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Utvardering av skatteunderlagsprognoser for 2017

Sammanfattning

’Skatteunderlagsprognosbranschen” ér liten. Utdver SKL:s prognoser och de progno-
ser som publiceras i regeringens var- och budgetproposition dr det bara Ekonomistyr-
ningsverket (ESV) som publicerar prognoser for det kommunala skatteunderlaget. Sett
till alla prognoser som publicerades for inkomstaret 2017 var det ESV som lyckades
bist. Den genomsnittliga absolutavvikelsen i alla deras prognoser stannade pa 0,1 pro-
cent. Det genomsnittliga felet i SKL:s prognoser var lite storre — 0,2 procent. Avstan-
det till regeringens pricksékerhet var lite storre, de missade i genomsnitt med 0,6 pro-
cent.

For prognoser for inkomstaren 2002—2017 har SKL gjort de traffsékraste prognoserna
for atta av aren, regeringen lyckades bist for fem av aren och ESV for tre.

Utvérderingen visar ocksa att avvikelserna 1 SKL:s prognoser under den studerade pe-
rioden inte dr systematiska; sex av de senaste sexton dren har skatteunderlaget un-
derskattats medan det 6verskattats de ovriga tio aren.

Vi har ocksé jamfort ett genomsnitt av de prognoser vi gjort for skatteunderlagets un-
derliggande 6kningstakt ar ndstkommande ar med en sa kallad naiv prognos. Jamforel-
sen visar att SKL:s faktiska prognoser for det ar som for narvarande budgeteras i ge-
nomsnitt har kommit ndrmare utfallet &n en naiv prognos for tio av de senaste femton
aren, dirav de tre senaste samt vid finanskrisen 2008-2010.
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Inledning

I borjan av 2008 gjorde SKL en systematisk utvdrdering av skatteunderlagsprogno-
serna for inkomstaren 2002-2006. Darefter har senare &r utvirderats efter hand som
taxeringen (under 2017 dndrades begreppet taxeringsutfall till beskattningsutfall) bli-
vit klar. Sedan november 2018 finns ett beskattningsutfall for inkomstaret 2017 och vi
utvérderar hér de prognoser som gjorts for 2017. D& sammanfattar vi dven resultatet
for 2002-2017.

Utvérderingen visar hur langt fran mélet vi 1 genomsnitt har tréffat, hur stor variat-
ionen har varit mellan olika prognostillfillen och om vi har tenderat att Gver- eller un-
derskatta utfallet. Den innehdller ocksa diagram som visar hur prognosavvikelserna
har utvecklats over tid. En analys visar hur stor avvikelse som forklaras av andrade
skatteregler som fOreslagits efter att ett storre eller mindre antal prognoser redan
gjorts. Eftersom de viktigaste prognoserna for vara medlemmar ar de som avser det ar
som budgeteras och den som ska ligga till grund for bokslutet finns ocksa uppgifter
om hur vi lyckats med dessa.

Det dr inte sjdlvklart vilka kriterier som avgdr om prognoserna ska kunna anses vara
bra. Avvikelse mellan prognos och utfall ger en indikation pa prognoskvaliteten. Vi
jamfor ocksa SKL:s prognoser med de som gjorts av ESV och regeringen, for att se
om vara dr bittre eller sémre an deras. En jamforelse mellan de tre prognosmakarnas
avvikelser gentemot utfall olika ar ger ocksé en fingervisning om det har varit ett 14tt-
eller svarprognostiserat ar. Avslutningsvis jamfor vi vara prognoser for det ar som for
nirvarande budgeteras med en s kallad naiv prognos.

Utvardering av prognoserna for inkomstaret 2017

Genom att summera avvikelserna mellan prognoser och utfall, med plustecken for sd-
vdl underskattningar som overskattningar, och dividera med antalet prognostillféillen

far man fram den genomsnittliga absolutavvikelsen. Den ger ett matt pd hur langt fran
malet som man i genomsnitt har traffat.

