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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redogérs for ramverket for finanspolitiken. Det
finanspolitiska ramverket omfattar ett antal principer som finanspolitiken
utformas efter och som syftar till att finanspolitiken ska vara langsiktigt
hallbar och transparent. Vissa av dessa principer regleras i lag, medan
andra utgar fran den praxis som gradvis utvecklats sedan den
statsfinansiella krisen pa 1990-talet. Skrivelsen syftar framfor allt till att
sammanfatta det finanspolitiska ramverket. Dérigenom kan fortroendet
starkas for att utformningen av finanspolitiken ar ldngsiktigt héllbar och
att den redovisas pa ett transparent sétt. Detta stirker forutsittningarna
for att finanspolitiken far avsedd effekt. Skrivelsen ska ses som
ytterligare ett led i regeringens arbete med att stirka det finanspolitiska
ramverket och som en institutionalisering av detta ramverk.

Skrivelsen inleds med en beskrivning av de Overgripande mélen for
den ekonomiska politiken och vilken roll det finanspolitiska ramverket
har i den politiska beslutsprocessen. Dérefter foljer en beskrivning av det
budgetpolitiska ramverket och principer for hur regeringen tillimpar
detta, samt principer for Oppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Skrivelsen innehaller ocksa viktiga principer for hur finanspolitiken bor
utformas utifrdn ett stabiliseringspolitiskt perspektiv. Mot bakgrund av
de erfarenheter som vunnits vid hanteringen av bade 1990-talskrisen och
finanskrisen som inleddes 2008, redogdrs ocksa for principer for statliga
ingripanden p& de finansiella marknaderna. Dessutom beskrivs den
externa utvirderingen av finanspolitiken.
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Sammanfattning

I denna skrivelse beskrivs och preciseras det finanspolitiska ramverket.
Ramverket omfattar ett antal principer som finanspolitiken utformas efter
och som syftar till att finanspolitiken ska vara langsiktigt héllbar och
transparent. Vissa delar av ramverket &dr reglerade av lagstiftning, medan
andra utgér frdn den praxis som utvecklats sedan den statsfinansiella
krisen i1 borjan av 1990-talet. De centrala delarna i det finanspolitiska
ramverket kan sammanfattas i féljande punkter:

Det finanspolitiska ramverkets roll i den politiska beslutsprocessen

Finanspolitikens dvergripande mal &r att skapa sa hog vélfiard som
mojligt genom att bidra till en hdg och héllbar ekonomisk tillvaxt
och sysselsittning (genom strukturpolitiken), en vilfird som
kommer alla till del (genom fordelningspolitiken) och ett stabilt
resursutnyttjande (genom stabiliseringspolitiken). Med héllbar
tillvixt menas att ekonomisk tillvixt inte far astadkommas med
oacceptabla effekter pd miljon, klimatet eller ménniskors hilsa. En
grundforutsittning for att finanspolitikens Overgripande mal ska
kunna nas, &r langsiktigt hallbara offentliga finanser.

Finanspolitiken omfattar flera olika mél och medel. De méalkonfliker
som uppstér maste hanteras av de folkvalda i riksdagen. Beroende pa
riksdagens sammanséttning kommer finanspolitikens utformning att
variera over tiden. Darfor kan finanspolitiken 1 sin helhet inte vara
mekanisk eller beskrivas utifrdn en uppsattning principer. Det finns
dock ett antal grundlaggande principer som finanspolitiken bor folja
for att vara langsiktigt hallbar och transparent. Dessa principer utgor
tillsammans det finanspolitiska ramverket.

Det budgetpolitiska ramverket

En central del av det finanspolitiska ramverket &r det budgetpolitiska
ramverket. Det budgetpolitiska ramverket omfattar ett Gverskottsmal
for den offentliga sektorns sparande, ett utgiftstak for statens priméra
utgifter och alderspensionssystemets utgifter kombinerat med en
stram statlig budgetprocess samt ett kommunalt balanskrav.

Regeringen &r enligt budgetlagen (2011:203) skyldig att ldmna ett
forslag till mal (6verskottsmal) for den offentliga sektorns sparande.
Riksdagen har faststéllt Overskottsmalet till att det finansiella
sparandet ska uppgé till i genomsnitt 1 procent av bruttonational-
produkten (BNP) &6ver en konjunkturcykel. Nuvarande niva péa
overskottsmalet ska uppritthdllas under innevarande mandatperiod
och sé lidnge det dr ndodvéndigt for att de offentliga finanserna ska
utvecklas pa ett langsiktigt hallbart satt.
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Overskottsmalet foljs i huvudsak upp framatblickande for att Skr.2010/11:79
bedoma ett reformutrymme eller behov av budgetforstirkande

atgédrder. Eftersom konjunkturldget inte gér att mita entydigt foljs

overskottsmalet upp med flera olika indikatorer. Dessutom beaktas

vid uppfoljningen osékerheten i beddmningen, risken for att

utvecklingen blir en annan dn prognostiserad samt mdjligheten att
konjunkturcykeln kan vara asymmetrisk. Utifran dessa faktorer gors

en samlad bedomning av reformutrymmet eller behovet av
budgetforstirkande atgérder.

Avvikelser fran overskottsmalet ska korrigeras. Detta kan dock inte
goras mekaniskt. Vid en beddmning av nér och hur en avvikelse ska
korrigeras, maste en samlad bedomning goras utifran sévil
stabiliserings-, fordelnings- som strukturpolitiska utgangspunkter.

Enligt budgetlagen ar det obligatoriskt for regeringen att i
budgetpropositionen foresla ett utgiftstak for det tredje tillkommande
aret. Riksdagen faststiller utgiftstaket.

En viktig funktion hos utgiftstaket &r att ge forutsittningar for att
uppnd Overskottsmalet. Nivan pa utgiftstaket bor dven fraimja en
onskvird langsiktig utveckling av de statliga utgifterna. Tillsammans
med Overskottsmalet &r utgiftstaket styrande for det totala
skatteuttagets niva och bidrar till att forhindra en utveckling dér
skatteuttaget stegvis madste hojas till foljd av bristfillig
utgiftskontroll.

Utgiftstaket bor inte kringgés genom att formaner som normalt ska
finansieras med anslag budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar.
Huvudprincipen ska ocksa vara att utgifter ska bokforas det ar de &r
avsedda att anvédndas. Eventuella avvikelser fran dessa principer ska
motiveras.

Praxis &r att det under utgiftstaket ska finnas en sa kallad
budgeteringsmarginal av en viss storlek. Denna ska i forsta hand
fungera som en buffert om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat
sdtt an berdknat pa grund av konjunkturutvecklingen.

En vilordnad och stram budgetprocess ar av central betydelse for att
de budgetpolitiska malen ska nés. Utgiftstaket &r den Gvergripande
restriktionen for budgetprocessen i termer av totala utgifter. I
budgetprocessen stills olika utgifter mot varandra och
utgiftsokningar provas utifrdn ett pa forhand faststéllt totalt
ekonomiskt utrymme som ges av utgiftstaket och dverskottsmalet.
Huvudlinjen &r att forslag péa utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade
maste tickas genom forslag om utgiftsminskningar inom samma
omrade.

Av central betydelse ar ocksa att den statliga budgeten ar transparent
och heltdckande. Regeringens forslag till budget ska omfatta alla



inkomster och utgifter samt andra betalningar som paverkar statens Skr. 2010/11:79
lanebehov (den s.k. fullstindighetsprincipen). Vidare &r huvud-

principen att statens inkomster och utgifter ska budgeteras och

redovisas brutto pa inkomsttitlar och anslag (den s.k. brutto-

principen). Det innebédr att utgifter ska redovisas pa budgetens

utgiftssida medan inkomster ska redovisas péd budgetens

inkomstsida.

e Finansdepartementet har en sammanhallande roll och ett ansvar for
tidsplan, riktlinjer for budgetarbetet och processen for budget-
forhandlingarna. Alla departement dr dock ansvariga for att det finns
tillrdckligt underlag for att kunna gdra &vergripande prioriteringar
mellan olika sektorer inom den offentliga sektorn och mellan olika
utgiftsomraden inom statens budget samt for att prova det offentliga
atagandet.

e For att stdrka budgetprocessen pa lokal niva tillimpas sedan 2000 ett
balanskrav for den kommunala sektorn. Balanskravet anger att varje
kommun och landsting ska budgetera for ett resultat i balans, om inte
synnerliga skél foreligger. Kommunerna och landstingen ska dven ha
en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet.

Stabiliseringspolitik

e Finanspolitikens viktigaste bidrag till att stabilisera konjunkturen &r
att upprétthalla fortroendet for att de offentliga finanserna ar
langsiktigt hillbara. Ar de inte det forsvaras Riksbankens arbete med
att upprétthalla prisstabilitet. Erfarenheten &r att perioder av hog
inflation ofta foregés av perioder med misskotta offentliga finanser.
Tappar finansmarknaden, hushéll och foretag fortroendet for de
offentliga finanserna, kommer det dven att bidra till att aktiva
finanspolitiska atgédrder i stabiliseringspolitiskt syfte far mindre
effekt.

e Vid normala efterfragestdrningar bidrar penningpolitiken normalt
sett till att stabilisera bade inflationen och efterfrigan i ekonomin.
Det finns da inte skl att vidta ndgra aktiva finanspolitiska atgérder.
Finanspolitiken bidrar vid s&dana storningar till konjunktur-
stabilisering via de automatiska och  semiautomatiska
stabilisatorerna.

e Vid mycket stora efterfrigestorningar och utbudsstorningar kan
finanspolitiken aktivt behdva stétta penningpolitiken. Erfarenheter
fran tidigare krishanteringar visar dock att det inte helt gar att
motverka en kraftig konjunkturnedgang utan att de offentliga
finanserna &ventyras. Ddremot kan &tgdrderna bidra till att
uppgéangen 1 arbetslosheten begriansas, minska risken for att
arbetslosheten biter sig fast och mildra konsekvenserna for sérskilt
utsatta grupper.



De stabiliseringspolitiska atgirderna ska utformas pa ett sadant sétt
att de inte dventyrar att det finansiella sparandet atergér till en niva i
linje med Overskottsmélet ndr resursutnyttjandet normaliseras.
Erfarenheter visar att vissa temporéra stabiliseringspolitiska atgarder
som vidtas kan vara politiskt svéra att reversera. Sadana
stabiliseringspolitiska atgérder bor déarfor undvikas. For att undvika
att stabiliseringspolitiken i sig blir en kélla till mer langsiktiga
offentligfinansiella problem maéste utgdngspunkten vara att om
tempordra atgirder vidtas maste det sikerstdllas att de atgérder som
vidtas forblir just temporéra.

Om permanenta atgarder vidtas for att mildra en konjunkturnedgang
(detta forutsatter att det finns utrymme for sddana atgérder), bor de i
forsta hand avse atgiarder som pa sikt bidrar till att varaktigt hoja
sysselséttningen och BNP.

Statliga ingripanden pa finansmarknaderna

Vil fungerande finansmarknader dr ocksd avgdrande for en stabil
samhéllsekonomisk utveckling och for en effektiv stabiliserings-
politik. For att statliga ingripanden pa finansmarknaden ska vara
effektiva dr det viktigt med en tydlig rollférdelning mellan
myndigheter och tydliga principer for hur de offentliga finanserna
ska vérnas vid sddana ingripanden.

Vid finansiella kriser kan regeringen behdva vidta sérskilda atgéarder
for att bidra till finansiell stabilitet och dérigenom forhindra att
krisen kraftigt paverkar hela ekonomin. Om regeringen behdver
vidta sadana atgdrder, &r utgdngspunkten att begrinsa de
offentligfinansiella konsekvenserna av detta. Det dr viktigt att det &r
kreditinstituten sjdlva, framfor allt deras aktiedgare och andra som
har skjutit till riskkapital, som i forsta hand bér eventuella forluster.
Detta minskar dven problemen med Overdrivet risktagande hos
kreditinstituten.

Oppenhet och tydlighet

I den ekonomiska vérpropositionen redovisas normalt inriktningen
for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken f6r de kommande
aren. Praxis dr att regeringen i denna redovisar sin syn péd det
aktuella ekonomiska liget, redovisar de struktur-, stabiliserings- och
fordelningspolitiska utmaningar som politiken star infor, gér en
berdkning av lampligt utgiftstak for det tredje tillkommande aret,
foljer upp de budgetpolitiska maélen, gor effektberdkningar av
atgirder samt gor en beddmning av det aktuella reformutrymmet
eller behovet av budgetforstarkningar. Praxis dr dartill att den
ekonomiska varpropositionen innehaller en sérskild fordelnings-
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politisk redogdrelse och en bedomning av de offentliga finansernas
langsiktiga héllbarhet.

I budgetpropositionen presenterar regeringen konkreta politikforslag
for framfor allt det kommande budgetaret samt lidgger forslag till
utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Dessutom ldmnas en
redogorelse 6ver den ekonomiska jamstélldheten.

I éarsredovisningen for staten foljs savdl budgeten som de
finanspolitiska mélen upp avseende det gdngna budgetaret.

I sévil den ekonomiska varpropositionen som budgetpropositionen
g0rs prognoser for tre till fyra ar framat i tiden. Prognoser ska goras
med bista tillgiingliga metoder. Atgéirder som kan bedoémas ha storre
samhillsekonomiska effekter ska effektberdknas med avseende péd
BNP, sysselsittning och inkomstférdelning. Prognoser och effekt-
berdkningar ska baseras pa data av hogsta mdjliga kvalitet och ta sin
utgangspunkt i det aktuella forskningslaget dar sa ar mojligt.

Bedomningarna av de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet
ska med jamna mellanrum kompletteras med generationsanalyser.
Langtidsutredningar ska ocksd gdras med jidmna mellanrum. Dessa
ar ett viktigt underlag for analysen av de framtida utmaningar
finanspolitiken stélls infor.
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1 Syftet med skrivelsen

Efter den ekonomiska krisen i bdrjan av 1990-talet har Sverige
genomfort en rad viktiga institutionella fordndringar inom sévil finans-
som penningpolitiken. Penningpolitiken har delegerats till en sjilvstindig
Riksbank i syfte att uppnd en lag och stabil inflation och dérmed i
forlingningen ocksd en stabil ekonomisk utveckling. For att forbéttra
forutséttningarna  for en langsiktigt héllbar finanspolitik har ett
finanspolitiskt ramverk gradvis inforts.

Regeringen vidtog under den forra mandatperioden ett antal atgirder
for att starka det finanspolitiska ramverket. Under 2010 blev utgiftstaket
och Overskottsmélet obligatoriska. Som ett led i arbetet med att oka
transparensen 1 finanspolitiken och forbattra mojligheten till extern
uppféljning och utvirdering, inrdttade regeringen 2007 ett finanspolitiskt
rad. Regeringen har ocksa arbetat aktivt med att gradvis forbéttra
redovisningen av finanspolitiken 1 de ekonomiska propositionerna. I
2008 ars ekonomiska varproposition fortydligade regeringen hur
reformutrymmet eller behovet av budgetforstirkningar faststills, med
utgéngspunkt fran det finanspolitiska ramverket (prop. 2008/09:100). 1
samma proposition fortydligade regeringen ocksd sin syn pé
rollfordelningen 1 stabiliseringspolitiken och efter vilka principer
stabiliseringspolitiken bor bedrivas. Ddr presenterade regeringen &ven
riktlinjer for skattepolitiken som darefter kommenterats 16pande i
efterfoljande budgetpropositioner. Regeringen har ocksd stegvis
forbéttrat redovisningen av effektberdkningar av nya reformer avseende
bl.a. effekter pd BNP, sysselséttning och inkomstférdelning. Dértill har
regeringen forbéttrat redovisningen av hur beddmningen av
finanspolitikens langsiktiga héllbarhet gors. 1 2010 &rs ekonomiska
varproposition (prop. 2009/10:100) fortydligade dven regeringen sin syn
pa motiven for dverskottsmélet och dess niva utifran dessa motiv. Vid
sidan av detta har regeringen ocksé arbetat aktivt med att forbéttra de
interna beredningsprocedurerna i Regeringskansliet i syfte att ytterligare
stirka budgetprocessen.

