusental

Langsiktiga effekter (arsarbetskrafter och
sysselsatta) av regeringens politik férdelat
pa olika reformer' (foréndring i procent)

Antal personer (mitt som
helarsekvivalenter) som uppbir ersittning
frén vissa ersittningssystem

Konjunkturrensat matt pa antal personer
(mitt som helarsekvivalenter) som uppbar
ersittning fran vissa ersittningssystem

Antal personer som uppbir ersittning fran
vissa ersattningssystem®

Oppen arbetsléshet i forhallande till
arbetskraftens storlek i grupperna unga
(16—24 &r) samt personer fédda utanfér
Europa 16-64 ar

Sysselsattningsgrad bland éldre (55-64
ar) samt for aldersgrupperna 55-59 ar och
60-64 ar.

Antal personer som ar deltidsarbetslésa
och timanstillda som &r inskrivna vid
Arbetsférmedlingen och kvarstaende
s6kande vid manadens slut

Antal personer (tusental) med sjukpenning
férdelat pa sjukdomslingd (i veckor)

Utveckling av andel sjuk- och
aktivitetsersatta i olika aldersgrupper

Xm

Xn

Xn

NG

Forts.
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Forts.

INDIKATORER VID EFFEKTBEDOMNING BPog VPog BPio VPio BPn

Fléden mellan olika ersittningssystem

- Infléde, utfléde och nettoférindring av X
antalet personer (tusental) med sjuk- och
aktivitetsersittning

- Inflode till sjukpenning (andel X
av totala antalet personer med
arbetsl8shetsersittning) samt utflsde
fran sjukpenning (andel av totala antalet
personer med sjukpenning)

- Andelen nybeviljade sjukfall (av totala X
inflodet till sjukpenning) som kommer
fran arbetsléshetsersittning samt
andelen avslutade sjukfall (av det totala
utflédet fran sjukpenning) som gar till
arbetsl6shetsersittning respektive sjuk-
och aktivitetsersittning

Antal personer som lamnar sjukfranvaro (till X
olika arbetsmarknadstillstandq) mellan tva

tidpunkter

Genomsnittligt antal timmar som lagts X X

pa att soka arbete bland arbetslésa och
programdeltagare

Antalet arbets|sa personer (tusental) som X X
ar kvarstaende sokande med nystartsjobb

Arbetskraft under nuvarande lagkonjunktur X2 xb
och under 1990-talskrisen

Arbetsléshet under nuvarande lagkonjunktur X2 Xt
och under 1990-talskrisen

Sysselsdttning under nuvarande Xb
lagkonjunktur och under 19go-talskrisen
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Noter:

Andel av befolkningen i aldern 16-64 ar.

Andel av befolkningen i ldern 15-74 ar.

Férdelat pa min och kvinnor.

Bland unga (15-24 ar), dldre (55-74 ar), utrikesfédda (15-74) och fér befolkningen

(15-74 ar).

e Bland unga (1524 4r), dldre (55-74 &r), utrikesfédda, férgymnasial utbildning och
fér befolkningen (15-74 ar).

f  Heltidsstudier, pension, sjuk och 6vrigt.

g  Férindring fran arbetsl6s och ej i arbetskraften till sysselsatt (darav férindring fran
arbets|ds till fast anstilld eller tidsbegransad anstillning samt férindring fran ej
i arbetskraften till fast anstilld och tidsbegrénsat anstalld) samt féréndring fran
tidsbegransat anstilld till fast anstilld.

h  Bland grupperna i aldern 15-24 ar, 55-64 ar, personer med férgymnasial utbildning,
personer fédda utanfér Europa och samtliga.

i Fordelat pa férbrukade ersittningsdagar och utan erséttning.

j  Férandring fran sysselsatt till arbetslés (darav fordndring fran fast anstlld till
arbetslds, tidsbegransat anstilld till arbetslés och ej i arbetskraften till arbetslés).

