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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redogérs for ramverket for finanspolitiken. Ramverket
omfattar ett antal mél och principer som styr finanspolitikens utformning
och som syftar till att finanspolitiken ska vara langsiktigt héllbar och
transparent. Vissa av dessa mal och 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 ge en sammanfattande beskrivning
av det finanspolitiska ramverket (med beaktande av de fordndringar som
skett sedan 2011). Att regeringen beskriver hur den avser att tillimpa det
finanspolitiska ramverket bidrar till att stirka fortroendet for finans-
politikens utformning och redovisning. Ett storre fortroende forbattrar
forutsittningarna for att finanspolitiken far avsedd effekt. Skrivelsen &r ett
led i regeringens arbete med att stirka det finanspolitiska ramverket.
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1 Sammanfattning

Det finanspolitiska ramverket omfattar ett antal mal och principer som
framfor allt syftar till att finanspolitiken ska vara langsiktigt héllbar och
transparent. Vissa delar av ramverket ar reglerade genom lagstiftning,
medan andra dr ett resultat av den praxis som utvecklats sedan den
statsfinansiella krisen i borjan av 1990-talet. Det finanspolitiska ramverket
omfattar bla. ett dverskottsmdl for den offentliga sektorns sparande.
Overskottsmalet understdds av ett skuldankare for den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld, den s.k. Maastrichtskulden. Ramverket om-
fattar vidare ett utgiftstak for statens utgifter (exklusive statsskuldréntor)
och alderspensionssystemets utgifter samt ett kommunalt balanskrav. De
budgetpolitiska mélen, dvs. overskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket
och det kommunala balanskravet utgor, tillsammans med en stram statlig
budgetprocess, extern uppféljning och transparens, de centrala delarna i
det finanspolitiska ramverket.

Overskottsmalet

Regeringen dr enligt budgetlagen (2011:203) skyldig att limna ett forslag
till mal for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmal).
Riksdagen har faststillt att nivan pa dverskottsmalet fr.o.m. 2019 ska upp-
ga till en tredjedels procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
En jamforelse av det finansiella sparandet i den offentliga sektorn med
overskottsmalet anvénds for att i ett framatblickande perspektiv bedoma
storleken pa ett eventuellt budgetutrymme, eller behovet av budget-
forstarkande atgirder. Eftersom konjunkturldget paverkar det finansiella
sparandet gors denna jamforelse utifran en uppskattning av det strukturella
sparandet. Ett bakétblickande attaarigt genomsnitt av det faktiska spa-
randet anvinds for att i efterhand utvédrdera om &verskottsmalet natts.

En avvikelse fran 6verskottsmalet finns om det strukturella sparandet
under det innevarande eller det ndrmast foljande budgetaret tydligt avviker
fran malnivan. Om en malavvikelse konstateras ska regeringen redogéra
for hur en atergéng till malet ska ske. Planen for hur en dtergéng till malet
ska ske ska vara tidsatt och normalt inledas ndstkommande budgetar. En
malavvikelse ska i ett balanserat konjunkturldge, som utgédngspunkt,
minska i samma takt som vanligtvis sker i avsaknad av aktiva politiska
beslut. Hansyn ska dock &ven tas till resursutnyttjandet.

Ett beslutat 6verskottsmal géller tills vidare, men bor ses dver varannan
mandatperiod. Slutsatserna av oversynen bor forankras brett bland riks-
dagspartierna for att virna ramverkets stabilitet och trovérdighet. Ett
eventuellt nytt verskottsmal bor trida i kraft forsta &ret efter ett ordinarie
val. Vid &versynen ska skuldens utveckling i relation till skuldankaret
beaktas.
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Utgiftstaket

Riksdagen faststéller efter forslag fran regeringen i budgetpropositionen
ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret, dvs. det andra &ret efter
budgetaret. Utgiftstaket ger bl.a. forutsittningar att uppna dverskottsmalet.
Nivan pa utgiftstaket ska dven frimja en langsiktigt 6nskvird utveckling
av de statliga utgifterna. Tillsammans med Gverskottsmélet ar utgiftstaket
styrande for det totala skatteuttagets niva och bidrar till att forhindra en
utveckling dér skatteuttaget stegvis maste hojas till foljd av bristfillig
utgiftskontroll.