Det finns skil att fortsitta arbetet med att stirka det finanspolitiska
ramverket. I den akademiska litteraturen foresprakas att finanspolitiken i
Okad utstrackning bor dra lirdomar fran det arbete flera centralbanker,
déribland den svenska Riksbanken, genomfort det senaste decenniet for
att tydliggra efter vilka principer penningpolitiken bedrivs.'
Bakgrunden till detta ar att forskning och praktiska erfarenheter visat att
okad transparens i1 penningpolitiken och forstaelse for hur centralbanken
agerar, Okar penningpolitikens effektivitet. Tillit till att penningpolitiken
kommer att nd sina mal skapas av att centralbankens agerande och
effekterna av detta agerande kan forutses av hushdll, foretag och
finansiella marknader. Det finns goda skél att tro att detta forhallande
dven giller for finanspolitiken. Denna skrivelse ska ses som ett led i att
ytterligare oka transparensen i finanspolitiken. Skrivelsen syftar framfor

' Se exempelvis Leeper, M. (2009) “Anchoring Fiscal Expectations”, CAEPR Working
Paper No. 015-2009. For ett exempel pé hur penningpolitiken tydliggjorts, se Sveriges
Riksbank (2010), Penningpolitiken i Sverige.
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allt till att sammanfatta det finanspolitiska ramverket och dirigenom
starka fortroendet for att utformningen av finanspolitiken &r 1dngsiktigt
hallbar och att den redovisas pa ett transparent sitt. Den syftar ocksa till
att i vissa delar precisera ramverket och regeringens tillimpning av det.

Givet att det finns bred politisk forankring av det finanspolitiska
ramverket kan det bidra till att minska osékerheten om den framtida
utformningen av de delar av finanspolitiken som ramverket omfattar.
Detta bidrar ocksa till att minska osdkerheten om inriktningen pé dessa
delar av finanspolitiken vid regeringsskiften. Det finanspolitiska
ramverket kan pd s& vis bidra till en stabilare makroekonomisk
utveckling och minska risken for att finanspolitiken blir en kélla till
instabilitet. Ramverket syftar dven till att oka trovdrdigheten for att
Sverige uppfyller kraven i EU:s stabilitets- och tillvixtpakt samt i det
kommande EU-direktivet om nationella budgetpolitiska ramverk.

Flera delar av det finanspolitiska ramverket regleras redan i dag av
foreskrifter 1 regeringsformen, riksdagsordningen, kommunallagen
(1991:900) och budgetlagen (2011:203). For att tydliggora vilka delar av
ramverket som dr lagbundna, anges i texten de relevanta lagrummen.
Skrivelsens Gvriga delar kan ses som en institutionalisering av delar av
den praxis som gradvis utvecklats inom finanspolitiken sedan mitten av
1990-talet. Skrivelsen kan ddrmed ses som en sammanfattning av bade
lagstadgade regler och praxis. Regeringen kommer fortlopande att folja
upp efterlevnaden av det finanspolitiska ramverket i den ekonomiska
vérpropositionen och i arsredovisningen for staten.”

Syftet med det finanspolitiska ramverket &r att det ska vara en
overgripande styrara for politiken. Men sittet att bedriva finanspolitik
kan behova utvecklas dver tiden i takt med att nya erfarenheter nds och
politiken far nya fOrutsittningar. Det kan ocksd bli aktuellt att
komplettera det finanspolitiska ramverket med andra delar av
finanspolitiken dn de som omfattas av denna skrivelse. Innehéllet i
skrivelsen kommer dérfor behdva revideras ungefir en gang per
mandatperiod. I samband med sddana revideringar ska det tydligt
redovisas hur det finanspolitiska ramverket reviderats och vilka motiven
ar till dessa fordndringar.

Under beredningen av skrivelsen har synpunkter inhdmtats fran
Ekonomistyrningsverket, Finanspolitiska rddet, Konjunkturinstitutet,
Riksbanken och Riksgéldskontoret.

% Detta kommer att ske frdn och med 2012 4rs ekonomiska varproposition.
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2 Det finanspolitiska ramverkets roll i den
politiska beslutsprocessen

Aven om det finns goda skil att ka transparensen i finanspolitiken, och i
detta arbete ldra fran penningpolitiken, &r det viktigt att betona att det
finns betydande skillnader mellan finans- och penningpolitiken som med
nodvéndighet gor att beskrivningarna av de principer efter vilken
respektive politik bedrivs kommer att se vésentligt olika ut. Den
finanspolitiska beslutsprocessen dr betydligt mer omfattande och
komplex dn penningpolitiken. Det beror framfor allt pa att finans-
politiken har fler mal och medel &n penningpolitiken. Det faktum att
finanspolitiken omfattar manga olika mal och medel gor att det vare sig
ar mojligt eller onskvért att frénhdnda det politiska systemet besluten
over finanspolitiken, vilket varit mojligt med penningpolitiken. Det
finanspolitiska ramverket syftar till att bidra till att de beslut som fattas
om finanspolitiken i riksdagen inte har ett for kortsiktigt fokus med
respekt for nodvandigheten av att kunna anpassa finanspolitiken efter
rddande forhallanden. Nedan beskrivs de Overgripande madlen for
finanspolitiken och vilken roll det finanspolitiska ramverket har i den
politiska beslutsprocessen.

2.1 Finanspolitikens 6vergripande mal

Finanspolitikens oOvergripande mél &r att skapa sa hog vélfaird som
mdjligt genom att bidra till en hog och hallbar ekonomisk tillvéxt och
sysselsdttning, en vélfird som kommer alla till del och ett stabilt
resursutnyttjande. En viktig forutsittning for att dessa mal ska kunna nés
ar langsiktigt hallbara offentliga finanser. Om de offentliga finanserna
inte dr 1angsiktigt hallbara tappar den finansiella marknaden, hushéll och
foretag fortroendet for den offentliga sektorns formaga att fullgéra sina
ataganden.

2.1.1  Strukturpolitiska mal

Ett mél for den samlade ekonomiska politiken och finanspolitiken &r att
oka den langsiktiga tillvixten. Det astadkoms genom en vél utformad
strukturpolitik som bl.a. skapar goda drivkrafter for arbete och
foretagande. En hog sysselséttning bidrar, forutom till hdg produktions-
kapacitet, till att individens och samhéllets kostnader for utanférskap och
utslagning minskas. Ett hogt antal arbetade timmar &r ocksd en
forutsdttning for att den offentliga sektorns ataganden ska kunna
finansieras utan att skattebelastningen pa den arbetande befolkningen blir
for hog. Detta ér sarskilt viktigt da andelen &ldre i befolkningen okar.
Strukturpolitiken ska vidare anvéndas for att bidra till en hdg
produktivitetstillvixt i ekonomin och for att korrigera for s& kallade
marknadsmisslyckanden inom vissa omraden, bl.a. nédr det géller miljo
och hilsa. Ekonomisk tillvaxt ska vara hallbar, dvs. inte dstadkommas till
priset av oacceptabla effekter pa miljon, klimatet eller ménniskors hélsa.

Skr. 2010/11:79

11



2.1.2  Fordelningspolitiska mal

Malet for politiken &r ocksa att den generella vélfarden ska forbéttras for
alla medborgare. Det astadkoms genom férdelningspolitiken som bidrar
till att BNP-tillvixten kommer alla till del. Férdelningspolitiken verkar
dels genom att skatte- och transfereringssystemet gor att de disponibla
inkomsterna blir mer jamnt fordelade dn inkomsterna fore skatt, dels
genom subvention av offentligt tillhandahallna tjénster, som exempelvis
sjukvard och barnomsorg. Fordelningspolitiken omférdelar ocksa
inkomster over livscykeln, bl.a. genom alderspensionssystemet.

2.1.3  Stabiliseringspolitiska mal

Finanspolitiken ska ocksé, via stabiliseringspolitiken, vid behov bidra till
att stabilisera konjunkturen. Omfattande konjunktursvéngningar &r
kostsamma genom att de har en negativ effekt pd investeringar,
produktivitet och sysselséttning. Eftersom stora investeringar i allménhet
inte kan tas tillbaka tenderar de att minska ndr osdkerheten om den
ekonomiska utvecklingen 6kar. En kraftig lagkonjunktur slar dessutom ut
produktivt kapital (maskiner och byggnader) nér foretag gér i konkurs.
Perioder med hog arbetsloshet riskerar att leda till ldgre kompetens och
ddrmed sjunkande produktivitet hos de som blir arbetslosa. Detta kan pa
sikt leda till en varaktigt hogre arbetsloshet. Kraftiga konjunktur-
sviangningar och stora variationer i inflationstakten forsamrar dessutom
forutsdttningarna for hushall och foretag att fatta rationella beslut.

2.1.4  Langsiktigt hillbara offentliga finanser

For att foretag, medborgare och de finansiella marknaderna ska ha
fortroende for finanspolitiken, méste de offentliga finanserna vara
langsiktigt héllbara. En finanspolitik som inte &r langsiktigt hallbar leder
till offentlig skulduppbyggnad, vilket riskerar att leda till att fokus méste
flyttas fran politiska &tgirder som bidrar till tillvixt, vélfird och
sysselsittning till skuldsanering. De svenska erfarenheterna fran krisen i
borjan av 1990-talet, och den svara statsfinansiella situation manga
lander i Europa nu befinner sig i, ar tydliga exempel pa detta.

Den offentliga sektorns finanser brukar anses vara hallbara om den
offentliga sektorns s& kallade intertemporala budgetrestriktion &r
uppfylld. Den sdger att den initiala (nuvarande) offentliga nettoskulden,
uttryckt som andel av BNP, ska tickas av nuvirdet® av alla framtida
arliga primira finansiella sparanden. I praktiken kan dock den inter-
temporala budgetrestriktionen uppfyllas pa flera olika sétt, men vissa sitt
ar att foredra framfor andra. Exempelvis dr restriktionen uppfylld om
nuvarande generationer drar pd sig stora skulder forutsatt att de sedan
finansieras av framtida generationer. En saddan finansiering skulle dock
leda till ordttvisa mellan generationerna. Alternativt kan stora underskott

* Med nuvirde avses att man i kalkylen tar hénsyn till att en krona i framtiden &r vird
mindre 4n en krona i dag.
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under en begrinsad period finansieras genom framtida skatteh6jningar.
Detta skulle dock bidra till en forsdmrad effektivitet i ekonomin. Den
intertemporala budgetrestriktionen kan ocksé uppfyllas genom att hoga
initiala skulder finansieras via hogre inflation eller genom kraftiga
uppgangar av riskpremierna som minskar vidrdet pa utestdende
statsobligationer. Erfarenheten visar att en saddan finansiering i de allra
flesta fall leder till stora och langvariga problem i ekonomin.*
Regeringens utgangspunkt ar att finanspolitiken ar langsiktigt hallbar om
den utformas pé ett sadant sétt att den intertemporala budgetrestriktionen
ar uppfylld utan att det leder till ordttvisa mellan generationer, behov av
framtida skattehdjningar, hdjd inflation eller hojda riskpremier.

2.2 Den finanspolitiska beslutsprocessen och vikten av
demokratisk forankring

Det finns flera olika finanspolitiska mal och medel. Det innebér att det
ofta uppstar malkonflikter och avvdgningsproblem som maste hanteras
av det politiska systemet. I vissa fall gar det att astadkomma losningar
som ligger i linje med samtliga mal eller som atminstone inte ger upphov
till uppenbara malkonflikter. I manga andra fall dr det nddvindigt att
gora prioriteringar mellan de olika mélen, vilket kréver politiska over-
viganden.

De olika mélen for finanspolitiken kan mot denna bakgrund inte
behandlas var for sig. Stabiliseringspolitiken kan inte frikopplas fran
fordelningspolitiken. Né&r regeringen foreslar stabiliseringspolitiska
atgarder, maste hdnsyn édven tas till fordelningspolitiska aspekter. Vissa
stabiliseringspolitiska atgdrder kan vara att foredra framfor andra nér
dven fordelningspolitisk hénsyn tas. Stabiliseringspolitiken kan inte
heller frikopplas fran strukturpolitiken. 1 vissa situationer kan det
exempelvis vara motiverat att tidigareldgga vissa strukturella reformer
som &ndd skulle ha genomforts om de samtidigt i det aktuella
konjunkturldget har en positiv stabiliseringspolitisk effekt. Pa liknande
sétt kan fordelningspolitiken inte heller frikopplas fran strukturpolitiken.
Vid utformningen av fordelningspolitiken maéste exempelvis driv-
krafterna for arbete och tillvixt beaktas. Politiska beslut innebiar med
andra ord att avvigningar och prioriteringar maste goras och det finns
inget enkelt eller entydigt svar pa hur detta ska goras. De avvigningar
och prioriteringar som varje regering slutligen méste gora resulterar i de
beddmningar och forslag som regeringen ldmnar till riksdagen.
Finanspolitiska beslut &r saledes forknippade med en rad olika
avvigningar och prioriteringar. Politik dr samtidigt en forhandling dér
det slutliga utfallet inte sillan &r resultatet av olika kompromisser. Darfor
kan finanspolitiska beslut inte vara mekaniska eller i alla sina delar
beskrivas utifrdn ett antal principer. Det finns sedan den
offentligfinansiella krisen under 1990-talet dock en bred politisk enighet
kring vikten av sunda offentliga finanser och hur det budgetpolitiska

* Se departementspromemorian Utvirdering av éverskottsmélet (Ds 2010:4), for en
utforligare diskussion om den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion.
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ramverket ska anvindas for att uppna detta. Det finns dartill hog grad av
samsyn kring ett antal principer for hur stabiliseringspolitiken och
atgirder riktade till de finansiella marknaderna boér utformas.
Stabiliseringspolitiken och étgérder riktade till den finansiella sektorn har
under vissa perioder varit en kélla till bade instabilitet och statsfinansiella
problem. Det &r darfor viktigt att det finns klara principer pa dessa
omraden. Vid sidan av dessa principer finns ocksa ett antal allméangiltiga
principer for 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken som kan bidra till
Okad transparens och till att den forda finanspolitiken far avsedd effekt.
Alla dessa principer utgdr det finanspolitiska ramverket.

Det dr viktigt att betona att syftet med ett finanspolitiskt ramverk inte
ar att franta demokratiskt valda foretrddare beslutanderdtt oOver
finanspolitiken. Finanspolitiken ska for att vara legitim avspegla
varderingar. Ingen kan ersitta politiska foretradare i rollen att samla upp
och kanalisera vérderingar. Det politiska systemet har en nyckelroll for
mobilisering, debatt, kontroll och ansvarsutkrdvande i samhéllet samt for
att fora och viga samman asikter och uppfattningar till helhetsorienterade
16sningar. Forméagan att pa ett for alla accepterat vis gora avvigningar
och kompromisser mellan skilda intressen bidrar till att ge det politiska
systemet dess legitimitet. Valet mellan olika handlingsalternativ ska
dérfor 1 en demokrati goras av folkvalda politiker som i framtida val far
ta ansvar for sina stillningstaganden. Genom detta far de finanspolitiska
besluten en demokratisk forankring. Finanspolitiken kommer dérfor
generellt sett att anpassas efter de aktuella parlamentariska forhallanden
som bildat grund for sittande regering. Detta innebédr att det varken ar
mojligt eller onskvért att ersitta den politiska beslutsprocessen med
mekaniska regler med bibehéllen legitimitet for de fattade besluten. Det
politiska systemet kan dock anvénda sig av lagar och principer for att nd
langsiktigt héllbara offentliga finanser.

De slutgiltiga besluten fran riksdag och regering angéende finans-
politiken dr séledes en avvégning mellan betydligt fler faktorer dn de
principer som det finanspolitiska ramverket omfattar. Ramverket utgor
dock en overgripande styrara for finanspolitiken som framfor allt syftar
till att finanspolitiken ska vara langsiktigt héllbar och transparent. I
efterfoljande avsnitt beskrivs det finanspolitiska ramverkets olika delar
och hur regeringen tillimpar ramverket.

3 Det budgetpolitiska ramverket

Det budgetpolitiska ramverket dr en del av det finanspolitiska ramverket.
Det omfattar en stram statlig budgetprocess, ett overskottsmal for den
offentliga sektorn, ett utgiftstak for statens och &lderspensionssystemets
utgifter samt ett kommunalt balanskrav. Det budgetpolitiska ramverket
har fungerat vél under olika regeringar.

Trovérdiga budgetpolitiska mal skapar forutsdgbarhet om framtiden
och gor att genomforda &tgérder kan fa stérre genomslag eftersom
foretag och hushall kan forvinta sig att det budgetpolitiska ramverket
kommer att respekteras dven i framtiden. For att skapa trovérdighet &dr det
ocksa viktigt att det vid eventuella avvikelser vidtas atgédrder for att
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hantera dessa. Det dr dock svért att i forvég precisera exakt vilka atgérder
som kommer att vidtas i hdndelse av avvikelser fran de budgetpolitiska
mélen. Det beror pd att hdnsyn inom finanspolitiken maste tas till en
méngd faktorer som varierar fran ldge till 14ge och kommande éars budget
alltid ar foremal for politiska forhandlingar. Regeringen anger dock i
savél budgetpropositionen som den ekonomiska varpropositionen den
inriktning pé politiken som dr nddvéndig for att de budgetpolitiska malen
ska respekteras.