k  Bland grupperna i aldern 1664 ar, 55-64 ar, personer med férgymnasial utbildning,
personer fédda utanfér Europa och samtliga.

| Jobbskatteavdrag och h&jd nedre skiktgréns fér statlig inkomstskatt, fordndrad
arbetsl8shetsforsikring och sjukférsikring samt arbetsmarknadspolitik, 8vrigt.

m  De ersittningssystem som ingar i mattet utgérs av arbetsléshetsersittning,

anow»

arbetsmarknadsatgirder, forsérjningsstod, sjukpenning- och sjuklén samt aktivitets-

och sjukersittning.

n  De ersittningssystem som ingar i mattet utgérs av sjuk- och rehabiliteringspenning,
sjuk- och aktivitetsersittning, arbetsléshetsersittning, ersattning vid deltagande i
arbetsmarknadspolitiska program samt ekonomiskt bistand.

o De ersittningssystem som ingdr i mattet i VPog och BP10 #r sjukpenning, sjuk- och
aktivitetsersattning, arbetsléshetsersattning, aktivitetsstéd samt évriga. | VP10 ingar
inte 6vriga.

p Fordelat pa ersittningens lingd.

q  Férdndring fran sjukfranvaro till arbetsléshet, i arbete, franvarande eller ej i
arbetskraften (sjuk, pensionir, studerande och évriga).
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Bilaga 2 Termer och begrepp
Arbetade timmar
Det totala antalet arbetade timmar i ekonomin.
Arbetskraften
Summan av antalet sysselsatta och arbetslosa.
Arbetskraftsundersékningen (AKU)
Statistiska centralbyrans arbetskraftsundersokningar. AKU ingar i
Sveriges officiella statistik och utgér en viktig del av den offentliga
arbetsmarknadsstatistiken.
Arbetsloshet
Personer utan arbete uttryckt i absoluta tal eller i procent av arbetskraften.
Som arbetslésa riknas enligt AKU personer som var utan arbete under
en viss vecka (referensveckan) men som sokt arbete under de senaste fyra
veckorna och kunde arbeta referensveckan eller bérja inom 14 dagar fran
referensveckans slut.
Automatiska stabilisatorer
Statsbudgetens automatiska reaktioner pa konjunkturens vixlingar utan
att nagra aktiva atgirder behéver vidtas. I en lagkonjunktur férsvagas de
offentliga finanserna automatiskt genom att inkomsterna fran skatter och
avgifter minskar och utgifterna for de sociala trygghetssystemen okar. Detta
leder till att hushallens konsumtionsutgifter kan hallas uppe, vilket dimpar
konjunkturnedgingen. Det omvinda giller i en hgkonjunktur. De offentliga
finanserna stirks och begrinsar uppgingen i hushallens inkomster, vilket
dampar konjunkturuppgangen.
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Balanskrav

Balanskravet innebir enligt kommunallagen (1991:900) att enskilda kommuner
och landsting inte far besluta om en budget dir kostnaderna 6verstiger
intikterna. Om verksamheten inda ger ett negativ ekonomiskt resultat maste
detta kompenseras med motsvarande 6verskott inom tre ar. Balanskravet ska
ses som ett minimikrav.

BNP-gap

Skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP (BNP-trenden). BNP-gapet ir

ett matt pa det totala resursutnyttjandet i ekonomin och uttrycks vanligen i
procent av potentiell BNP. Nir BNP-gapet ir positivt dverstiger efterfragan
den niva som ir langsiktigt hallbar i forhallande till tillgingliga resurser, vilket
skapar inflationstryck i ekonomin. Nir gapet dr negativt ar efterfrigan lag och
det finns lediga resurser i ekonomin.

Budgeteringsmarginal

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna.

Diskretiondr finanspolitik

Diskretionir finanspolitik innebir att riksdag och regering aktivt indrar
skattesatser och offentliga utgifter for att paverka efterfragan i ekonomin.