De mest tréffsidkra prognoserna for 2017 gjorde ESV. Skillnaden mellan precisionen i
ESV:s och SKL:s prognoser var elva hundradels (0,11) procentenheter. SKL missade
skatteunderlaget med 0,22 procentenheter i genomsnitt, medan ESV:s genomsnittliga
fel lag pa 0,11 procentenheter (diagram 1). Regeringens prognoser visade i genomsnitt
0,58 procentenheter fel.
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Diagram 1. Absolutavvikelser i prognoser for inkomstaret 2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Inkomstéret 2017 visade ovanligt stora skillnader mellan de olika prognosmakarnas
prognoser. Att den genomsnittliga absolutavvikelsen var storre i SKL:s prognoser an i
ESV:s beror framforallt pa att ett par av de prognoser SKL publicerade under varen
2016 var alltfor optimistiska. Det som bidrag mest till denna missbedomning var en
Overskattning av 16nesumman 1 februari- och aprilprognosen.

Genom att summera avvikelserna mellan prognoser och utfall, med plustecken for
overskattningar och minustecken for underskattningar, och dividera med antalet pro-
gnostillféillen far man fram medelavvikelsen. Eftersom medelavvikelsen av en dver-
skattning med en procent och en underskattning med tva procent blir —0,5 procent ger
den inte ndgot métt pa hur nira malet som man i genomsnitt har tréffat. Daremot indi-
kerar den om prognoserna tenderar att dver- eller underskatta utfallet.
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Sveriges
Kommuner

och Landsting 2019-01-15

Diagram 2. Medelavvikelser och standardavvikelser i prognoser for inkomstaret 2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

T

De tidiga prognoserna inneholl f4 underskattningar av skatteunderlaget. Av de 35 pro-
gnoser som publicerades fore november 2016 underskattades utfallet endast vid 7 till-
fallen. Av dessa underskattningar svarade SKL for alla utom en, som gjordes av ESV.
I de 21 prognoser som gjordes senare var balansen mellan under- och overskattning
betydligt jimnare — nio underskattningar och tolv dverskattningar.

En oversikt 6ver prognoser for inkomstaren 2002—-2017

Absolutavvikelserna i diagram 3 visar att SKL gjorde de mest traffsdkra prognoserna
for ar 2002, 2006, 2009, 2010, 2012, 2013, 2014 och 2016 medan regeringen lyckades
bist med prognoser for aren 2003, 2004, 2005, 2008 och 2015. Med ar 2007, 2011 och
2017 lyckades ESV bist. | medeltal f6r hela perioden har SKL:s och regeringens pro-
gnoser varit niistan exakt lika triffsikra. Aven jimfort med ESV ir skillnaden liten,
sett till hela perioden.

5(14)
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Diagram 3. Absolutavvikelser for aren 2002-2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

En analys av medelavvikelserna i diagram 4 och variansen i prognoserna visar att av-
vikelserna i SKL:s prognoser de flesta ar stannar vid nigra tiondels procent. Om man
ser till hela den studerade perioden kan de inte ségas vara systematiska. SKL dverskat-
tade utfallet 2003, 2004, 2005, 2009, 2010, 2011, 2013, 2014, 2016 och 2017 men un-
derskattade 2002, 2006, 2007, 2008, 2012 och 2015. Om man ser till den genomsnitt-
liga avvikelsen for alla tio aren har alla tre prognosmakarna dverskattat skatteunder-
lagstillvixten med ett par tiondels procent.

En forklaring till att Gverskattningar &r vanligare dn underskattningar ar sannolikt att
grundavdraget for personer som fyllt 65 &r hojts ett antal ganger under den utvérde-
rade perioden. Det har medfort att utfallet Gverskattats i de prognoser som gjordes in-
nan regeringens limnade forslag om hojning. En annan iakttagelse som kan goras fran
diagram 3 &r att prognosavvikelserna ser ut att ha minskat trendmaéssigt efter det svar-
prognostiserade 2009.

For tolv av dren har samtliga prognosmakares genomsnittliga avvikelser pekat i
samma riktning, antingen har samtliga dverskattat eller samtliga underskattat utfallet.
Fyra ar, 2005, 2006, 2011 och 2016 har prognosmakarna i genomsnitt gjort olika be-
domningar. Gemensamt for dessa fyra dr dr att medelavvikelserna var ytterst smé,
mojligtvis med undantag for ESV:s prognoser for 2006.

6 (14)
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Diagram 4. Medelavvikelser for aren 2002-2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Ar det bra planeringsférutsittningar?