Nedan beskrivs det budgetpolitiska ramverket, hur regeringen tillimpar
detta och hur regeringen principiellt hanterar avvikelser fran de budget-
politiska malen. Avsnittet inleds med en bakgrund och motivering till det
budgetpolitiska ramverket.

3.1 Motiv till budgetpolitiska ramverk

Budgetpolitiska ramverk anvénds i den politiska beslutsprocessen for att
skapa bittre forutsittningar for att de Overgripande malen f{or
finanspolitiken ska kunna nds pé ett sitt som sékerstéller att de offentliga
finanserna &r langsiktigt hallbara. Erfarenheter av tidigare statsfinansiella
kriser visar pa vikten av tydliga budgetpolitiska mél och restriktioner
samt en vil utformad budgetprocess for att de Overgripande finans-
politiska mélen ska kunna uppnas. Under 1970- och 1980-talen saknades
tydliga mal och regler for budgetpolitiken och budgetprocessen var
betydligt mindre stram jamfort med vad den &r i dag. Detta medforde att
kortsiktiga dverviaganden fick storre vikt pa bekostnad av den langsiktiga
héllbarheten. Ett exempel pa detta dr den expansiva finanspolitik som
bedrevs i Sverige pa 1970- och 1980-talen som kortsiktigt pressade ner
arbetslosheten under den varaktigt hallbara nivan. Det skedde till priset
av hog inflation, svag konkurrenskraft och offentliga underskott. Denna
erfarenhet visar att det i den politiska beslutsprocessen behovs ett
trovardigt ankare for att minska risken for dterkommande underskott (s.k.
deficit bias). Genom budgetpolitiska mal och regler for finanspolitiken
samt en stram budgetprocess frimjas langsiktighet i den politiska
beslutsprocessen. Detta ar bakgrunden till varfor ett budgetpolitiskt
ramverk infordes 1 Sverige i kolvattnet av den ekonomiska krisen under
1990-talet. Det fanns da en bred politisk samsyn om att det var viktigt att
infora ett budgetpolitiskt ramverk for att undvika att tidigare misstag i
politiken skulle upprepas. Denna samsyn finns i allt vésentligt kvar. Det
finns dock en risk for att regelefterlevnaden eroderas dver tiden i takt
med att minnet av tidigare offentligfinansiella kriser forsvagas. Ett sétt
att tydligt forankra politiken kring dessa budgetpolitiska principer ar att i
Okad utstrackning gora det budgetpolitiska ramverket lagbundet. De
sammanstéllningar som gjorts av erfarenheterna av budgetpolitiska
ramverk i olika ldnder, visar att ramverk som till stora delar ar reglerade i
lag generellt sett dr mer verkningsfulla &n de som inte &r det.’ De
centrala delarna av det svenska budgetpolitiska ramverket &r lagfésta.

> Se bl.a. IMF (2009), “Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public
Finances”, Staff Paper.
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3.2 En stram statlig budgetprocess

En central del av det budgetpolitiska ramverket &r den reformerade
statliga budgetprocess som infordes i mitten av 1990-talet. Reformen
innebar att budgeten gjordes medelfristig och att den kom att utga fran ett
uppifran och ned-perspektiv, dir olika utgifter stills mot varandra och
utgiftsokningar provas utifran ett pa forhand faststéllt ekonomiskt
utrymme som ges av utgiftstaket och Overskottsmalet. Denna
budgetprocess bidrar till att summan av alla budgetforslag inte blir stdrre
an vad som é&r fOrenligt med hallbara offentliga finanser.
Finansdepartementet har har en sammanhéllande roll samt ett ansvar for
tidsplan, riktlinjer for budgetarbetet och processen for budget-
forhandlingarna. Finansdepartementet ansvarar dven for underlag i form
av makroekonomiska prognoser och bedémning av reformutrymme
alternativt behov av budgetforstiarkningar.

Budgetprocessens medelfristiga karaktir underldttar for en separation
mellan diskussionen om budgetutrymme, & ena sidan, och behov och
onskvérda utgifter, & andra sidan. Taket for statens utgifter fastslas av
riksdagen minst tre ar i forvdg. Tidsperspektiven i de politiska
diskussionerna &r dock ofta kortare dn sa varfor utgiftstrycket vanligtvis
inte ar lika patagligt for det tredje tillkommande aret i samband med att
utgiftstaket fastslds for detta &r som nidr diskussionerna fors om
nistkommande érs utgifter.

Budgetprocessen regleras i regeringsformen, riksdagsordningen och
budgetlagen. I mitten av april ldmnar regeringen dver den ekonomiska
varpropositionen till riksdagen. Den innehéller regeringens forslag till
riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken inklusive en
beddmning av utgiftstakets nivd for slutdret i prognosperioden.
Riksdagens beslut om varpropositionens riktlinjer omsétts sedan till ett
konkret arligt budgetforslag under hosten. Sjalva budgetarbetet koncent-
reras darfor till budgetpropositionen (se vidare avsnitt 7.1).

Finansdepartementet gor 16pande nya bedémningar av den ekonomiska
utvecklingen, vilket bland annat kan leda till att delar av budgeten
behdver éndras under pagaende budgetir. Regeringen ldmnar forslag pa
sddana dndringar till riksdagen samlat i samband med den ekonomiska
varpropositionen och budgetpropositionen.

3.2.1 Budgetberedningen

De fasta rutiner som ligger till grund for arbetet i Regeringskansliet
bidrar till att frimja ett effektivt och dndamalsenligt arbetssitt samt
sakerstéller att Regeringskansliet kan vara ett fungerande stod for
regeringen.

Budgetarbetet inom Regeringskansliet dr inte ndrmare lagreglerat utan
bestims av regeringen och Regeringskansliet. Grundlaggande for arbetet
ar principen om gemensam beredning som regleras i 13 och 15 §§
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Déar
foreskrivs att ett drende som ror flera departements verksamhetsomraden
ska handldggas inom det departement till vilket det huvudsakligen hor
och beredas i samrdd med &vriga, berdrda statsrdd. Arenden som har
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finansiell innebord for staten eller andra ekonomiska konsekvenser for
det allménna ska alltid beredas med Finansdepartementet. Finans-
departementet har i uppgift att tillse att det samlade resultatet av den
interna budgetprocessen dr forenligt med de budgetpolitiska malen.
Utgangspunkten for den interna budgetprocessen inom Regeringskansliet
ar ett helt forslag till budget dér styrdrorna &r utgiftstaket, Over-
skottsmalet och det tillgdngliga reformutrymmet.

Budgetprocessen startar med att konsekvensberikningar® for de fyra
kommande é&ren tas fram. Finansdepartementet analyserar dessa
berdkningar och prévar om de berdknade inkomsterna och utgifterna gor
det mojligt att nd de budgetpolitiska mélen for de ndrmaste ren. Om
maélen inte kan nés tas det fram forslag pa budgetforstarkningar. Samtliga
departement dr ansvariga for att det finns tillrickligt underlag for att
kunna gora 6vergripande prioriteringar mellan olika sektorer inom den
offentliga sektorn och mellan olika utgiftsomraden inom statens budget
samt for att prova det offentliga atagandet. Finansdepartementet har i
detta arbete en sammanhéllande roll och ansvarar for att beddmningarna
ar konsistenta mellan olika omréaden.

3.2.2  Finansieringsprinciper

Det interna beredningsarbetet av budgeten styrs dven av ett antal
finansieringsprinciper. Principerna ér en direkt f6ljd av riksdagens beslut
om utgiftstak och mal for den offentliga sektorns finansiella sparande
och &r viktiga for att f4 en langsiktig stabilitet i den statliga utgifts-
utvecklingen. De  budgetpolitiska maélen bidrar till strama
finansieringsprinciper pa savil budgetens utgifts- som inkomstsida.

Huvudprincipen for statens utgifter i budgetarbetet &r att utgifts-
Okningar ska finansieras med utgiftsminskningar. Av detta foljer att
varaktiga utgiftsokningar ska finansieras med varaktiga utgifts-
minskningar. Detta innebér att tillfilliga besparingar inte kan anvindas
for att finansiera flerdriga utgiftsokningar. Vidare ska finansieringen av
en reform kunna hiérledas till en foreslagen regelandring eller annan
konkret atgdrd. Eventuella s.k. dynamiska effekter bor inte utgéra grund
for finansiering. Dock bor dynamisk analys ingd som en del av
beslutsunderlaget.

Inkomster vid forsdljning av statliga tillgangar, utdelningar eller
aterbetalning av statligt kapital redovisas mot inkomsttitlar och special-
destineras diarmed inte till finansiering av okade utgifter inom specifika
verksamhetsomrdden. Inkomster fran forsdljning av statliga bolag
anvinds for amortering av statsskulden.’

¢ Utgiftsprognoser for respektive utgiftsomrade.

7Vid forsiljning av aktier som forvirvats enligt lagen (2008:814) om statligt stod till
kreditinstitut ska dock intdkterna tillforas det konto i Riksgéldskontoret som ar en del av
den s k. stabilitetsfonden (prop. 2008/09:61 s. 47). Nér medel tillfors stabilitetsfonden
minskar statsskulden med motsvarande belopp.
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3.2.3 Budget- och redovisningsprinciper

Bestimmelser om omfattningen av statens budget finns i budgetlagen.
Regeringens forslag till budget ska omfatta alla inkomster och utgifter
samt andra betalningar som paverkar statens lanebehov (3 kap. 3 §), den
sa kallade fullstindighetsprincipen. Vidare ska statens inkomster och
utgifter budgeteras och redovisas brutto pé inkomsttitlar och anslag
(3 kap. 4 §). Det innebdr att utgifter ska redovisas pd budgetens
utgiftssida medan inkomster ska redovisas pa budgetens inkomstsida.
Undantag fran bruttoprincipen far goras i de fall riksdagen har beslutat
att inkomster fér tas 1 ansprak for ett bestimt dndamal pa annat sétt dn
genom beslut om anslag (specialdestination). Sddana inkomster ska inte
budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar. Undantaget omfattar inte
inkomster av skatter utan dessa ska alltid budgeteras och redovisas mot
inkomsttitlar (3 kap. 6 §).

I budgetlagen finns en sérskild bestimmelse om att utgifter inte far
budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar (3 kap. 5 §). Bestimmelsen
tar sikte pa sadana stod som normalt ska finansieras med anslag och som
inte har nagon koppling till skattelagstiftningen vare sig i form av
skattenedsittningar eller pa annat sitt dr en del av skattelagstiftningen
utan endast redovisas som krediteringar pé skattekonto. Saddana stod
betraktas i nationalrdkenskapssammanhang som utgifter.

Aven redovisningsprinciperna #r viktiga. Budgetlagen reglerar vilka
principer som ska gélla for olika typer av inkomster och utgifter
(4 kap. 2 och 3 §§). Pa inkomstsidan géller att inkomster av skatter och
avgifter ska redovisas mot inkomsttitel det budgetar som intékterna
hanfor sig till, vilket betyder att skatterna och avgifterna ska redovisas
det aktuella beskattningsdret. Ovriga inkomster ska redovisas mot
inkomsttitel det budgetdr som inkomsterna hénfor sig till, dvs. vid
debiterings- eller faktureringstillfillet. Pa utgiftssidan géller att utgifter
for transfereringar ska redovisas det budgetdr d& betalning sker och
forvaltningsutgifter ska redovisas det budgetdr som kostnaderna hianfor
sig till och Ovriga utgifter ska redovisas det budgetar som utgifterna
hanfor sig till, dvs. i praktiken det &r som fakturering eller motsvarande
sker. Den kassamissiga redovisningsprincipen for transfereringar
tillimpas som regel sa att utbetalningen av en transferering sker det ar
stodet avser. Vid exceptionella omstdndigheter kan avsteg behdva goras
fran denna princip. Detta bor d& motiveras av regeringen.

3.2.4  Riksdagens behandling av budgeten

Enligt 5 kap. 12 § riksdagsordningen ska riksdagen tillimpa en modell
for beredning och beslut om statens budget med ett tydligt uppifran och
ned-perspektiv (rambeslutsmodellen). Riksdagen tar i ett forsta steg i ett
beslut stillning till utgiftsramar for de av riksdagen beslutade
27 utgiftsomraddena och en berdkning av inkomsterna pa statens budget.
Det dr finansutskottet som bereder dessa. Under beredningen inhdmtas
yttranden fran andra utskott. Finansutskottet utformar direfter ett samlat
forslag som behandlas av riksdagen. I ett andra steg behandlas
anslagsfrigorna for de olika utgiftsomradena i utskotten. Eftersom
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utgiftsramarna redan &r beslutade i det forsta steget, utgér dessa en
bindande restriktion i det andra steget. Det betyder att det i detta skede
bara dr mojligt att foresla ett 6kat anslag inom ett utgiftsomrade om detta
samtidigt atfoljs av ett forslag om minskning av ett annat anslag inom
samma utgiftsomrade.

3.3 Overskottsmalet

Ar 2000 infordes, efter en infasningsperiod pa tre r, ett mal for den
offentliga sektorns finansiella sparande. Regeringen ar enligt budgetlagen
skyldig att dels lamna ett forslag till mal for den offentliga sektorns
sparande (2 kap. 1 §), dels att vid minst tva tillfdllen under budgetaret
redovisa for riksdagen hur malet uppnaés (9 kap. 2 §). Normalt f6ljs malet
upp i den ekonomiska varpropositionen, budgetpropositionen samt i
arsredovisningen for staten. Riksdagen har faststdllt Gverskottsmalet till
att det finansiella sparandet ska uppga till i genomsnitt 1 procent av BNP
over en konjunkturcykel.® Nuvarande nivd pa overskottsmailet ska
upprétthillas under innevarande mandatperiod och si lidnge det &r
nodvindigt for att de offentliga finanserna ska utvecklas pa ett langsiktigt
héllbart sitt.”

3.3.1 Motiven till verskottsmailet

Motiven bakom &verskottsmalet ér att det ska bidra till'’:

1. Langsiktigt héllbara offentliga finanser s& att medborgarna,
foretagen och finansmarknaden har fortroende for finans-
politiken.

2. Tillrackliga marginaler sa att stora underskott kan undvikas i
lagkonjunkturer dven vid en politik som aktivt motverkar
lagkonjunkturer. Overskottsmalet bidrar till att det finns en
buffert for att kunna moéta kraftiga nedgangar i konjunkturen
utan att okningen i skuldséttningen riskerar att bli ohallbar.

3. Enjamn fordelning av resurser mellan generationerna. I Sverige
liksom i ménga andra ldnder kommer andelen é&ldre i
befolkningen att 6ka patagligt de ndrmaste decennierna. Ett
relativt hogt medelfristigt offentligt sparande under demo-
grafiskt gynnsamma ar innebér att de stora generationer som i
framtiden kommer att efterfriga vard och omsorg sjilva bidrar
till tjansternas finansiering.

4. Ekonomisk effektivitet. Overskottsmalet frimjar ekonomisk
effektivitet genom att det skapar béttre forutséttningar for att

$ Ursprungligen uppgick malet till 2 procent av BNP. Efter ett beslut av Eurostat att
sparandet i premiepensionssystemet fran och med 2007 inte ldngre far riknas med i det
finansiella sparandet, genomfordes en teknisk nedjustering av dverskottsmalet fran 2 till 1
procent av BNP. Se prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220.

? Prop. 2009/10:100, bet. 2009/10:FiU20, rskr. 2009/10:387.

12 Se vidare prop. 2009/10:100 avsnitt 4.
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skatteuttaget inte ska behova hojas eller variera dver tiden till
foljd av den framtida demografiska utvecklingen.

Langsiktigt hallbara offentliga finanser dr en nddvéndig restriktion for att
na de &vriga motiven for dverskottsmalet. Om de offentliga finanserna
inte dr langsiktigt hallbara tappar de finansiella marknaderna, hushall och
foretag fortroendet for den offentliga sektorns formaga att fullgora sina
ataganden. Detta leder i sin tur till en process dér det till slut kan bli svart
eller mycket dyrt for staten att lana.

Mot bakgrund av erfarenheterna frén den finanskris som inleddes 2008
finns darutover goda skél for att tillse att dverskottsmalet bidrar till att
det finns en buffert for att kunna méta kraftiga nedgéngar i konjunkturen
utan att dkningen i skuldséttning riskerar att bli ohallbar. Erfarenheten
visar dessutom att det i samband med stdrre globala konjunktur-
nedgéngar och vid oro pd de internationella finansmarknaderna ofta &r
sma och Oppna ekonomier med egen valuta som &r sérskilt utsatta. Att i
sadana ldgen ha ett finanspolitiskt mandverutrymme i form av verskott i
linje med Overskottsmalet och en lag skuldkvot ger politiken styrka.
Regeringen tillméter detta motiv till dverskottsmalet stor vikt.