Finansiellt sparande

Skillnaden mellan inkomster och utgifter enligt SCB:s sektorrikenskaper,
som ir en del av nationalrikenskaperna.

Finanspolitiska ramverket

Omlfattar 6verskottsmalet for offentlig sektor, utgiftstaket for staten samt kravet
pa att enskilda kommuner och landsting ska ha god ekonomisk hushallning
och en budget i balans. Till ramverket hor dven regler f6r hur finanspolitiken
bereds och beslutas av regering och riksdag.

Finanspolitisk transparens (definition som anvinds av IMF)

Oppenhet gentemot allméinheten om finansmaktens struktur och funktioner,
skattepolitikens intentioner, samt beridkningar och prognoser for den offentliga
sektorns stillning. Detta innebir god tillgang till tillforlitlig, heltdckande,
aktuell, begriplig och internationellt jimfsrbar information om offentlig
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verksamhet, s4 att viljarna och de finansiella marknaderna korrekt kan bedéma
statens finansiella stéllning och de verkliga kostnaderna och fordelarna med
statlig verksamhet, inklusive dess nuvarande och framtida ekonomiska och
sociala konsekvenser.

Generella statsbidrag

Allminna bidrag frén staten till kommunerna inom ramen for det
kommunalekonomiska utjimningssystemet. Det generella statsbidraget hade
tidigare ett eget anslag pa statsbudgeten, men nettoredovisas sedan 2005

pa anslaget Kommunalekonomisk utjgmning. Férutom att bidragen ir en
inkomstkilla fér kommunerna anvinds de ocksé fér ekonomiska regleringar
mellan stat och kommunsektor, till exempel nir staten fattar beslut som
paverkar den kommunala ekonomin.

God ekonomisk hushdllning

Kommunallagen kriver att kommuner och landsting ska ha god ekonomisk
hushéllning i sin verksamhet. Det innebir att det ekonomiska resultatet ska
vara positivt och att kommuner och landsting ska bestimma de finansiella

mal som krivs for att uppna god ekonomisk hushallning. Nagon exakt
definition av detta begrepp anger inte lagen, men en tumregel ir att 6verskottet
i en kommun eller ett landsting bor uppg till 2 procent av summan av
skatteintikter och generella statsbidrag.

Heldrsekvivalenter

Matt pa det antal individer som skulle kunna f6rsérjas under ett helt ar med full
ersittning i ett givet ersittningssystem. Exempelvis kan 100 helarsekvivalenter
med arbetsloshetsersittning motsvara 100 heltidsarbetslésa personer under ett
ar men lika gérna bestd av 1 200 personer som var och en ir heltidsarbetslds
under en méanad.

Konsumtionsutgifter, offentliga

Offentliga konsumtionsutgifter dr utgifter for verksamheter som den
offentliga sektorn ansvarar for och som finansieras med skatter. De offentliga
konsumtionsutgifterna bestir huvudsakligen av 16ner, materialkostnader

och sociala naturaférmaner. Till sociala naturaférméner riknas kostnader for
tjdnster som produceras av alternativa utférare, exempelvis kommunernas
inkép av privat dldrevard.
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Nationalriikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin (produktion,
sysselsittning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige féljer begrepp, definitioner
och Klassificeringar enligt det europeiska nationalrikenskapssystem, som
anvinds inom EU f6r den finanspolitiska 6vervakningen i stabilitets- och
tillvaxtpakten.

Offentlig sektor

Definieras i nationalrikenskaperna som summan av staten, kommunsektorn
(kommuner och landsting) och pensionssystemet.