Skatteunderlagets utveckling har stor betydelse for kommunernas och landstingens
ekonomi eftersom skatteintéikterna stir for tva tredjedelar av de totala intdkterna.
Grovt rdknat kan man séga att varje tiondels procentenhet i prognosmiss innebar en
missbedomning av intékterna med cirka 250 miljoner kronor for kommunsektorn 2002
och ungefar 450 miljoner 2017. Det motsvarar cirka 28 kronor per invanare 2002 och
45 kronor per invénare 2017. For landstingen dr dessa tal ndgot mer dn hélften sa
stora. Réattvisande prognoser pa hur skatteunderlaget utvecklas ar darmed ett viktigt
underlag for bedomning av de ekonomiska forutséttningarna for kommuner och lands-
ting. Utover hdg precision 1 prognoserna brukar foretrddare for kommuner och lands-
ting ocksa efterfraga stabila planeringsforutsittningar.

Ett viktigt anvindningsomrade for skatteunderlagsprognoserna ar budgetarbetets be-
domning av utrymmet for kostnadsékningar. Dér anvénds prognoserna for foregaende
ar (beskattningsutfallet blir inte klart forrén 1 slutet av november aret efter inkomsta-
ret), innevarande och nista dr. Det dr ocksa viktigt att den prognos som ligger till
grund for berdkningen av skatteintdkterna i boksluten blir sa korrekt som mojligt. Ra-
det for kommunal redovisning rekommenderar sedan 2007 att en prognos for inneva-
rande &r som SKL gor i december anvinds.
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Har anvénder vi standardavvikelsen, det vill sdga den genomsnittliga variationen i
prognosresultatet mellan olika prognostillfallen, som métt pa stabiliteten i progno-
serna. For att bedoma om skatteunderlagsprognoserna ger bra planeringsforutsitt-
ningar for budgetarbetet har vi studerat den ackumulerade avvikelsen i prognoser for
foregéende, innevarande och nésta &r. Vi har ocksa jamfort den sista prognosen for in-
nevarande ar som respektive prognosmakare gjort under hosten med utfall for att se
hur bra vi lyckats bedoma de skatteintdkter som ’bor” hamna i respektive ars bokslut.

Precision och variation generellt

Absolutavvikelserna och standardavvikelserna, som sammanfattas i diagram 5, ar
kommenterade i 6versikten ovan. I diagrammet blir det tydligt att den prognosmakare
som varit mest tréffsidker respektive ar i allmanhet ocksé varit den som haft minst vari-
ation mellan prognostillfdllena f6r samma ar. Undantagen ar 2007, 2012, 2013 och
2015. Ar 2007 var ESV mest triffsiiker men regeringen hade marginellt mindre stan-
dardavvikelse. Aren 2012 och 2013 var SKL mest triffsiker men regeringen hade
mindre standardavvikelse. 2012 och 2013 hade bade ESV och regeringen mindre stan-
dardavvikelse dn SKL. 2015 hade SKL marginellt mindre standardavvikelse dn rege-
ringen.

Om de viktigaste kriterierna for bra prognoser ar hog precision och lag variation visar
diagrammet alltsé att SKL lyckades bast med 2002, 2006, 2009, 2010, 2014 och 2016
och regeringen gjort de bista prognoserna for ar 2003, 2004, 2005 och 2008 medan
ESV gjort bést prognoser for 2007, 2011 och 2017. Vem som ska anses ha gjort bést
prognoser for 2012, 2013 och 2015 &r inte lika tydligt. 2012 och 2013 var SKL mest
triffsiker men var inte den som hade minst variation. Ar 2015 hade SKL minst variat-
ion men var inte mest traffséker.

8 (14)
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Diagram 5. Absolutavvikelser och standardavvikelser for aren 2002-2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Forutsattningarna for budgetarbetet

Diagram 6 illustrerar precisionen i prognoser som anvands 1 budgetarbetet. Staplarna
for 2017 visar ackumulerade medelavvikelser for prognoser avseende 2015, 2016 och
2017 som gjordes under 2016 etc. Avvikelser i1 de tidigaste, och ddrmed mest osékra,
prognoser som gjorts for respektive ar ingar alltsd inte 1 dessa medelvarden. SKL lyck-
ades béast med de ackumulerade prognoser for 2017 som gjordes ar 2016. Vi un-
derskattade i genomsnitt utvecklingen 2015 men dverskattade utvecklingen 2016 och
2017 medan bade ESV och regeringen 6verskattade utvecklingen alla tre aren.