Givet att stor vikt laggs vid att dverskottsmalet ska tillgodose att det
finns en buffert i sparandet for att kunna mota kraftiga konjunktur-
nedgéngar utan risk for snabb skuldokning, bor dverskottsmalet framst
vara framatblickande. Aven graden av skuldsittning har betydelse for
formégan att bedriva stabiliseringspolitik. Stabiliseringspolitiken dr som
regel mindre effektiv vid hoga skuldnivder. I Sveriges nuvarande
offentligfinansiella lage med en relativt god skuldposition, &r dock det
centrala att inte hamna i ett lage med stora underskott med den risk for
snabbt véixande statsskuld som det innebér, och inte att sikta pa en viss
skuldnivé till en viss tidpunkt.'" Skuldens nivd maste dock givetvis
beaktas ndr bedomningar gors av den ldmpliga nivan pé dverskottsmalet.

Niar det giller overskottsmalets bidrag till en jdmn fordelning av
resurser mellan generationer och ekonomisk effektivitet kan &verskotts-
malet endast anvidndas for att hantera den del av dkningen av andelen
dldre som beror pé tempordira forandringar i &lderskohorternas storlek,
dvs. det kan inte anvindas for att pa lang sikt hantera de trendméssigt
okade offentligfinansiella kostnader som kan uppstd pd grund av att
medellivslingden okar 6ver tiden. Overskottsmilet kan inte heller
anvindas for att pd ldng sikt forfinansiera framtida krav pa en hogre
kvalitet 1 valfarden. Dessa kostnadsokningar méste framtida generationer
finansiera sjdlva, inte minst eftersom framtida generationer kommer att
ha en hogre vilfirdsniva via ekonomisk tillvaxt.'?

' Det finns ett samband mellan finansiellt sparande och nettoskulden som innebr att
nettoskulden, givet antagandet att nagra vardeforandringar inte sker, konvergerar mot ett
visst vérde vid ett konstant finansiellt sparande. Ett positivt sparande i form av ett
6verskottsmal innebir ddrmed inte att de offentliga tillgangarna dkar som andel av BNP.
Vid ett 6verskottsmal om 1 procent och en nominell BNP-tillvéxt pa 5 procent kommer de
offentliga finansiella nettotillgangarna att pa sikt ndrma sig och fluktuera kring 20 procent
av BNP.

12 Se vidare avsnitt 12 i 2010 ars ekonomiska varproposition (prop. 2009/10:100).
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Eftersom det finns flera motiv till Overskottsmalet, kan det inte
uteslutas att den lampliga nivan pa malet kan &ndras beroende pé vilken
vikt som ldggs vid de olika motiven. Det ar viktigt att det gors en
aterkommande analys av overskottsmalets niva for att tillse att den valda
nivan stddjer de motiv for dverskottsmalet som anges. For att malet ska
ha en styrande funktion bor samtidigt denna typ av dversyn inte goras allt
for ofta. "

3.3.2  Principer for bedomning av avvikelser fran overskottsmalet

Det ar viktigt att det finns tydliga principer for hur overskottsmalet f6ljs
upp. Eftersom oOverskottsmélet fraimst utgor ett framéatblickande ankare
for finanspolitiken, utifrdn vilket ett reformutrymme eller behov av
budgetforstarkning faststélls, stims Overskottsmélet i forsta hand av
utifran ett framétblickande perspektiv. En bakétblickande analys gors
dock for att indikera om det finns systematiska fel i finanspolitiken som
riskerar att minska sannolikheten for att malet ska nds i framtiden. Om
systematiska avvikelser leder till en kraftigt fordndrad skuldnivd kan
detta dven innebéra att det finns skél att omprova 6verskottsmélets niva
och tillampning.

Att Overskottsmalet &r formulerat som ett genomsnitt Gver en
konjunkturcykel, i stillet for ett arligt krav pd 1 procent av BNP, &r
motiverat av stabiliseringspolitiska skdl. Om malet skulle vara 1 procents
sparande varje enskilt &r skulle finanspolitiken behdva stramas at nér
konjunkturen forsvagas for att sékerstdlla att det &rliga malet uppnas.
Politiken skulle da forstirka konjunktursvingningarna. Dessutom skulle
de automatiska stabilisatorerna da inte tillatas att verka fritt (se vidare
avsnitt 5.2). Formuleringen av mélet som ett genomsnitt Over en
konjunkturcykel gor det samtidigt mer komplext att folja upp om
finanspolitiken ligger i linje med maélet, eftersom det dr nodvéndigt att
vid bedémningen inte bara se till det faktiska finansiella sparandet utan
ocksd hur konjunkturldget péaverkar det finansiella sparandet. Om
exempelvis resursutnyttjandet dr hogt kommer det faktiska finansiella
sparandet att Overskatta reformutrymmet eftersom det finansiella
sparandet skulle vara ldgre vid ett normalt resursutnyttjande. Det gér med
andra ord inte att anvdnda temporért hoga Sverskott under ekonomiskt
goda &r for att finansiera permanent hogre utgifter eller sénkta skatter. Pa
samma sdtt skulle det genomsnittliga sparandet bli for hogt om malet for
sparandet uppnas dven under utpréglade 1dgkonjunkturdr. Det betyder att
konjunkturldget maste beaktas ndr Overskottsmalet f6ljs upp och
storleken pé ett reformutrymme eller behov av budgetforstirkning
faststélls. Konjunkturldget kan dock inte métas entydigt eftersom det inte
finns en enskild mitmetod som pa ett precist sitt miter konjunkturldget
och didrmed méaluppfyllelsen. Trots detta méste en utvirdering med

1 Finansdepartementet genomforde en sidan Gversyn 2010, se departementspromemorian
Utvirdering av dverskottsmalet (Ds 2010:4). Regeringen gjorde i 2010 ars ekonomiska
vérproposition beddmningen att det for nérvarande inte finns nagon betydande konflikt
mellan de angivna motiven till dverskottsmalet.
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nodvéndighet ta hinsyn till konjunkturldget. Av detta skil arbetar
regeringen med flera olika indikatorer for att folja upp 6verskottsmalet.

Flera indikatorer anvdnds for att folja upp 6verskottsmdlet

For att uppticka eventuella systematiska felaktigheter i finanspolitiken
som kan minska sannolikheten for att overskottsmalet klaras framover,
anvinder regeringen ett bakdtblickande tioérigt glidande medelvirde for
det finansiella sparandet. Det omfattar séledes genomsnittet av det
finansiella sparandet for de senaste tio utfallsaren. Vid tolkningen av
detta genomsnitt tas dven hansyn till det genomsnittliga konjunkturldget
under denna tioarsperiod. Ett sparande som under en sédan tiodrsperiod i
genomsnitt ligger ndra 1 procent av BNP, samtidigt som resurs-
utnyttjandet i genomsnitt varit normalt under perioden (métt som att det
sé kallade BNP-gapet ligger nira noll i genomsnitt), indikerar att det inte
finns négra allvarliga systematiska fel i finanspolitiken.

For den framdtblickande uppfoljningen av dverskottsmélet, anvénder
regeringen som indikatorer ett matt pad det sd kallade strukturella
sparandet och ett sjuarigt glidande medelvirde for det finansiella
sparandet. Det strukturella sparandet syftar till att visa hur stort det
finansiella sparandet skulle vara vid ett normalt konjunkturlige.'* Ett
positivt strukturellt sparande (dvs. som é&r storre dn noll procent av BNP)
visar att det finns ett varaktigt underliggande Overskott i de offentliga
finanserna som &r oberoende av konjunkturldget. Ett strukturellt sparande
som ligger ndra 1 indikerar att det finansiella sparandet ligger i niva med
Overskottsmalet ett givet ar. Sjudrsindikatorn dr ett sjudrigt centrerat
medelvirde for det finansiella sparandet. Indikatorn for ett visst angivet
ar omfattar det finansiella sparandet det angivna éret, de tre aren fore det
angivna aret, samt de tre aren efter det angivna aret.” Medan det
strukturella sparandet visar hur det finansiella sparandet forhéller sig till
malet ett enskilt ar, visar sjudrsindikatorn hur det finansiella sparandet
forhaller sig till mélet i genomsnitt under den sjudrsperiod som
indikatorn omfattar.'®

Overskottsmdlet stims av utifidn en samlad bedémning

Det faktum att konjunkturliget inte kan mitas entydigt gor att
overskottsmalet med nddvéindighet maste stimmas av utifrén en samlad
bedomning av de olika indikatorerna. Vid denna samlade beddémning
véger regeringen ocksé in flera andra faktorer, framfor allt osékerheten i
bedémningen och riskbilden.

11 berdkningen av det strukturella sparandet justeras det finansiella sparandet for
konjunkturldget, men dven for storre engangseffekter och extraordinéra nivéer pa
hushallens kapitalvinster. Ett utvecklingsarbete pagar i Finansdepartementet i syfte att vid
berdkningen av det strukturella sparandet kunna ta hinsyn till att olika typer av
konjunkturstorningar kan paverka det finansiella sparandet pa olika sétt.

1% Aven sjudrsindikatorn justeras for storre engangseffekter och extraordinira nivéer pa
hushallens kapitalvinster.

' Se budgetpropositionen for 2011, prop. 2010/11:1, avsnitt 4 for en utforligare
beskrivning och motivering av dessa indikatorer och hur de tillimpas i praktiken.
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Osdkerheten i bedomningen: Prognosen av det faktiska finansiella
sparandet dr mycket osdker. Under perioden 2000-2006 uppgick
prognosfelet till nidstan 2 procent av BNP. Detta prognosfel gor att
berdkningen av strukturellt sparande och sjuarsindikatorn omgérdas av
stor osdkerhet. For det strukturella sparandet redovisas heller inget utfall.
Det finns flera olika metoder som kan anvéndas for att berdkna det
strukturella sparandet som kan ge olika resultat. Synen pa det strukturella
sparandet kan dessutom é&ndras visentligt for ar bakét i tiden, ofta
beroende pé att bedomningen av resursutnyttjandet (BNP-gapet) dndras.
Under exempelvis perioden 2000-2006 reviderades det strukturella
sparandet ned med i genomsnitt 1,2 procent av BNP mellan den forsta
bedomningen och den senast gjorda bedomningen for ett enskilt ar. For
vissa ar under denna period uppgick revideringen till flera
procentenheter.

Riskbilden: Vid bedomningen av eventuella avvikelser fran
overskottsmalet under prognosperioden véger regeringen in riskbilden.
Ett sérskilt problem vid bedémningen av hur konjunkturen paverkar
sparandet i den offentliga sektorn dr mdjligheten att konjunkturcyklerna
inte dr symmetriska. Det kan innebédra att de offentligfinansiella
underskott som uppstéar under en djup lagkonjunktur inte vigs upp av de
overskott som uppstar under efterféljande hogkonjunktur. Vid den
sammantagna beddmningen av maluppfyllelsen tar dérfor regeringen
dven hinsyn till denna faktor.

Detta visar sammantaget att det ar viktigt att vdga in flera faktorer vid
utvirderingen av méaluppfyllelsen och att en sddan bedomning dérfor inte
kan goras mekaniskt. En betydligt enklare och didrmed mer mekanisk
utvdrdering skulle riskera att leda till allvarliga fel i finanspolitiken.
Regeringens utgangspunkt ar dock att sd tydligt som mojligt redovisa de
faktorer den tagit hinsyn till ndr den gor den samlade bedomningen av
maluppfyllelsen. En transparent redovisning gor det mojligt for externa
granskare att viardera denna beddmning.

3.3.3  Principer for hantering av avvikelser frin 6verskottsmalet

For att overskottsmalet ska fungera som ett ankare for finanspolitiken &r
det viktigt att eventuella avvikelser korrigeras d&ven om detta inte, som
konstaterades ovan, kan ske pa ett mekaniskt vis. Det finns dock ett antal
principer som regeringen tillimpar for hur avvikelser frdn malet bor
hanteras. Dessa &r kopplade till avvikelsernas storlek och konjunktur-
laget. Nedan beskrivs dessa principer for hur regeringen hanterar den
potenticlla malkonflikten mellan Overskottsmélet och malet att
finanspolitiken inte ska vara procyklisk. Det bor dock betonas att i
verkligheten kompliceras ofta finanspolitikens utformning av att andra
hinsyn maste tas vid sidan av konjunkturell stabilitet. Vid en beddmning
av ndr och hur en avvikelse ska korrigeras, maste en samlad beddmning
goras utifrdn savil stabiliserings- fordelnings- och strukturpolitiska
utgangspunkter. Mot denna bakgrund ska dérfor beskrivningen nedan i
forsta hand ses som en principskiss (se vidare avsnitt 2.1 och 5.2).
Eftersom prognoserna av de offentliga finanserna ar véldigt osékra ar
det inte rimligt att sma malavvikelser under budgetaret foranleder en
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omlidggning av politiken. Detta skulle ge en icke onskvird ryckighet i
politiken. Om den prognostiserade avvikelsen didremot bedoms oka
markant efter budgetaret kan det féranleda dtgérder dven om avvikelsen
under budgetaret ar liten. Eftersom Overskottsmalet inte syftar till att né
en viss skuldnivd vid en given tidpunkt dr smd avvikelser fran
Overskottsmalet i sig inget stort problem, fOrutsatt att dessa inte alltid
tenderar att g at samma hall. Osdkerheten far dock inte utnyttjas pa ett
systematiskt sétt for att skapa utrymme for ofinansierade reformer.

Nér det giller vid vilken tidpunkt avvikelser ska korrigeras é&r
konjunkturell hdnsyn viktig. Om exempelvis det offentliga sparandet
varaktigt bedoms vara hogre dn dverskottsmélet och dérfor bor sankas
genom skattesédnkningar eller utgiftsokningar, kan detta vara oldmpligt
att genomfora under konjunkturellt goda ar. En strikt tolkning av malet
att finanspolitiken inte ska vara procyklisk (se vidare avsnitt 5) innebér
att ett offentligt sparande som varaktigt beddms ligga 6ver (under)
overskottsmalet inte kan atgirdas forrdn vid nésta konjunkturnedgéng
(konjunkturuppgéng). Det finns dock anledning att precisera detta mal.
Antag att det offentliga sparandet varaktigt bedéms Overstiga
overskottsmalet. Om inte en konjunkturnedgang antas vara nira
forestdende bor det trots detta vara mojligt att dra ner det finansiella
sparandet 1 viss utstrackning. Det maste da sdkerstéllas att effekterna pa
efterfrigan inte &r stdrre &n att penningpolitiken kan hantera dem (se
vidare avsnitt 5). Hur stora reformer som kan komma i fradga beror pa den
aktuella ekonomiska situationen, pa hur mycket det offentliga sparandet
bedoms Overstiga dverskottsmalet, pd hur reformerna beddoms paverka
efterfragan och pé hur tidsprofilen for effekterna ser ut. En ytterligare
aspekt dr om den tilltdnkta atgérden &r strukturellt riktig, dvs. i vilken
utstrackning den kan fOrvintas forbattra ekonomins funktionssitt. I
figuren nedan sammanfattas de maélkonflikter finanspolitiken kan sta
infor niar en avvikelse fran Overskottsmélet ska hanteras med hénsyn
tagen till konjunkturldget.

Om det offentliga sparandet varaktigt bedoms Overstiga (understiga)
overskottsmalet, samtidigt som resursutnyttjandet ar lagt (hogt), kan
saldoforsvagande (saldoforstirkande) atgarder vidtas i relativt snabb takt,
vilket som regel ocksa leder till ett mer balanserat resursutnyttjande. I
detta sammanhang tas ocksd hénsyn till om de risker som omgéardar
prognosen dr symmetriskt fordelade eller e¢j. Om den 6nskade saldo-
forsvagningen dr av stor magnitud, kan den med fordel delas upp 6ver
flera ar, om det 4r motiverat av konjunkturléget.