Produktivitet

Den forindring av produktionen (féradlingsvirdet) som inte kan hinféras

till en 6kning eller minskning av insatta resurser (produktionsfaktorer).
Vanligen mitt som produktionsvolym per arbetade timmar, si kallad
arbetsproduktivitet. Forenklat har produktiviteten i offentlig sektor traditionellt
mitts genom att likstilla virdet av producerade tjinster med insatserna i

form av arbete och kapital, vilket i stort sett gav en produktivitetsutveckling
lika med noll (kostnadsmetoden). Sedan 2007 beraknar SCB i stillet delar av
produktionen i offentlig sektor (den individuella tjansteproduktionen) med
hjilp av volymindikatorer som exempelvis baseras pa antalet elevtimmar eller
sjukvardsbehandlingar.

Sjudrsindikatorn

Sjuarsindikatorn ar for ett givet ar (t), medelvirdet av den offentliga sektorns
finansiella sparande ar t-3 till 4r t+3 justerat for storre engéngseffekter. Uttrycks
i procent av BNP.

Skuldmal

Mil for den offentliga sektorns skuldsittning. Ett exempel pé ett skuldmal ar
stabilitets- och tillvixtpaktens regler fér EU-linderna enligt vilka den offentliga
sektorns skuldsittning inte far éverstiga 60 procent av BNP.

Strukturellt sparande (strukturellt saldo, konjunkturjusterat sparande)

Strukturellt sparande ir det finansiella sparandet vid ett "normalt”
konjunkturlige. Ibland kan inkomster och utgifter 4ven vara justerade for
andra faktorer av engangskaraktir férutom konjunkturella effekter.
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Sysselsatta

Personer som under en viss vecka (referensveckan) utforde nagot arbete
(minst en timme) antingen som avlénade arbetstagare, som egna féretagare
eller oavlonade medhjilpare i foretag tillhérande make/maka eller annan
medlem av samma hushall.

Sysselsdittningsgrad

Sysselsittningsgraden ar antalet sysselsatta i dldern 15-74 ar (tidigare
16-64 ar), som andel av den totala befolkningen i samma aldersgrupp.

Takbegrinsade utgifter

De takbegrinsade utgifterna ir de offentliga utgifter som omfattas av
utgiftstaket. De utgors av statsbudgetens utgiftsomraden exklusive
utgiftsomrade 26 Statsskuldsrintor m.m. samt dlderspensionssystemets
utgifter. Kommunsektorns utgifter ingar inte i de takbegrinsade utgifterna.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgiftsomraden exklusive statsskuldsrantor
och inklusive utgifterna for 4lderspensionssystemet. Utgiftstaket beslutas av
riksdagen tre &r fore det aktuella budgetiret. Utgiftstaket dr nominellt, det vill
sidga det justeras inte for pris- och loneutvecklingen mellan beslutstillfillet och
det ar utgiftsbegrinsningen avser.

Overskottsmal (saldomal)

Overskottsmalet ér ett vergripande mél for finanspolitiken. Overskottsmalet
innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara
1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av de finans- och
sysselsittningspolitiska ramverken i budgetpropositionen for 2011. En tydlig,
transparent och fullstindig redovisning i de ekonomiska propositionerna ar viktig
for fortroendet for statsfinanserna.

Det finanspolitiska ramverket innehaller ett Gverskottsmal for den offentliga sektorns
sparande, utgiftstak for staten och krav pa god ekonomisk hushéllning i kommuner
och landsting.

Regeringen har 6ver aren utvecklat redovisningen av hur ramverket tillimpas,
men det finns fortfarande utrymme for forbittringar. Aven redovisningen av
sysselsittningspolitiken och dess effekter kan utvecklas.
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Gverskottsmalet och planeringen fér hur malet ska uppnas i framtiden. Regeringen bor
fortsitta att utveckla motiven till foreslagna utgiftstak och Gverviga en engéngsjustering
nedat av redan beslutade utgiftstak. Regeringen bér dven beskriva grunderna for
prognosen fér kommunsektorns finanser mer utforligt samt tydligt redovisa underlaget
till beddmningen av sysselsittningspolitikens effekter.
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