9 (14)
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Diagram 6. Ackumulerade medelavvikelser i prognoser for foregaende, innevarande
och nasta ar
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Kalla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Skatteintiakterna i bokslutet

De prognoser som under hosten gors for innevarande &r &r i stor utstrackning baserade
pa utfallsuppgifter. Framforallt finns det statistik for sysselséttning och de 16nesum-
mor som rapporterats in till Skatteverket. Eftersom 16nesumman utgér ca 78 procent
(2017) av skatteunderlaget innebér detta att avvikelserna i prognoser som gors under
senare delen av hosten bor vara sma.

10 (14)
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Diagram 7. Absolutavvikelser for innevarande ar i hostprognos 2001-2017
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Kélla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Diagram 7 visar att avvikelsen 1 SKL:s sena hostprognoser varit 0,2 procent eller
mindre tolv av de senaste sjutton aren. Det &r ett resultat som ESV och regeringen
lyckats med sju génger vardera. Regeringens prognoser fardigstélls tidigare under hos-
ten 4n de av SKL:s och ESV:s prognoser som vi jimfor med.

Betydelsen av forandringar i skattelagstiftningen

Andringar i skattelagstiftningen som paverkar skatteunderlagets storlek kan forvintas
ha betydelse for medelavvikelser i prognoserna. Detta kan illustreras med prognoserna
for ar 2014, se Diagram 8. Medelavvikelsen 1 SKL:s prognoser for ar 2014 ar 0,37
procent, den genomsnittliga absolutavvikelsen ér 0,41 procent. Avvikelserna forklaras
till stor del av 6verskattningar i de tidiga prognoserna. I Diagram 8 jamfor vi 1 stéllet
prognoserna med ett justerat utfall, som justerats med den berdknade effekten av re-
gelforandringar som inte var kinda vid prognostillfillet!. D4 blir medelavvikelsen
mindre (0,14 procent). Den genomsnittliga absolutavvikelsen paverkas inte lika
mycket men sjunker till 0,30 procent.

! Beriikningen av regeldndringarnas effekter baseras pa ett antagande om att regleringar som gjorts pé
det generella statsbidraget ar korrekta.

11 (14)
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Diagram 8. SKL:s prognoser for ar 2014 och beraknat utfall med de regler som gillde
vid prognostillfallet
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Kalla: Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Pa& motsvarande sitt har utfallet for alla de studerade aren utom 2004 paverkats av re-
gelfordndringar som foreslagits efter att en del av prognoserna gjorts (effekten av re-
gelforandringar for aren 2012 och 2017 dr dock mycket marginella). Det kan darfor
tyckas mer rittvisande att jamfora varje prognos med ett utfall som justerats for berdk-
nade effekter av sddana dndringar i skattelagstiftningen. I tabell 1 visar vi den genom-
snittliga absolutavvikelsen for SKL:s prognoser jamfort med utfall och med justerat
utfall. Jimforelsen visar att precisionen i allménhet &r nagot battre nir man jamfor
med ett justerat utfall. Regelfordndringar forklarar alltsa en viss, men ganska liten, del
av avvikelserna.

Aven hir framgér det tydligt att &r 2009 forefaller vara det &r som varit svérast att pro-
gnostisera. Aven aren 2010 och 2003 har den genomsnittliga absolutavvikelsen jim-
fort med det justerade utfallet 6verstigit en procentenhet. En svarighet avseende ar
2003 bestod i att beridkna effekterna av den reformering av pensionsinkomstbeskatt-
ningen som tridde i kraft da. Aren 2009 och 2010 #r det forstas effekterna av finans-
krisen som var svéra att forutse.