Nér resursutnyttjandet ddremot beddms vara normalt, samtidigt som
det offentliga sparandet varaktigt avviker frén Gverskottsmalet, bor
atgirder vidtas i1 forsiktigare takt. Strukturellt riktiga reformer kan
motivera en mer expansiv politik dn i annat fall. Om resursutnyttjandet
déremot ar hogt (lagt) samtidigt som det offentliga sparandet varaktigt
Overstiger  (underskrider) Overskottsmélet, bor saldoférsvagande
(saldoforstiarkande) reformer huvudsakligen vidtas forst nir konjunkturen
mattas av (stérks).
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Resursutnyttjande

Hantering av avvikelser for 6verskottsmalet med hédnsyn tagen till
konjunkturlaget

Bedomd maluppfyllelse

Over éverskottsmilet I linje med Under éverskottsmdlet
overskottsmalet
- Sald(:lfa.orrls(\(z)?lgzﬁifuiiarder Ingen atgird Saldoforstarkande
ogt -on| atgdrder i snabb takt
forsdmras
Nor- | Saldoférsvagande atgarder Ingen étgiird Saldoférstiarkande
malt i mattlig takt atgirder i mattlig takt

Ingen atgird Saldoforstiarkande
atgdrder nar
konjunkturen forbattras

Saldoforsvagande atgarder

Lagt i snabb takt

Figuren ovan ska i forsta hand ses som en stilistisk beskrivning av olika
beslutssituationer. I praktiken kan det finnas andra omsténdigheter 4n de
som beskrivs i figuren som ocksa kan behdva végas in vid bedémningen
av hur en avvikelse fran dverskottsmaélet bor hanteras i en viss situation.
Ett exempel pa en sddan omstindighet &r att ekonomin kan drabbas av
konjunkturstérningar som inte ar symmetriska. I figuren forutsétts
konjunkturstérningarna vara symmetriska. Om det finansiella sparandet
bedoms ligga varaktigt under overskottsmalet i en ldgkonjunktur antas i
figuren att det gér att tajma nddvindiga budgetforstiarkningar till en
efterfoljande konjunkturuppgang for att inte finanspolitiken ska forstarka
konjunkturnedgangen. Det dr dock mdjligt att ekonomin utsétts for
ytterligare en negativ konjunkturstérning innan ekonomin natt upp till ett
normalt resursutnyttjande. I sddana situationer dr det nodvéndigt att viga
malet att finanspolitiken inte ska vara pro-cyklisk mot risken for att de
offentliga finanserna inte ska uppfattas som langsiktigt héllbara. Om de
offentliga finanserna inte upplevs som langsiktigt hallbara kan det
motivera budgetforstirkande atgérder dven i en lagkonjunktur.

Det bor ocksa poidngteras att figuren i forsta hand syftar till att beskriva
de malkonflikter som kan finnas vid initiala avvikelser fran 6verskotts-
malet, sett till restriktionen att finanspolitiken normalt sett inte ska vara
procyklisk. Det kan ocksa uppsté situationer dd sparandet initialt redan
ligger i niva med Overskottsmalet men da det finns stabiliseringspolitiska
skél att tempordrt avvika fran 6verskottsmalet. Det dr dock viktigt att det
finns klara principer for stabiliseringspolitiken sa att stabiliserings-
politiska argument inte anvinds for att motivera avsteg fran dverskotts-
mélet som gors av andra skél. Principerna for stabiliseringspolitiken
behandlas i avsnitt 5.

34 Utgiftstaket

Utgiftstaket for staten infordes 1997. Enligt budgetlagen &r det
obligatoriskt for regeringen att i budgetpropositionen foresla utgiftstak
for det tredje tillkommande &ret. Riksdagen faststdller utgiftstaket. Om
det finns risk for att ett beslutat utgiftstak kommer att 6verskridas, &r
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regeringen enligt budgetlagen skyldig att vidta sddana atgérder som den
har befogenhet till eller foresla riksdagen nodvindiga atgérder for att
undvika detta (2 kap. 4 §).

Vilka utgifter som utgiftstaket ska omfatta regleras inte i lag. Samtliga
utgiftstak som hittills anvénts har emellertid i princip haft samma
omfattning. Den praxis som etablerats ar att de takbegransade utgifterna
utgérs av budgetens utgiftsomrdden 1-25 och utgiftsomrade 27 samt
utgifterna i &lderspensionssystemet vid sidan om statens budget.
Utgiftsomrade 26 Statsskuldrintor m.m. omfattas inte av utgiftstaket.
Tillsammans med utgifterna 1 kommuner och landsting utgdér de
takbegrinsade utgifterna i det ndrmaste de totala utgifterna for den
offentliga sektorn. Utgiftstaket faststdlls i nominella termer vilket ger en
transparent och enkel uppfoljning. Dessutom bidrar nominellt satta
utgiftstak till att staten inte driver pa inflationen.

Den praxis som utvecklats ar att utgiftstaket inte dndras. Utgiftstakets
begrinsande effekt pa de statliga utgifterna ska vara densamma frén det
att utgiftstaket for ett nytt ar faststills till dess att det aret passerat.
Endast vid nagra enstaka tillfallen har utgiftstaket &ndrats till foljd av
fordndringar 1 inriktningen av budgetpolitiken och i dessa fall har
utgiftstaket sénkts. Detta skedde t.ex. efter regeringsskiftet hosten 2006
da det tidigare beslutade utgiftstaket for 2007 sdnktes med 11 miljarder
kronor.

Det finns inga formella hinder for riksdagen att besluta om att omprova
ett tidigare faststdllt tak (bet. 1995/96:FiU10). Utan en sddan ordning
skulle en ny regerings mojligheter att vidta forédndringar i finanspolitiken
kraftigt begrédnsas och finanspolitiken skulle inte heller kunna anpassas
till nya, helt dndrade yttre forutséttningar. Utdver detta kan det vara
motiverat att dndra beslutade utgiftstak vid budgettekniska omligg-
ningar, s.k. tekniska justeringar, for att utgiftstaket ska behalla sin
ursprungliga stramhet (se avsnitt 3.4.2).

Den statliga budgetprocessen kannetecknas av ett tydligt medelfristigt
uppifrén och ned-perspektiv (se ocksa avsnitt 3.2). Utgiftstaket dr den
overgripande restriktionen for budgetprocessen i termer av totala utgifter.
Fran det att taket faststélls for det tredje tillkommande aret till dess att
det aret passerat, understryks behovet av prioriteringar mellan olika
utgifter. Det medelfristiga perspektivet minskar risken for att tillfalligt
hoéga inkomster (t.ex. pd grund av en god konjunktur) anvidnds for att
finansiera permanent hogre utgifter. I och med detta begréinsas risken for
en destabiliserande (procyklisk) finanspolitik pa budgetens utgiftssida.

Utgiftstaket for staten ar ett centralt budgetpolitiskt atagande som
frimjar budgetdisciplinen och stirker trovérdigheten i den ekonomiska
politiken. En viktig uppgift for utgiftstaket &r att ge forutsittningar for att
uppnd Overskottsmalet, dvs. att skapa forutsittningar for langsiktigt
héllbara finanser. Nivan pa utgiftstaket bor dven frimja en Onskvérd
langsiktig utveckling av de statliga utgifterna. Tillsammans med Over-
skottsmalet dr utgiftstaket styrande for det totala skatteuttagets niva och
bidrar till att férhindra en utveckling dar skatteuttaget stegvis méste hojas
till £61jd av bristfallig utgiftskontroll.
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3.4.1 Nivan pa utgiftstaket

Beslutet om utgiftstak tydliggoér det komplicerade forhéllandet mellan &
ena sidan regeringens mdjlighet, att med riksdagens stdd, bedriva den
politik som regeringen har fatt mandat for, och & andra sidan behovet av
budgetpolitiska regler som syftar till att underlétta for att i den politiska
processen ta hansyn till de langsiktiga effekterna pa de offentliga
finanserna av den forda politiken.

Utgiftstakets niva ar ett uttryck for regeringens syn pa hur det
offentliga atagandet ska utvecklas. Séavél utgifternas sammanséttning
som den statliga sektorns totala omslutning och det ndédvéindiga
skatteuttag som foljer ddrav ger uttryck for bla. de ideologiska
véarderingar som ligger till grund for den politik som bedrivs. Det ar
darfor rimligt att beslut om utgiftstakets niva fattas av riksdagen.
Samtidigt 4r den grundldggande idén bakom utgiftstaket att i hog grad
frigora diskussionen om hur stort utrymmet for statliga utgifter ar frén
diskussionen om vilka utgifter som dr nddvindiga eller angeldgna. En
meningsfull utgiftsbegransning maste pa ett eller annat sdtt utga frén en
overgripande tanke om hur den offentliga sektorn ska forhalla sig till den
totala produktionen i landet. Nivan pé utgiftstaket dr pa sikt avgérande
for det totala skatteuttaget och nivan pa ett nytt tak bor diarmed
Overensstimma med synen pa hur stort ett rimligt skatteuttag kan vara
utan att de samhéllsekonomiska kostnaderna blir fér hoga.

Regeringens &vervdganden som ligger bakom den foreslagna nivén pa
utgiftstaket for ett nytt ar tydliggdrs genom att de motiveras med
utgangspunkt i hur taket forhaller sig till andra makroekonomiska
storheter och hur utgiftstaket kan tillimpas for att uppna Sverskottsmalet
och en godtagbar nivd p& det samlade skatteuttaget. Exempel pa
bestimningsfaktorer som kan redovisas r:

e utgiftstakets relation till 6verskottsmalet,

e utvecklingen av utgiftstaket och de totala offentliga utgifterna i
forhéllande till BNP,

e utvecklingen av de takbegrdnsade utgifterna och budgeterings-
marginalens storlek dver tid, samt

e utvecklingen av de takbegriansade utgifterna i fasta priser.

3.4.2  Tekniska justeringar av utgiftstaket

Varje beslut om nytt utgiftstak innebér att taket definieras pa ett visst sétt
i forhallande till de takbegrinsade utgifterna. Det giller dels vilka
utgifter som omfattas av taket, dels hur dessa utgifter redovisas pa statens
budget. Fran det att utgiftstaket faststéllts for det tredje tillkommande
aret ska utgiftstakets begrinsande effekt pa de statliga utgifterna vara
densamma for det specifika éret.

Under en sd lang period sker emellertid normalt budgetméssiga
fordndringar av olika slag som fordndrar de takbegrinsade utgifterna,
men som inte motsvaras av ett fordndrat samlat offentligt &tagande.
Omvént kan forandringar genomféras som paverkar det offentliga
atagandet men som av tekniska skél inte paverkar de takbegrinsade
utgifterna, t.ex. beslut om kreditering av skattekonto. For att utgiftstaket
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ska behdlla den ursprungliga finansiella stramheten och vara forenligt
med Overskottsmalet under hela perioden maste darfor beslutade tak
justeras sa att budgetforandringar av detta slag neutraliseras.

Tekniska justeringar syftar till att utgiftstaket ska utgéra en lika stram
begransning for de offentliga utgifterna efter justeringen som fore de
fordndringar som foranleder justeringen. For att foranleda en teknisk
justering av utgiftstaket ska den fordndring som ger upphov till
justeringen inte ha samma nettoeffekt pa den konsoliderade offentliga
sektorns utgifter eller det offentliga finansiella sparandet, som pa de
takbegrinsade utgifterna. Sedan utgiftstaket infordes 1997 har beslutade
utgiftstak justerats tekniskt vid flera tillféllen (se t.ex. prop. 2010/11:1).
Regeringen utgér fran ett antal principer vid tekniska justeringar av
utgiftstaket:

e Vid budgettekniska omldggningar som inte paverkar det
offentliga atagandet (t.ex. vid Overgéng fran brutto- till
nettoredovisning eller tvartom) bor tekniska justeringar goras av
ett beslutat utgiftstak, s att det bibehéller den ursprungligen
avsedda stramheten i forhéllande till den offentliga sektorns
finansiella sparande. Det géller oavsett om nettoredovisningen
uppkommer pa budgetens utgiftssida (t.ex. genom special-
destinering av avgifter) eller inkomstsida (t.ex. genom att
utgifter krediteras mot en skattskyldigs skattekonto).'’

e Tekniska justeringar bor goras oavsett om de hojer eller sanker
utgiftstaket.'®

e Vid forandringar som paverkar det offentliga atagandet men
som inte paverkar de takbegrinsade utgifterna (t.ex. en reform
med nya utgifter som krediteras mot en skattskyldigs
skattekonto) bor tekniska justeringar genomféras for att
bibehédlla den ursprungligen avsedda stramheten for det
offentliga atagandet.

3.43 Budgeteringsmarginalens storlek

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegriansade utgifterna utgdrs av
budgeteringsmarginalen. Denna ska i forsta hand fungera som en buffert
om utgifterna skulle utvecklas pa ett annat sétt d4n berdknat pa grund av
konjunkturutvecklingen. Den riktlinje regeringen anvédnder &r att
budgeteringsmarginalen bor vara minst 1 procent av de takbegridnsade
utgifterna for innevarande ar, minst 1,5 procent for ar t+1, minst
2 procent for &r t+2 och for t+3 minst 3 procent.'” Samtidigt finns det
skl for att budgeteringsmarginalen for det tredje éret inte ska vara storre
an att utgiftstaket har en rimligt styrande effekt for utgiftsutvecklingen.

'7Se prop. 2010/11:40.

'8 Se prop. 2009/10:5.

"% Riktlinjen for budgeteringsmarginalens storlek for det tredje aret, det ar for vilket ett nytt
utgiftstak faststills, ligger i linje med beddmningar som gjordes i betdnkandena
Utvérdering och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2000:61) och
Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16).
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Utgiftstaket ska inte ses som ett utgiftsmél. Budgeteringsmarginalen
kan emellertid stegvis tas i ansprak for utgiftsreformer och andra utgifter
som inte dr en foljd av konjunkturutvecklingen i takt med att behovet av
en sdkerhetsmarginal minskar. Det géller under forutséttning att utgifts-
fordndringarna ar forenliga med dverskottsmalet.

3.5 Det kommunala balanskravet

For att stirka budgetprocessen pé lokal nivé tillimpas sedan 2000 ett
balanskrav for kommunsektorn (8 kap. 4 § kommunallagen).
Balanskravet anger att varje kommun och landsting ska budgetera for ett
resultat i balans. Om det finns synnerliga skil for detta kan en kommun
budgetera for tillfalliga underskott. Som synnerliga skél kan rdknas en
stark finansiell stidllning eller om kommunen infor atgérder som under
budgetaret medfor kostnader men som pa sikt fridmjar kostnads-
besparingar och god ekonomisk hushéllning. Beddmningen av vad som
ar synnerliga skil maste goras fran fall till fall. Om en kommun eller ett
landsting i1 efterhand uppvisar ett underskott ska avvikelsen som
huvudregel aterstéllas inom tre ar (8 kap. 5 a §). Fullméktige far besluta
att en reglering av ett negativt resultat inte ska goras om detta &r ett
saddant planerat underskott som beslutats vid budgeteringstillfillet, om
orealiserbara forluster i véardepapper uppstatt eller om det finns andra
synnerliga skil (8 kap. 5 b §). Mgjligheten att endast delvis reglera ett
negativt resultat eller att reglera detta under en ldngre tid 4n tre ar ryms
ocksa inom begreppet synnerliga skil enligt forarbetena.”’

Det kommunala balanskravet dr ett minimikrav. Kommunerna och
landstingen ska dven, enligt kommunallagen, ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet. 1 forarbetena ges vissa vigledande
exempel.”’ Resultatet bor i normalfallet ligga pa en niva som realt sett
atminstone konsoliderar ekonomin. I detta inbegrips hénsyn bl.a. till
pensionsskulden och reinvesteringsbehovet. Fran och med 2005 ska
kommuner och landsting darfor faststilla bland annat de finansiella mél
som dr av betydelse for en god ekonomisk hushallning. Ett vanligt
foreckommande mal &r att ett resultat som motsvarar 2 procent av
intdkterna fran skatter och generella statsbidrag, motsvarar god
ekonomisk hushallning. Kommunernas och landstingens arsredovisning
ska innehélla en redovisning om huruvida balanskravet och malen for
god ekonomisk hushallning har uppnatts.

Det kommunala balanskravet understddjer dverskottsmalet. Vilskotta
finanser i kommuner och landsting bidrar till att dverskottsmalet nas.
Regeringen foljer darfor noga den kommunalekonomiska utvecklingen
och redovisar denna i den ekonomiska vérpropositionen och budget-
propositionen.

Eftersom den kommunala sektorns finanser &r beroende av
konjunkturen finns det en risk for att kommuner och landsting genom
fordndringar av utgifter och skatter agerar pa ett sitt som kan bidra till att

* Prop. 1996/97:52, 5.94.
2! Prop. 1996/97:52, 5.33.
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forstirka konjunktursvingningarna. Det kommunala balanskravet kan
bidra till att forstirka detta beteende. Detta &r i s fall ett problem ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv. Regeringen har dirfor gett en sdrskild
utredare i uppdrag att ldmna forslag till hur procykliska variationer i
kommunernas och landstingens verksamheter kan forebyggas (dir.
2010:29). Uppdraget ska redovisas senast den 15 september 2011.