Utgiftstaket ska inte kringgds genom att formaner som normalt ska
finansieras med anslag budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar.
Huvudprincipen ar ocksa att utgifter ska bokforas det ar de dr avsedda att
anvéndas. Eventuella avvikelser frdn dessa principer ska motiveras. Enligt
praxis ska det finnas en s.k. budgeteringsmarginal av en viss storlek under
utgiftstaket. Marginalen ska i forsta hand fungera som en buffert om
utgifterna pa grund av konjunkturutvecklingen skulle utvecklas pé ett
annat sétt dn beréknat.

Balanskravet

For att stirka budgetprocessen péa lokal nivé tillimpas sedan 2000 ett
balanskrav for kommunsektorn. Balanskravet anger att varje kommun och
landsting ska budgetera for ett resultat i balans. Endast om det finns
synnerliga skdl kan en kommun budgetera for tillfélliga underskott.
Kommunerna och landstingen ska &ven ha en god ekonomisk hushallning
1 sin verksamhet.

En stram och vilordnad statlig budgetprocess

En stram och vélordnad budgetprocess ar av central betydelse for att malen
i det finanspolitiska ramverket ska nas. Utgiftstaket dr den Overgripande
restriktionen for budgetprocessen i termer av totala utgifter, medan det inte
finns ndgon motsvarande restriktion for inkomsterna. I budgetprocessen
stélls olika utgifter mot varandra i en samlad budgetprovning och utgifts-
Okningar provas utifran ett pa forhand faststillt totalt ekonomiskt utrymme
som bestdms av utgiftstaket och dverskottsmalet. Huvudprincipen é&r att
utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade ska tickas av utgiftsminskningar
inom samma omréde.

Av central betydelse ar ocksa att den statliga budgeten r transparent och
heltidckande. Regeringens forslag till budget ska omfatta alla inkomster
och utgifter samt andra betalningar som paverkar statens ldnebehov (den
s.k. fullstandighetsprincipen). Vidare dr huvudprincipen att statens inkom-
ster och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto pa inkomsttitlar och
anslag (den s.k. bruttoprincipen). Det innebér att utgifter ska redovisas pa
budgetens utgiftssida, medan inkomster ska redovisas pa budgetens in-
komstsida.



Finansdepartementet samordnar budgetarbetet inom Regeringskansliet
och ansvarar for tidsplan och riktlinjer for arbetet samt processen for
budgetforhandlingarna. Respektive departement ansvarar emellertid for att
det finns underlag for att regeringen ska kunna gora dvergripande priori-
teringar mellan olika delsektorer inom den offentliga sektorn och mellan
olika utgiftsomradden inom statens budget.

Skuldankaret

Ett skuldankare for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld har
inforts som ett komplement till Gverskottsmalet. Skuldankaret ar inte ett
operativt mal i budgetprocessen, utan ett riktmérke for den 6nskade skuld-
nivan pa medellang sikt. Nivan pé skuldankaret &r 35 procent av BNP.
Denna niva giller tills vidare, men ska ses ver i samband med 6versynen
av Overskottsmalets niva. Skuldankaret ska foljas upp arligen i den
ekonomiska varpropositionen. Vid storre avvikelser fran skuldankaret &n
plus minus 5 procent av BNP, ska regeringen ldmna en skrivelse till riks-
dagen med en redogdrelse for skélen till att avvikelsen uppkommit och hur
regeringen avser att hantera den.