12 (14)
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Tabell 1. Genomsnittlig absolutavvikelse i SKL:s prognoser jamfort med utfall och jam-
fort med ett utfall som justerats for effekter av andringar i skattelagstiftningen

Procentenheter
Ar Utfall Justerat  Forbittring
2002 0,19 0,15 0,04
2003 1,20 1,20 0,00
2004 0,94 0,91 0,03
2005 0,49 0,40 0,09
2006 0,16 0,16 0,00
2007 1,03 0,96 0,06
2008 0,76 0,70 0,06
2009 1,99 1,97 0,02
2010 1,29 1,07 0,22
2011 0,75 0,86 -0,12
2012 0,39 0,39 0,00
2013 0,44 0,37 0,07
2014 0,41 0,30 0,11
2015 0,36 0,23 0,13
2016 0,27 0,29 -0,02
2017 0,22 0,22 -0,01

Kalla: Finansdepartementet, Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Eftersom effekterna av dndringar 1 skattelagstiftningen som tradde 1 kraft ar 2012 var
mycket marginella syns i tabellen ovan inte nadgon skillnad mellan avvikelse jAmf{ort
med utfall respektive justerat utfall. Ar 2011 var den genomsnittliga absolutavvikelsen
jamfort med ett justerat utfall storre &n nir man jamfor med det faktiska utfallet. Det
forklaras av den underskattning av skatteunderlagstillvixten som gjordes i progno-
serna 2009-2011 da forsvagningen av arbetsmarknaden forviantades bli mer ldngvarig
dn den blev.

Aven nir vi studerar 2016 viixer prognosavvikelsen om vi jimfor med ett justerat ut-
fall 1 stéllet for det faktiska utfallet. Denna ovéntade effekt hanger sannolikt samman
med att utfallet for ar 2016 péverkats av tva regeldndringar som foreslogs med ett ars
mellanrum. I budgetpropositionen for ar 2015 (som ldmnades till Riksdagen 1 septem-
ber 2014) foreslogs en avveckling av avdragsritten for pensionssparande, som innebar
en 0kning av skatteunderlagstillvixten 2016 med 0,17 procentenheter. I budgetpropo-
sitionen ett ar senare foreslogs en hojning av grundavdraget for personer som fyllt 65
ar, med en minskning av 2016 ars skatteunderlagstillvixt med 0,29 procentenheter
som resultat. De bade regeldndringarna paverkade alltsd utfallet i olika riktning och
nettoeffekten var inte sérskilt stor.

Jamforelse med naiv prognos

Vi har dven gjort en jamforelse mellan vara prognoser och en sé kallad naiv prognos.
Med en naiv prognos brukar man mena att man raknar med att utvecklingen framat

13 (14)
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kommer att se ut pad samma sitt som den gjort den senaste tiden. ”Den senaste tiden”
brukar i praktiken innebéra ett genomsnitt for ett [dmpligt antal ar.

Vi har jamf0rt ett genomsnitt av de prognoser vi gjort for skatteunderlagets underlig-
gande 0kningstakt ar +1 med en naiv prognos. Som naiv prognos har vi anvént skatte-
underlagets genomsnittliga underliggande 6kningstakt under den senaste tiodrspe-
rioden. Vi har alltsd jamfort ett genomsnitt av de prognoser som vi 2016 gjorde for ar
2017 med den genomsnittliga underliggande 6kningstakten aren 2006-2015 osv. Att
vi anvint ett s& pass langt historiskt genomsnitt beror pa att det bor omfatta en hel
konjunkturcykel.

Den langa period som ligger till grund for den naiva prognosen innebér att den har
bittre forutséittningar for att ligga néra utfallet (och dédrmed att vara béttre dn faktiska
prognoser) ju nirmare den genomsnittliga 6kningstakten som skatteunderlaget véxer
med det &r som man utvérderar. Under perioden 2003—2017 var skatteunderlagets un-
derliggande érliga 6kningstakt i genomsnitt 3,9 procent.

Diagram 9. Absolutavvikelse i SKL:s faktiska och naiva prognoser for skatteunderla-
gets underliggande 6kningstakt ar +1
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Kalla: Skatteverket, Sveriges Kommuner och Landsting.

Av diagram 9 framgar att de faktiska prognoserna for det &r som for ndrvarande bud-
geteras 1 genomsnitt har prickat utfallet béttre dn en naiv prognos for tio av de senaste
femton aren, dirav de tre senaste samt vid finanskrisen 2008—2010.
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