4 Extern uppfoljning

For langsiktigt hallbara offentliga finanser ar det viktigt med en vil
fungerande extern uppfoljning av bade internationella och nationella
aktorer. Pa internationell niva sker uppfoljning framst av EU men ocksa
av OECD och IMF medan ett antal myndigheter star for uppfoljningen pa
nationell niva.

Som EU-medlem forbinder sig Sverige och andra EU-ldnder att folja
reglerna inom den s.k. stabilitets- och tillviaxtpakten. De mest centrala
reglerna dr de referensvirden som tillats for det offentliga budget-
underskottet (3 procent av BNP) och den offentliga skuldséttningen (60
procent av BNP). Landerna ska ocksé sétta upp medelfristiga mal for det
finansiella sparandet som é&r forenliga med stabilitets- och tillvixpakten.
Enligt pakten ska medlemsldnderna i forebyggande syfte varje ar ligga
fram stabilitets- eller konvergensprogram for att redogéra for hur de
avser att uppna eller uppritthalla sunda offentliga finanser pd medellang
sikt. Europeiska kommissionen granskar programmen och radet yttrar sig
om dem. Om ett EU-land 6verskrider referensvirdet for underskottet kan
radet pa forslag fran kommission besluta om att inleda ett férfarande vid
alltfor stora underskott. Forfarandet omfattar flera etapper, dir dven boter
ar mojliga for EMU-ldnder. Rédet kan dven pa forslag fran
kommissionen varna ett medlemsland om dess ekonomiska politik inte ar
forenlig med de allménna riktlinjerna eller om det finns en risk for
EMU:s funktion.

For att stiarka 6vervakningen av den ekonomiska politiken i EU infors
frin 2011 den sd kallade europeiska terminen. Denna innebér
huvudsakligen att granskningen av finanspolitiken (inom stabilitets- och
tillvaxtpakten) och strukturpolitiken (inom Europa 2020) kommer att ske
parallellt. Syftet ar framst att stirka férhandsdimensionen i gransknings-
processen genom att rekommendationer till medlemsstaterna béttre kan
inlemmas i de nationella budgetprocesserna samtidigt som de nationella
parlamentens roll och processer respekteras.

Utdver den europeiska terminen har kommissionen foreslagit att en ny
EU-process for Overvakning av makroekonomiska obalanser i
medlemsldnderna ska inforas. Denna syftar till att ge utslag for
medlemsstater som riskerar att bygga upp stora makroekonomiska
obalanser som kan leda till offentligfinansiella problem. Overvakningen
kommer att baseras pd en lista med indikatorer och troskelvirden. Om
varningsmekanismen ger utslag ska en djupare analys goras av
situationen i det enskilda landet och hur denna paverkar unionen. Om
allvarliga obalanser anses foreligga kan radet dérefter aktivera den
korrigerande delen av Overvakningen. Radet kan da pa forslag av
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kommissionen inleda ett “forfarande vid alltfér stora obalanser” for
medlemsstaten i fraga. Detta innebér att radet riktar rekommendationer
till medlemsstaten samt att krav stélls pa aterkommande rapportering och
analys till dess medlemsstaten vidtagit tillrickliga atgirder for att komma
tillrdtta med obalansen. Om forfarande vid alltfér stora obalanser har
inletts for ett land kommer detta dessutom att vara en forvarrande faktor i
bedomningen av landet i granskningen inom stabilitets- och tillvéxt-
pakten.

P4 EU-nivda tas det dessutom fram gemensamma, langsiktiga
framskrivningar av de offentliga finanserna i varje land for att bedoma
den langsiktiga héllbarheten i de offentliga finanserna. De offentliga
finansernas langsiktiga hallbarhet beaktas ocksd i1 samband med
utvérderingen av stabilitets- och konvergensprogrammen.

Aven extern uppfoljning pa nationell nivad ir viktig for en vil
fungerande finanspolitik. I Sverige finns inga automatiska sanktioner om
det budgetpolitiska ramverket inte foljs. Daremot &r det forenat med
politiska kostnader att inte folja reglerna. De politiska kostnaderna &r en
foljd av den breda uppslutning som finns kring regelverket bade i det
politiska systemet och bland allmédnheten. En vdl fungerande extern
uppféljning ar viktig for att de politiska kostnaderna av att inte folja
ramverket ska vara hoga.

Ett antal myndigheter under regeringen ansvarar for olika delar av
uppféljningen av finanspolitiken pa nationell nivé, t.ex. Ekonomi-
styrningsverket, Finanspolitiska radet, Institutet for arbetsmarknads-
politisk utvdrdering och Konjunkturinstitutet. Finanspolitiska rddet har
ett sérskilt ansvar att analysera hur vil regeringen uppfyller de
budgetpolitiska mélen och om de offentliga finanserna &r langsiktigt
hallbara. En viktig utgdngspunkt &r att radet ska granska uppfyllelsen av
de av riksdagen faststdllda malen och inte utvdrdera maélen i sig.
Regeringen kommenterar radets synpunkter i budgetpropositionen.

Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppdrag att
granska den statliga verksamheten. Regeringen ska inom fyra manader
fran det att regeringen mottagit en granskningsrapport fran Riks-
revisionen lamna en skrivelse till riksdagen med en redovisning av vilka
atgdrder regeringen vidtagit eller avser att vidta med anledning av
rapporten (4 kap. 18 § riksdagsordningen).
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5 Stabiliseringspolitik

Stabiliseringspolitiken har historiskt sett flera ganger varit en kalla till
makroekonomisk instabilitet i Sverige. For att minska dessa problem har
penningpolitiken delegerats till en sjidlvstindig riksbank. Dessutom finns,
mot bakgrund av tidigare erfarenheter, ett antal principer for finans-
politiken pé detta omrade. Nedan beskrivs dessa principer.

5.1 Rollfordelningen mellan Riksbanken och regeringen

I en ekonomi med rorlig véxelkurs, som den svenska, brukar
penningpolitiken anses vara mer effektiv &n finanspolitiken som
stabiliseringspolitiskt instrument. Penningpolitiken har i Sverige
delegerats till en sjdlvstindig riksbank. Mélet for Riksbanken é&r att i
forsta hand uppratthalla ett fast penningvirde. Riksbanken har preciserat
detta som ett mal for inflationen som innebér att den érliga fordndringen
av konsumentprisindex ska vara 2 procent. Samtidigt som penning-
politiken inriktas mot att uppfylla inflationsmélet ska den stodja mélen
for den allmdnna ekonomiska politiken i syfte att uppnd en hallbar
tillvaxt och hdg sysselsdttning. Detta gbrs genom att Riksbanken,
forutom att stabilisera inflationen runt inflationsmalet, dven stravar efter
att stabilisera produktion och sysselsittning runt ldngsiktigt hallbara
utvecklingsbanor. Riksbanken bedriver dirmed vad som kallas flexibel
inflationsmélspolitik. Det innebér inte att Riksbanken gor avkall pa att
inflationsmélet &r 6verordnat.

En penningpolitik med inflationsmal, dar vikt samtidigt ldggs vid att
stabilisera utvecklingen av realekonomin, bidrar till en balanserad
utveckling dven pa de finansiella marknaderna. Erfarenheten visar dock
att tillgdngspriser och skuldséttning &ven med en séddan politik ibland kan
utvecklas pa ett sitt som inte dr hallbart pa ldngre sikt. Riksbanken viger
déarfor dven in risker forknippade med utvecklingen pé de finansiella
marknaderna i rantebesluten. I vissa ldgen, som under den finansiella
krisen 2008—2009, kan dessutom repordntan och réntebanan behova
kompletteras med andra atgérder for att frimja den finansiella stabiliteten
och sdkerstilla att penningpolitiken far genomslag pa ett effektivt sitt.

Det finns situationer dér finanspolitiken aktivt kan behova stotta
penningpolitiken. Nedan beskrivs pa vilket sitt finanspolitiken kan och
bor bidra till att stabilisera konjunkturen.

52 Att bedriva stabiliseringspolitik med finanspolitik

Finanspolitiken kan bidra till stabilisering pa flera olika sétt: genom att
upprétthalla 1angsiktigt hallbara offentliga finanser, genom aktiva
atgirder, samt genom de automatiska och semiautomatiska stabili-
satorerna.

Finanspolitikens viktigaste bidrag till konjunkturstabilisering ar att
uppritthalla fortroendet for att de offentliga finanserna ar langsiktigt
héllbara. Uppnés inte detta forsvaras Riksbankens arbete med att
upprétthalla prisstabilitet. Erfarenheten ar att perioder med hog inflation
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ofta foregds av perioder med misskotta offentliga finanser. Tappar
finansmarknaden, hushéll och f6retag fortroendet for de offentliga
finanserna, kommer det dven att bidra till att aktiva finanspolitiska
atgirder i stabiliseringspolitiskt syfte far mindre effekt.

Med aktiv finanspolitisk atgird menas att det krévs ett aktivt beslut for
att atgirden ska trada ikraft. Det kan exempelvis handla om att en skatt
sdnks eller utgift hojs i stabiliseringspolitiskt syfte. Sddana atgérder kan
vara antingen temporira eller permanenta. Aven permanenta atgirder kan
vidtas i stabiliseringspolitiskt syfte. Forutsatt att det finns ett varaktigt
budgetutrymme, kan siddana atgidrder exempelvis bestd av en tidigare-
laggning av strukturellt riktiga atgérder; atgidrder som forutom att bidra
till stabilisering forbéttrar ekonomins funktionssétt. Det kan ocksa handla
om en fordelningspolitiskt motiverad permanent hdjning av ett bidrag
eller transferering. Dessa exempel visar att det vare sig r meningsfullt
eller onskvért att ta stabiliseringspolitiska beslut utan att samtidigt viga
in struktur- och fordelningspolitiska mal.

Finanspolitiken kan ocksa bidra till att ddmpa konjunktursvingningar
utan att nagra aktiva beslut behover fattas, genom att skatteintikterna
automatiskt minskar (6kar) och utgifterna for arbetsloshetsforsakringen
och vissa forsorjningsstdd automatiskt dkar (minskar) vid en konjunktur-
nedgang (uppgang). Dessa konjunkturberoende offentliga utgifter och
intékter brukar bendmnas automatiska stabilisatorer.

Finanspolitisk stabilisering kan ocksd bedrivas med hjilp av de sé
kallade semiautomatiska stabilisatorerna. Dessa &r en hybrid mellan
aktiva beslut och automatiska stabilisatorer. Framst ar det olika typer av
arbetsmarknadspolitiska dtgérder som brukar bendmnas semiautomatiska
stabilisatorer; aktiva beslut fattas om dessa atgérder men det &r mer regel
an undantag att volymerna i dessa &tgérder anpassas till rddande
konjunkturldge.

5.2.1 Nir ska finanspolitiken anviindas i stabiliseringspolitiskt
syfte?

Vid storningar som péverkar efterfrageldget i ekonomin rader normalt
sett inget motsatsforhdllande mellan att stabilisera sysselsdttningen och
inflationen. Det innebédr att ekonomin, i normalfallet, via penning-
politiken kommer att stimuleras i ladgkonjunkturer och stramas &t i
hégkonjunkturer. En viktig princip dr att finanspolitiken 1 sédana
situationer inte ska forsvara Riksbankens arbete med att uppritthélla en
lag och stabil inflation. Finanspolitiken ska inte bedrivas procykliskt.
Med detta menas att finanspolitiken inte ska spid pa efterfrigan i en
Overhettningssituation, eller bidra till att forsdmra resursutnyttjandet
under en lagkonjunktur (se ocksa avsnitt 3.3.3).

Vid normala efterfragestorningar bidrar dock finanspolitiken till
stabilisering via de automatiska och semiautomatiska stabilisatorerna.
Om svéngningen i konjunkturen beror pa fordndrad efterfragan, finns det
ddremot som regel ingen anledning att forsoka péaverka efterfragan med
aktiva (diskretiondra) finanspolitiska atgérder, eftersom penningpolitiken
da paverkar efterfrigan och inflationen i samma riktning. Historiska
erfarenheter visar dessutom att det finns betydande problem forknippade
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med att forsoka styra efterfrigan med aktiva finanspolitiska atgérder vid
normala konjunktursvingningar. Ett skil till det 4r att finanspolitiska
beslut, pd grund av den politiska beslutsprocessen, ofta tar tid, vilket
innebér att atgirder riskerar att fa effekt i fel konjunkturlige. Ett annat
skal till det &r att det ofta &r politiskt svart att aterta tillfalliga atgérder,
som ddrmed tenderar att bli permanenta.

Det finns emellertid situationer d& finanspolitiken mer aktivt kan
behdva komplettera penningpolitiken. Det giller framfor allt om det
uppstar svangningar i konjunkturen till foljd av kraftiga utbudsstérningar
(fordndrat utbud av en vara eller produktionsfaktor) da det finns en
mélkonflikt mellan att stabilisera inflationen och sysselséttningen. Vid
exempelvis negativa utbudsstorningar okar priserna samtidigt som den
samlade efterfragan sjunker (det omvinda giller vid positiva utbuds-
storningar). Finanspolitiken kan ocksd behdva komplettera penning-
politiken vid stora efterfrdgestorningar i de fall penningpolitiken inte
ensamt formar ddmpa efterfragebortfallet i tillricklig utstrackning. Det
giller i synnerhet i situationer da repordntan ndrmar sig noll procent.
Finanspolitiken har dessutom, till skillnad frén penningpolitiken, en roll
att spela nér det géller att hantera specifika problem som kan uppsta i
ekonomin i samband med en konjunkturnedgang. Det kan exempelvis
handla om att forstdrka arbetsmarknadspolitiska atgdrder av olika slag
och att hantera olika fordelningspolitiska konsekvenser.

Vid utformningen av stabiliseringspolitiken 4r det ocksa viktigt att ta
hénsyn till vad det 4 som orsakat konjunkturstérningen eftersom det
kommer att avgoéra vilka atgirder som &r lampliga att vidta. Vid en
konjunkturstérning som primért triffar exportindustrin kan det finnas
skél att vidta andra typer av tgirder &n de som ar lampliga vid en
storning som 1 stillet primart traffar den inhemska efterfragan. En liten
oppen ekonomi med rorlig véxelkurs som Sverige kan inte med
inhemska finanspolitiska &tgérder forhindra att exporten sjunker vid en
global konjunkturavmattning. Sveriges rorliga vixelkurs kan didremot i
en sadan situation bidra till att minska exportefterfragebortfallet i viss
utstrackning. Viéxelkursen paverkas ocksa indirekt av penningpolitiken.
En sdnkning av reporéntan bidrar vanligtvis till att kronkursen sjunker,
vilket i sin tur kan bidra till en dimpning av ett exportefterfragebortfall.
Vissa finanspolitiska atgérder kan darutdver lindra konsekvenserna av de
smittoeffekter en exportledd konjunkturstorning kan ha i andra delar av
ekonomin. Vid storningar som i stéllet primért trédffar den inhemska
efterfrigan, ar mojligheterna bittre att parera ett efterfragebortfall med
finanspolitiska atgérder.

5.2.2  Effekten av stabiliseringspolitiska atgirder och vikten av att
viirna de offentliga finanserna

Erfarenheter fran tidigare krishanteringar visar att det inte helt gar att
motverka en kraftig konjunkturnedgiang med aktiva finanspolitiska
atgirder utan att de offentliga finanserna &ventyras. Det beror pa att de sa
kallade multiplikatorerna av finanspolitiska atgérder vanligtvis &r relativt
sma. Med multiplikator avses hir den effekt en temporér finanspolitisk
atgird har pa BNP-nivin. Om multiplikatorn av en temporér

Skr. 2010/11:79

34



(ofinansierad) sdnkning av skatten &r 0,5 leder en sidnkning av skatten
med 10 miljarder kronor till att BNP temporért blir 5 miljarder kronor
hogre. For breda efterfrigestimulerande atgidrder brukar multiplika-
torerna antas ligga mellan noll och ett. En tillfillig sénkning av
inkomstskatten eller tillfdlliga kontantstdd till hushéllen, kan forvéntas ha
en multiplikator kring 0,5 eller mindre.** Det beror dels pa att hushallen
sparar en viss del av den temporédra inkomstokningen, dels pa att den
okade konsumtionen delvis bestar av importvaror som inte okar svensk
BNP. Offentlig konsumtion och offentliga investeringar, brukar antas ha
en storre multiplikator dn 0,5 men inte mycket stdrre &n 1. Ser man till
effekten pa sysselsittningen, blir effekten &n mindre. Ett vanligt
antagande &r att sysselsdttningen dkar med % procent om BNP 6kar med
1 procent. I inledningen till den kris som inleddes 2008 bedomdes syssel-
sattningen i Sverige sjunka med uppemot 2.8 procent, motsvarande drygt
120 000 personer, mellan 2008 och 2010. Med en multiplikator pé 1 hade
det finansiella sparandet under dessa forutséttningar behovt forsvagas
med 4 procent for att helt radera ut denna forvintade sysselsdttnings-
nedgang mellan 2008 och 2010. Med en multiplikator pa 0,5 hade
forsvagningen i stéllet behdvt vara 8 procent av BNP.