Extern uppfoljning

Ett antal myndigheter ansvarar for olika delar av uppfoljningen av finans-
politiken pa nationell niva, t.ex. Finanspolitiska rddet, Konjunkturinsti-
tutet, Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen. Finanspolitiska radet
har ett sérskilt ansvar for att analysera hur vl regeringen uppfyller mélen
i det finanspolitiska ramverket och om regeringens finanspolitik &r lang-
siktigt hallbar. Radet ska enligt sin instruktion &rligen bedoma om det
foreligger en avvikelse frdn Overskottsmalet. Myndigheten ska &dven
beddma om en eventuell avvikelse &r motiverad och i vilken takt en
atergdng bor ske. Radets uppgift &r att gora en vilgrundad samlad bedom-
ning av relevanta omsténdigheter, utifran de principer for uppfoljningen
av Overskottsmalet som riksdagen och regeringen har stillt sig bakom.

I egenskap av medlem i EU har Sverige forbundit sig att folja reglerna
inom den s.k. stabilitets- och tillvéxtpakten. De mest centrala reglerna i
pakten dr de referensviarden som tillats for det offentliga budgetunder-
skottet (3 procent av BNP) och den offentliga skuldséttningen (60 procent
av BNP). I november 2011 antogs radets direktiv (2011/85/EU) om krav
pa medlemsstaternas budgetramverk (budgetramverksdirektivet). Direkti-
vet innehéller minimiregler for hur budgetramverken ska vara utformade
for att bl.a. sékerstilla att medlemsstaterna uppfyller sina ataganden att
undvika allt for stora underskott enligt fordraget om Europeiska unionens
funktionssétt. Dessutom finns inom ramen for den europeiska terminen en
EU-process for 6vervakning av makroekonomiska obalanser i medlems-
landerna, det s.k. makroekonomiska obalansforfarandet.
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Oppenhet och tydlighet

I den ekonomiska varpropositionen redovisas normalt inriktningen for den
ekonomiska politiken och finanspolitiken for de kommande aren.
Regeringen redovisar i propositionen ocksd sin syn pd det aktuella
ekonomiska ldget, samt de struktur-, stabiliserings- och fordelnings-
politiska utmaningar som politiken star infor. Vidare gors en berdkning av
ett lampligt utgiftstak for det tredje tillkommande aret, en uppfoljning av
maélen i det finanspolitiska ramverket och en bedémning av det aktuella
budgetutrymmet eller behovet av budgetforstiarkningar. Den ekonomiska
varpropositionen innehdller dven en uppféljning av den konsoliderade
bruttoskulden och hur den forhéller sig till skuldankaret.

I budgetpropositionen presenterar regeringen konkreta politikforslag for
framfor allt det kommande budgetéret och lamnar forslag till utgiftstak for
det tredje tillkommande é&ret. I savél den ekonomiska varpropositionen
som budgetpropositionen ldmnar regeringen prognoser som stricker sig
minst tre ar framat i tiden. Prognoserna ska goras med basta tillgéingliga
metoder och regelbundet utvirderas.

Regeringen presenterar en analys av finanspolitikens langsiktiga hall-
barhet i den ekonomiska varpropositionen. Beddmningen av finans-
politikens langsiktiga héallbarhet kompletteras med jamna mellanrum med
generationsanalyser och langtidsutredningar.

I arsredovisningen for staten foljs savél budgeten som maélen i det
finanspolitiska ramverket upp i forhallande till det gangna budgetaret.

2 Syftet med skrivelsen

Denna skrivelse syftar framfor allt till att redovisa de regler och den praxis
som utgor det finanspolitiska ramverket, for att ddrigenom bidra till att
stirka fortroendet for att utformningen av finanspolitiken ar langsiktigt
hallbar och redovisas pé ett transparent sitt. Skrivelsen syftar ocksa till att
i vissa delar precisera ramverket och regeringens tillimpning av det.