Det bor poangteras att de forsvagningar av det finansiella sparandet
som dessa berdkningsexempel illustrerar, ar forsvagningar som krévs
utover den som sker till foljd av de automatiska stabilisatorerna. Dessa
rakneexempel visar att i de fall regeringen vidtar stabiliseringspolitiska
atgdrder vid stora konjunkturstérningar, kan inte utgangspunkten vara att
atgérderna till fullo ska kunna aterfora arbetslosheten till normala nivaer.
Omsorgen om de offentliga finanserna sétter en gridns for hur stora
atgdrder som kan komma ifrdga. Daremot kan atgédrderna bidra till att
minska uppgangen i arbetslosheten, minska risken for att arbetslosheten
biter sig fast och mildra konsekvenserna for sérskilt utsatta grupper.

Permanenta kontra tempordra dtgdrder

For att undvika att stabiliseringspolitiken i sig blir en kélla till mer
langsiktiga offentligfinansiella problem, ar regeringens utgdngspunkt att
om fempordra atgirder vidtas for att mildra en konjunkturnedgéng sa
maste det sdkerstéllas att de dtgidrder som vidtas forblir just temporira.
De stabiliseringspolitiska atgiarderna ska utformas pa ett sddant sitt att de
inte dventyrar att det faktiska finansiella sparandet atergér till en niva i
linje med overskottsmalet nédr resursutnyttjandet normaliseras. Som
ocksd konstaterades ovan, visar erfarenheter att vissa temporira
stabiliseringspolitiska atgdrder som vidtas kan vara politiskt svara att
reversera. Sédana stabiliseringspolitiska atgarder bor déarfor undvikas.
Ytterligare en utgangspunkt ar att om permanenta étgérder vidtas for att
mildra en konjunkturnedgang (detta forutsitter att det finns utrymme for
sadana atgérder), bor de i forsta hand avse strukturellt riktiga atgérder
som bidrar till att undvika flaskhalsproblem nir konjunkturen vénder
uppat och som pa sikt bidrar till att varaktigt hoja sysselsittningen och

2 Osikerheten i dessa skattningar ir stor. Det finns studier som visar pa savil ligre som
hégre multiplikatorer.
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BNP. Direkt sysselsittningsskapande &tgirder — atgirder dér netto-
kostnaden per bevarat/nyskapat jobb ar lag i forhallande till andra
atgirder — bor prioriteras fore breda kortsiktiga efterfragestimulerande
atgdrder, med oklara sysselséttningseffekter. I praktiken innebér detta att
atgarder riktade mot mer personalintensiva verksamheter bor prioriteras.
Det utesluter dock inte att det vid mycket stora efterfragestorningar kan
vara berdttigat att vidta vissa rena efterfragestimulerande atgéarder.
Atgirder som pa kort sikt enbart p4 marginalen bidrar till att stimulera
den samlade efterfrdgan (p.g.a. liten kortsiktig multiplikator) men som pa
langre sikt ocksa bidrar till att stirka ekonomins funktionssétt, kan vara
motiverade i sddana ldgen. Det kan i sddana ldgen ocksé finnas skal att
tidigareldgga fordelningspolitiskt motiverade permanenta &tgérder i
stabiliseringspolitiskt syfte som, dtminstone pa marginalen, kan bidra till
att halla uppe den samlade efterfragan.

Vid utformningen av stabiliseringspolitiken &r det ocksa viktigt att ha i
atanke att olika typer av atgéirder kriver olika ledtider. Vissa beslut tar
langre tid att bereda i riksdagen &n andra. Vissa atgédrder ger snabbare
effekt pa ekonomin &n andra. Det finns ocksé atgdrder som enbart kan
trada i kraft vid arsskiften.

6 Statliga ingripanden pa finansmarknaderna

Vil fungerande finansmarknader &r avgorande for en stabil samhélls-
ekonomisk utveckling och for en effektiv stabiliseringspolitik. For att
statliga ingripanden pé finansmarknaden ska vara effektiva dr det viktigt
med en tydlig rollférdelning mellan myndigheter och tydliga principer
for att virna de offentliga finanserna vid sddan ingripanden.

6.1 Rollférdelningen mellan olika myndigheter

Regeringen har det yttersta ansvaret for att upprétthalla finansiell
stabilitet. Enligt lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank har dock
Riksbanken till uppgift att frdmja ett sdkert och effektivt
betalningsvésende (1 kap. 2 §). Finansinspektionen &vervakar foretagen
pa finansmarknaden och har till uppgift att bidra till att det finansiella
systemet fungerar effektivt och wuppfyller kravet pa stabilitet.
Riksgéldskontoret ansvarar for att vid behov ge l&negarantier och
kapitaltillskott till solventa banker samt hanterar akuta stdd till banker i
kris. Dartill har myndigheten ansvar for inséttningsgarantin.

6.2 Principer for att virna de offentliga finanserna vid
statliga ingripanden

Vid finansiella kriser kan regeringen behova vidta sirskilda atgérder for
att bidra till finansiell stabilitet och déirigenom forhindra att krisen
kraftigt péverkar hela ekonomin. Dessa ingripanden maéste ses mot
bakgrund av de mycket hdga kostnader som en kollaps i det finansiella
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systemet skulle medféra for hela samhéllsekonomin. Om regeringen
behover vidta atgirder, dr utgéngspunkten att begrinsa de offentlig-
finansiella konsekvenserna av detta. Det &r viktigt att det &r kredit-
instituten sjilva, framfor allt deras aktiedgare och andra som har skjutit
till riskkapital, som i forsta hand bar eventuella forluster. Detta minskar
dven problemen med Overdrivet risktagande hos instituten. Statens
atgarder bor darfor utformas sa att statens langsiktiga kostnader halls
laga. Statens utligg under den akuta krisen ska kunna atertas i s& hog
utstrackning som mgjligt. Om staten gar in med kapitaltillskott i ett
kreditinstitut som har allvarliga ekonomiska problem, kan staten dven
enligt lagen (2008:814).om statligt stod till kreditinstitut tillfalligt 6verta
dgandet av institutet om dess ekonomiska stéllning &r mycket svag eller
om institutet inte gér med pa villkor for stodet som beddmts som rimliga.
Staten bor fa del av eventuella framtida vérdestegringar i institutet som
kapitaltillskottet och &vertagandet kan resultera i. Vid ett statligt over-
tagande av dgandet kan dessutom en snabb rekonstruktion av institutet
genomforas. Nér institutets dgare dr medvetna om att staten har en
mojlighet att ta 6ver dgandet och byta ut ledningen, samtidigt som det
innebér att dgarna sjdlva far bdra forlusterna, minskar deras vilja till
overdrivet risktagande i institutets verksamhet.

Aven om det #r centralt med vil fungerande tillsyn och regleringar
finns inga garantier for att framtida finansiella kriser kan undvikas. Det
behdvs darfor 16sningar for hur eventuella framtida kriser ska hanteras.
En viktig del i detta ar att bankerna dr med och betalar for kostnaderna
for krishanteringen. En stabilitetsfond som finansieras av bankerna via en
stabilitetsavgift har dérfér inforts. Utdver att stabilitetsfonder har
fordelen att instituten sjdlva dr med och betalar for kostnaden av
finansiella kriser, kan forekomsten av en sadan mekanism underlitta vid
hanteringen av problem i institut som verkar i flera ldnder.

Det finns ett behov av att ta fram tydligare principer for statliga
ingripanden pa finansmarknaden. Det ar viktigt att ha tydliga och
effektiva regelverk pa plats for att hantera olika slag av finansiella kriser
sa att det finansiella systemets funktion kan uppritthéllas och
kostnaderna for samhéllet begrinsas. Regeringen har darfor tillsatt en
kommitté som ska gora en Oversyn av det svenska regelverket for
hantering av finansiella kriser bl.a. mot bakgrund av de ldrdomar som
kan dras av utvecklingen och hanteringen av den finanskris som inleddes
hosten 2008. Uppdraget ska redovisas senast den 15 augusti 2012.

7 Oppenhet och tydlighet

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken och
finanspolitiken vara mdjlig att f6lja upp, ar det viktigt att redovisningen
av finanspolitiken &r transparent och heltickande. Medborgarna ska ha
mdjlighet att ha insyn i finanspolitikens alla aspekter. Nedan redovisas de
bestimmelser och principer som styr hur finanspolitiken redovisas.

2 Dir. 2011:4.
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7.1 Innehallet i ekonomiska propositioner och skrivelser

Bestimmelser om den ckonomiska vérpropositionen, budget-
propositionen, proposition med &ndring av statens budget och skrivelsen
arsredovisning for staten finns i regeringsformen, riksdagsordningen och
budgetlagen.

7.1.1  Den ekonomiska varpropositionen

Bestimmelser om innehéllet i den ekonomiska varpropositionen finns i
riksdagsordningen och i budgetlagen. Enligt tilliggsbestimmelsen 3.2.2
till riksdagsordningen ska regeringen senast den 15 april varje ar ldmna
en proposition med forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken (ekonomisk varproposition). Vidare anges i
tillaggsbestammelsen 5.12.1 till riksdagsordningen att beslut i frdga om
vilka d&ndamal och verksamheter som ska innefattas i ett utgiftsomrade
fattas i samband med beslut med anledning av den ekonomiska
varpropositionen.

Riksdagsordningen ger ingen ndrmare precisering av vad riktlinjerna
for den ekonomiska politiken eller budgetpolitiken bor innehalla. Praxis
ar dock att regeringen i den ekonomiska vérpropositionen redovisar sin
syn pa det aktuella ekonomiska ldget, gdr prognoser &ver den
ekonomiska utvecklingen for tre till fyra ar framat i tiden, redovisar de
struktur-, stabiliserings- och fordelningspolitiska utmaningar som
politiken star infor, foljer upp de budgetpolitiska malen, gor
effektberdkningar av atgérder samt gor en bedomning av det aktuella
reformutrymmet eller behovet av budgetforstarkningar. Praxis &r ocksé
att den ekonomiska varpropositionen innehdller en sédrskild
fordelningspolitisk redogdrelse och en bedémning av de offentliga
finansernas langsiktiga héllbarhet. Dessutom bor innehallet i den
ekonomiska varpropositionen kunna anpassas till den radande politiska
och ekonomiska situationen. Praxis &r dven att den ekonomiska
varpropositionen ska innehalla regeringens beddmning av utvecklingen
av den kommunala sektorns ekonomi. Nér det géller skatteforslag som
ska trdda i kraft kommande budgetér ska beredningen av dessa normalt
starta i s& god tid att de budgetmissiga konsekvenserna av dessa kan
beaktas i budgetpropositionen. Mot denna bakgrund anger regeringen i
riktlinjekapitlet i den ekonomiska véarpropositionen inriktningen pa
struktur-, stabiliserings- och fordelningspolitiken samt budgetpolitiken
for de kommande aren.

Av  budgetlagen foljer att regeringen i den ekonomiska
varpropositionen ska redovisa prognoser Over statens inkomster och
utgifter, statens lanebehov och utgifterna under utgiftstaket. Prognoserna
ska omfatta det innevarande budgetaret och de tre dirpé foljande aren
och baseras pa vil specificerade forutsittningar (9 kap. 3 §). Regeringen
ska forklara vésentliga skillnader mellan budgeterade belopp och
berédknat utfall for det innevarande budgetéaret (9 kap. 1 § andra stycket).
Praxis dr ocksé att regeringen i den ekonomiska vérpropositionen gor en
preliminédr bedomning av ldmpligt utgiftstak for det tredje tillkommande
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aret, vilken normalt sedan ligger till grund for forslag till utgiftstak i den
efterfoljande budgetpropositionen (se ocksa avsnitt 7.1.2.).

7.1.2  Budgetpropositionen

De grundldggande bestdmmelserna om budgetpropositionen finns i
regeringsformen. 1 9 kap. 2 § anges att regeringen lamnar en
budgetproposition till riksdagen. Vidare anges i 9 kap 3 § att riksdagen
beslutar om budget for det foljande budgetaret (budgetperioden) och att
beslutet ska omfatta en berdkning av statens inkomster och anslag for
bestimda dndamal. Riksdagen kan besluta att statens inkomster far tas i
ansprak for bestimda dndamal pé annat sitt 4n genom beslut om anslag.
Vidare kan riksdagen besluta om riktlinjer for statens verksamhet dven
for tid efter den foljande budgetperioden (9 kap. 6 §). Exempel pa sadana
riktlinjebeslut dr beslut om utgiftstak och 6verskottsmal.

I 3 kap. 2 § riksdagsordningen finns ytterligare bestimmelser om
budgetpropositionens innehdll. Dar regleras att budgetiret borjar den
1 januari och att regeringen dessforinnan ska l&dmna en proposition med
forslag  till statens inkomster och utgifter for budgetaret
(budgetproposition). Budgetpropositionen ska innehdlla en finansplan
och ett forslag till beslut om statsbudgeten. Om riksdagen har fattat
beslut om att hianfora utgifterna till utgiftsomraden, vilket &r praxis, ska
forslaget till statsbudget innehdlla en fordelning av anslagen pa dessa
utgiftsomraden. Vidare anges att det dr endast om regeringen anser att det
finns synnerliga ekonomiskpolitiska skél, som en proposition om statens
inkomster eller utgifter for det ndrmast f6ljande budgetaret far 1dmnas
efter budgetpropositionen (t.ex. vid krispaket). Budgetpropositionen ska
sdledes vara fullstindig nir den l&mnas och andra propositioner med
utbrutna budgetforslag far normalt sett inte 14mnas under perioden fram
till det nya budgetarets borjan.

I tilliggsbestimmelsen 3.2.1 till riksdagsordningen anges att
budgetpropositionen ska ldmnas senast den 20 september under de ar da
riksdagsval inte halls i september. I annat fall ska budgetpropositionen
lamnas senast en vecka efter riksmétets 6ppnande. Om detta till f6ljd av
regeringsskifte inte &r mojligt, ska budgetpropositionen ldmnas inom tio
dagar efter det att en ny regering har tilltrdtt, dock senast den
15 november.

Praxis &r att budgetpropositionen i huvudsak foljer upplagget i den
ekonomiska varpropositionen med den skillnaden att riktlinjerna for
politiken i den ekonomiska varpropositionen omsétts i konkreta forslag
for framfor allt det kommande budgetaret. Dessa redovisas i finans-
planen. Normalt ges i budgetpropositionen, till skillnad frén i den
ekonomiska vérpropositionen, ingen mer utforlig fordelningspolitisk
redogorelse eller redogorelse 6ver de offentliga finansernas langsiktiga
héllbarhet. Praxis dr dock att regeringen i budgetpropositionen gor en
kortare uppfoljning av de mer utforliga redogorelser som gors i den
ekonomiska varpropositionen samma &r. Dessutom ldmnas arligen en
redogdrelse Gver den ekonomiska jamstélldheten.

Budgetlagen innehaller flera bestimmelser om innehallet i budget-
propositionen. Enligt denna ska regeringen i budgetpropositionen lamna
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forslag till tak for statens utgifter (utgiftstak), vilket ska anvéndas i
beredningen av forslaget till statens budget och i genomforandet av den
budgeterade verksamheten. Forslaget ska avse det tredje tillkommande
budgetaret (2 kap. 2 §). Om riksdagen har beslutat att hinfora statens
utgifter till utgiftsomrdden, ska regeringen 1 budgetpropositionen
redovisa en berdkning av hur utgifterna fordelas pa utgiftsomraden for
det andra och tredje tillkommande budgetaret (2 kap. 3 §). Regeringen
ska vidare redovisa prognoser over statens inkomster och utgifter, statens
lanebehov och utgifterna under utgiftstaket. Prognoserna ska omfatta det
innevarande budgetaret och de tre darpa foljande aren och baseras pé vil
specificerade forutsittningar (9 kap. 3 §). Regeringen ska forklara
vésentliga skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall for
det innevarande budgetaret (9 kap. 1 § andra stycket). Vidare ska
regeringen i budgetpropositionen ldmna en redovisning av de resultat
som uppnatts i verksamheten i forhéllande till de av riksdagen beslutade
malen (10 kap. 3 §).

Budgetlagen innehéller &ven detaljerade bestimmelser om
omfattningen av statens budget samt om budgetens inkomsttitlar och
anslag (3 och 4 kap.). Vidare innehaller budgetlagen bestimmelser om
ckonomiska ataganden och utlaning (6 kap.), finansiering av
investeringar och utléning (7 kap.) samt forvirv och Overlatelse av
egendom (8 kap.). Forslag inom dessa omraden limnas som regel i
budgetpropositionen eller i proposition med &ndring av budgeten (se
avsnitt 7.1.3).

7.1.3  Andring av budgeten

Under budgetperioden kan riksdagen besluta om en ny berdkning av
statens inkomster och om nya eller &ndrade anslag (9 kap. 4 §
regeringsformen). Riksdagen har uttalat att forslag om &ndring av
budgeten ska lidggas fram som samlade paket i anslutning till den
ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen. Forslag om
andring av budgeten kan undantagsvis ocksd forekomma vid andra
tillfaillen  (bet.  1993/94:KU18), exempelvis vid ekonomiska
krissituationer.

Forslag om éndrad budget bor lamnas vid omfattande eller bestaende
och of6rutsedda utgiftsokningar samt vid tillfilliga of6rutsedda
utgiftsokningar som dr hénforliga till en felaktig eller d4ndrad grund for
anslagsberdkningen. Processen kring dndringar av budgeten ska vara lika
stram som processen kring budgetpropositionen. De krav som stills pa
exempelvis finansiering ska dédrmed normalt vara lika hoga. Forslag om
utgiftsokningar bor i forsta hand finansieras med utgiftsminskningar.
Samtidigt kan det i olika verksamheter uppstd omfattande och
oforutsedda utgiftsokningar dér krav inte alltid kan stillas pa finansiering
givet att utrymme finns under utgiftstaket och att 6kningen ar forenlig
med Gverskottsmalet. Forslag om dndrad budget bor i forsta hand 1amnas
i de fall medelsbehovet inte kan tickas med redan anvisade medel,
inklusive anslagssparande. I de fall regeringen véljer att 1dmna forslag
om dndring av budget trots att utrymme finns, bor regeringen motivera
varfor redan anvisade medel inte kan tas i ansprak.
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7.1.4  Arsredovisningen for staten

Regeringen lamnar efter budgetperiodens slut en &arsredovisning for
staten till riksdagen (9 kap. 10 § regeringsformen). Enligt budgetlagen
ska arsredovisningen lamnas till riksdagen senast den 15 april éret efter
budgetéret (10 kap. 5 §). Dérutdver innehéller budgetlagen detaljerade
bestimmelser om &rsredovisningens innehdll och avgrinsning,
grundliggande regler for redovisningen samt uppstillningsformer for
resultatrakningen, balansrakningen och finansieringsanalysen (10 kap. 6—
10 §§).

Arsredovisningen for staten ska ha ett sidant innehall att den ansluter
till riksdagens beslut om statens budget. En redovisning ska ldmnas av
utfallet pa de olika inkomsttitlarna och anslagen jamfort med i budgeten
upptagna belopp. Arsredovisningen ska #dven avspegla Ovriga
ekonomiska beslut som riksdagen fattar, t.ex. bemyndiganden att bestilla
varor och tjénster samt att besluta om bidrag, ersittningar och 14n som
medfor utgifter under kommande &r. Riksdagen ska ocksd i
arsredovisningen fi information om forvédntade forluster och vésentliga
risker avseende ldamnade garantier och utlaning (se ocksa avsnitt 7.1.6).
Arsredovisningen ska dven innehdlla en uppfdljning av de
budgetpolitiska mal som riksdagen beslutat om. Vidare ska
arsredovisningen  innehélla  resultatrdkning, balansrdkning och
finansieringsanalys, en redovisning av utvecklingen av statsskulden, en
samlad redovisning av vilka atgdrder regeringen vidtagit med anledning
av  Riksrevisionens iakttagelser samt en redovisning av EU-
rakenskaperna.

7.1.5 Redovisning av skatteutgifter

Budgetlagen foreskriver att regeringen varje ar ska ldmna en redovisning
av skatteutgifter™ till riksdagen (10 kap. 4 §). Denna redovisning limnas
i en sérskild skrivelse. Redovisningen av skatteutgifter fyller tva syften.
Det ena é&r att tydliggdra de indirekta stdd till hushéll och foretag som
finns pé budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha samma
funktion som stod pa budgetens utgiftssida. Det andra syftet ar att
beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna som anses bidra till
skattesystemets effektivitet.

7.1.6  Riskanalyser av statliga garantier och krediter

En riskanalys som ger en réttvisande bild av den statliga kredit- och
garantiportfoljen dr viktig fran flera utgangspunkter. Visar det sig att
riskerna &r stora dr analysen ett viktigt underlag for beslutsfattarna som
kan behova vidta atgédrder for att 6ka motstandskraften mot stérningar
eller minska riskerna. Ar riskerna sma #r det vérdefull information till

2 Samhillets stod till foretag och hushall redovisas i huvudsak som utgifter pa
statsbudgetens utgiftssida. Men det finns ocksé stod eller utgifter som gér via
skattesystemet, s.k. skatteutgifter.
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statens l&ngivare att de kan kénna sig trygga nir de lanar ut pengar, vilket
héaller nere statens rintekostnader. Darfor har Riksgéildskontoret i
uppdrag att l6pande analysera risken i statens samlade garanti- och
kreditgivning.*

Analyserna sker utifran tva riskperspektiv. For det forsta utifran statens
kreditrisk dér syftet dr att ge en bild av hur stora forluster som statens
garanti- och kreditverksamhet riskerar att medfora. Fokus ligger hir pa
hur stora formogenhetsforluster staten riskerar att drabbas av.
Tidsperspektivet dr i forsta hand medel- och langsiktigt. For det andra
utifrdn statens likviditetsrisker genom att storleken pé eventuella
utbetalningar som kan bli aktuella utifran antaganden om valdigt
negativa scenarier analyseras. Det antas da att utbetalningarna resulterar i
motsvarande Okningar i statens lanebehov. Om dessa behov blir mycket
stora pa kort tid riskerar staten att f4 hogre uppléningskostnader. Detta
géller sarskilt om garantidtaganden maste infrias i ett ldge déar
lanebehovet av andra skil &r stort. Tidsperspektivet &r hér kortsiktigt.
Resultaten frén ovanstdende analyser avrapporteras arligen och
analysmetoderna utvecklas fortlopande.

7.2 Effektberdkningar, prognoser och tillgéng till data av
hog kvalitet

Det ér viktigt att prognoser och effektberdkningar dr gjorda med bésta
mdjliga metoder. De metoder och modeller som anvinds for dessa
berdkningar ska vara forankrade i det aktuella forskningslaget dar sa ar
mojligt. Regeringen ska presentera berdkningskonventioner som visar
hur prognoser och olika effektberikningar gérs dir sa ar mojligt.”® Att
regeringen kommunicerar de modeller och metoder som anvénds &r
viktigt for att 6ka fortroendet for de bedomningar som presenteras.

Prognoser &r osékra. Forutom ett huvudscenario presenterar regeringen
darfor ett antal alternativscenarier som speglar bade nedat- och
uppétrisker i den ekonomiska utvecklingen. Det dr dérutdver viktigt att
regeringens prognoser foljs upp. Regeringen har darfor givit
Konjunkturinstitutet i uppdrag att arligen redovisa en jimforelse mellan
olika prognosmakares prognoser och prognosprecision, dir regeringens
prognoser ska inga i jamforelserna.

De prognoser som redovisas tar hinsyn till de férslag som laggs i den
aktuella propositionen. Prognoser ldmnas for minst tre ar framat i tiden.
Normalt presenterar regeringen en beddmning av utvecklingen av den
svenska ekonomin och de offentliga finanserna i samband med den
ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen. N&r si &r

» Riksgildskontoret kommer arligen med start 2012 limna ett underlag till
Finansdepartementet avseende den samlade riskanalysen. Detta underlag kommer att ligga
till grund for regeringens redovisning i arsredovisningen for staten.

*¢ Ett arbete har paborjats i Finansdepartementet i syfte att i 6kad utstréckning redovisa hur
effektberakningar och prognoser gérs. Ambitionen é&r att redovisa detta arbete i takt med att
det blir fardigt. Dessa berdkningskonventioner kommer att i detaljeringsgrad skilja sig at
mellan olika omréden.

%" Férordningen (2007:59) med instruktion for Konjunkturinstitutet.
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pékallat av den ekonomiska utvecklingen redovisar regeringen ocksé
déremellan sin beddmning av den ekonomiska situationen jamfort med
den senaste propositionen.

Effektberdkningar gors vid nya reformforslag som kan forvantas ha
betydande samhéllsekonomiska konsekvenser. Alla forslag analyseras, i
mojligaste man, utifrin effekter pé offentliga finanser, BNP,
sysselsdttning och inkomstfordelning.

Regeringen har ansvar att se till att relevant data finns att tillgd om
samhéllsekonomin. Det ar en forutsittning for kvaliteten pa prognoser,
effektberdkningar och andra typer av beslutsunderlag. Av sarskilt central
betydelse dr en hog kvalitet pd statistiken dver de offentliga finanserna.
Det ér en forutsittning for att Sverige pa ett trovardigt sétt ska kunna leva
upp till kraven i stabilitets- och tillvixtpakten. Data som Statistiska
centralbyrdn och andra statliga myndigheter producerar ska ha hogsta
mojliga kvalitet.

7.3 Finanspolitikens 14ngsiktiga héllbarhet

Regeringen redovisar arligen sin beddmning av finanspolitikens
langsiktiga hallbarhet. Denna beddmning baseras pd berdkningar som
striacker sig sd langt fram i tiden att alla vésentliga demografiska och
ekonomiska fordndringar som rimligen kan forutses beaktas. Vanligen
gors berdkningar som omfattar samtliga offentliga inkomsters och
utgifters utveckling under hela det innevarande arhundradet. Denna typ
av berdkningar ska ocksa goras infor storre reformer som kan tdnkas
paverka finanspolitikens héllbarhet pa ett avgorande sétt.

Langsiktskalkyler &dr viktiga for att regering och riksdag i ett tidigt
skede ska kunna foresld respektive besluta om atgdrder som gor
finanspolitiken langsiktigt héllbar, 4ven om hoten mot héllbarheten
uppstar forst pa lang sikt. De kalkyler som gors syftar framst till att svara
pa fragan om nuvarande finanspolitik ar langsiktigt héllbar definierat
som att de skatteintikter som foljer av dagens skatteregler racker till for
att langsiktigt finansiera de offentliga utgifterna nédr hénsyn tas till
ingdngsnivan pa den offentliga sektorns nettoskuld, den demografiska
utvecklingen och andra viktiga trendméssiga fordndringar. Om
kalkylerna visar att s& ar fallet dr den offentliga sektorns intertemporala
budgetrestriktion ocksa uppfylld (se vidare avsnitt 2.1.4). Det indikerar
att dagens skattesystem klarar av att generera de skatteintékter som kréavs
for att framtida generationer ska kunna garanteras samma standard i de
offentliga vélfardssystemen som nuvarande generation.

Ett matt som anvinds inom EU for att bedoma finanspolitikens
langsiktiga finansiella hallbarhet 4r den sa kallade S2-indikatorn, som
utgér fran den offentliga sektorns intertemporala budgetrestriktion.*® Den
anger storleken pd den permanenta budgetforstirkning eller
budgetforsvagning som maste goras for att finanspolitiken ska bli
langsiktigt finansiellt hallbar. En S2-indikator pd 1 procent av BNP

# 82-indikatorn beskrivs i departementspromemorian Utvirdering av dverskottsmalet (Ds
2010:4), bilaga 1.
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innebér exempelvis att en omedelbar och permanent hdjning av skatterna
eller minskning av utgifterna motsvarande en procent av BNP maste
genomforas for att inkomster och utgifter ska ga jamnt upp pa lang sikt.

Osiékerheten i denna typ av berdkningar dr dock mycket stor och de
maste darfor tolkas med forsiktighet. Det finns mot denna bakgrund skél
att behandla sma respektive stora avvikelser fran S2=0 olika och ocksa
analysera osdkerheten genom att studera hur resultaten dndras vid olika
berdkningsforutséttningar. For att illustrera osdkerheten i berdkningarna
redovisar darfor regeringen inte bara en berdkning utan ett antal olika
scenarier med skilda antaganden som visar pa konsekvenserna av bade
negativa och positiva risker for hallbarheten i de offentliga finanserna.
Utifran dessa scenarier gors sedan en samlad beddmning av den
langsiktiga hallbarheten for de offentliga finanserna. Mot bakgrund av
den stora osédkerheten i berdkningarna bor sma avvikelser fran S2=0
normalt inte foranleda ndgra snabba omlidggningar av finanspolitiken.
Vid storre avvikelser finns det ddremot skl att betrakta problemet som
mer allvarligt och gora en djupare analys av det. Beddmningarna
kvalificeras dessutom genom att en analys gors av vad det &r som
forklarar S2-vérdet, och av hur priméra under- och Overskott férdelas
over tiden. Om exempelvis ett sparbehov uppstar pad grund av stora
underskott pd mycket lang sikt, trots en god sparandeutveckling under de
nirmaste decennierna, bor varderingen av finanspolitikens héllbarhet och
vilka atgirder som behdver vidtas bli en annan 4n om samma sparbehov
beror pa underskott som beddms uppsta relativt néra i tiden.

Aven om S2 haller sig inom grinserna for vad som kan sigas vara
finansiellt héllbart behdver detta inte med nddvindighet innebéra att
finanspolitiken &r hallbar i ett bredare perspektiv (se ocksd avsnitt 2.1).
Ett exempel pa detta ar att en finanspolitik som &r hallbar métt som S2=0
kan uppfattas som ohallbar av de finansiella marknaderna om skulden av
konjunkturella skil 6kar snabbt pa kort sikt. Ett annat exempel &r att S2
kan vara noll om nuvarande generationer drar pa sig stora skulder under
antagandet att dessa skulder sedan finansieras av framtida generationer.
En sadan finansiering skulle dock leda till oréttvisa mellan
generationerna. Ett tredje exempel pa detta dr att S2 kan vara noll dven
om den offentliga sektorns budgetunderskott Overstiger EU:s gréins
motsvarande 3 procent av BNP. P4 omvént vis ér en storre avvikelse fran
S2=0 inte alltid ett tillréckligt skél for att ldgga om finanspolitiken pa
kort sikt. Ett exempel pé detta &r om avvikelsen beror pé antagandet att
efterfrdgan pa valfardstjdnster kommer att 6ka néir realinkomsterna stiger.
En sédan efterfrigedkning bor framtida generationer och inte nuvarande
generation finansiera (se ocksé avsnitt 3.3.1).

For att f4 en mer fullstindig beddmning av finanspolitikens hallbarhet,
utdver den finansiella hdllbarheten, bor vardet pa S2 diskuteras inom
bredare ramar. Regeringen anvander andra indikatorer vid sidan av S2-
indikatorn i analysen av finanspolitikens langsiktiga héllbarhet. Det ar
bland annat viktigt att stimma av att Maastrichtskulden inte Gverstiger
60 procent av BNP, i enlighet med stabilitets- och tillvixtpaktens
regelverk. For att vdrna om rdttvisa mellan olika generationer
kompletterar regeringen med jimna mellanrum ocksd hallbarhets-
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berdikningarna med generationsanalyser.”’ Dessa indikerar huruvida det
forekommer en systematisk omfordelning mellan olika generationer via
den offentliga sektorn. I de fall reformer kan vintas ha stora
konsekvenser for fordelningen av inkomster mellan generationer, ska
generationsanalyser goras som en del i beredningen av forslaget.

Ett viktigt underlag for utformningen av en langsiktigt héllbar
finanspolitik dr ocksa de langtidsutredningar som genomfors ungefar vart
tredje till fjarde ar (se t.ex. SOU 2011:11). Dessa analyserar utmaningar
och mojligheter for den svenska ekonomin pa lang sikt och vad de
betyder for den ekonomiska politikens utformning. Till skillnad fran
andra statliga utredningar faststéller regeringen inte ndgra direktiv for
langtidsutredningarna. Utredningarna véljer sjdlv de &mnen och de
metoder som den bedomer bést svarar mot syftet att tjina som underlag
for den ekonomiska politiken och att bidra till den ekonomisk-politiska
debatten. Efter remissbehandling tar regeringen stillning till
betinkandena i den ekonomiska varpropositionen eller budget-
propositionen.

* Den senaste generationsanalysen gjordes 2006. Se Pettersson, T., T. Pettersson och A.
Westerberg (2006), Generationsanalyser — omfordelning mellan generationer i en vdxande
vilfardsstat, ESS 2006:6. Det pagar for narvarande ett modellutvecklingsarbete i
Finansdepartementet som syftar till att bygga en ny modell som kan anvéndas for
generationsanalyser.
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