En bred politisk forankring av det finanspolitiska ramverket kan bidra
till att minska osékerheten om den framtida utformningen av de delar av
finanspolitiken som omfattas av ramverket. Det var ocksd mot den
bakgrunden som Overenskommelsen om &dndringar i det finanspolitiska
ramverket ingicks i samband med Overskottsmalskommitténs arbete
(SOU 2016:67)." En bred politisk forankring bidrar ocksa till att vid
regeringsskiften minska osdkerheten om inriktningen pa de delar av
finanspolitiken som omfattas av ramverket. Ramverket kan pé sa vis bidra
till en stabilare makroekonomisk utveckling och minska risken for att
finanspolitiken blir en killa till instabilitet. Ramverket syftar dven till att

! Overskottsmalskommittén var en parlamentariskt sammansatt kommitté, med uppdrag att
se 6ver malet for den offentliga sektorns finansiella sparande. Efter en blockdverskridande
overenskommelse i juni 2016 foreslog kommittén mindre fordndringar i ramverket, bl.a.
skulle malnivan for och uppfoljningen av dverskottsmalet justeras. Kommittén lamnade sitt
slutbetdnkande till regeringen den 30 september 2016.



tydliggora hur Sverige uppfyller kraven i EU:s stabilitets- och tillvaxtpakt
och budgetramverksdirektivet.

De grundldggande delarna av det finanspolitiska ramverket regleras i
lag, ndrmare bestdmt i regeringsformen, riksdagsordningen, budgetlagen
och kommunallagen (2017:725). For att tydliggora vilka delar av ram-
verket som &r lagbundna anges i texten de relevanta lagrummen. Skrivel-
sens Ovriga delar kan ses som en institutionalisering av den praxis som
gradvis utvecklats inom finanspolitiken sedan mitten av 1990-talet.
Skrivelsen utgor ddrmed en sammanfattning av géllande regler och praxis.
Regeringen foljer sedan 2012 fortlopande upp efterlevnaden av det
finanspolitiska ramverket i den ekonomiska varpropositionen och i ars-
redovisningen for staten.

Syftet med det finanspolitiska ramverket ar att det ska vara en
overgripande styrara for politiken. Sattet att bedriva finanspolitik kan dock
behova utvecklas dver tiden pa grund av nya erfarenheter och nya forut-
sdttningar for politiken.

Allteftersom det finanspolitiska ramverket har utvecklats har delar av
praxis kodifierats i riksdagsordningen och budgetlagen. Ramverket har i
viss mén dven anpassats till de regler och férordningar som styr finans-
politikens utformning inom EU.

For att 6ka transparensen i finanspolitiken gjorde regeringen 2011 en
sammanstéllning av det finanspolitiska ramverket i skrivelsen Ramverk
for  finanspolitiken  (skr.  2010/11:79, bet.  2010/11:FiU42,
rskr. 2010/11:316). Sedan dess har ramverket fortsatt att utvecklas. Vissa
delar av praxis har reglerats i lag, t.ex. redovisningen av prognoser och
hanteringen av é&ndringar av statens budget (prop. 2013/14:1,
bet. 2013/14:FiU1, rskr. 2013/14:56 och prop. 2013/14:173,
bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351). Nivan pé Sverskottsmélet har
dndrats och ett skuldankare inforts. Samtidigt har uppfoljningen och
utvirderingen av &verskottsmalet utvecklats och Finanspolitiska radets
roll stirkts (prop. 2016/17:100, bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349 och
prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiUl, rskr. 20174/18:54).

Mot bakgrund av den utveckling av det finanspolitiska ramverket som
skett sedan 2011 finns anledning att géra en ny samlad beskrivning av
ramverket.

3 Det finanspolitiska ramverket och den
politiska beslutsprocessen

Ett finanspolitiskt ramverk med trovérdiga mal skapar forutsdgbarhet om
framtiden och gor att ekonomisk-politiska atgérder far stdrre genomslag,
eftersom foretag och hushéll forvéntar sig att de budgetpolitiska méalen
kommer att nas. For att skapa trovérdighet ar det darfor viktigt att &tgérder
vidtas for att hantera eventuella avvikelser frdn malen. Regeringen redogor
1 sdvél budgetpropositionen som den ekonomiska varpropositionen for sin
syn pa den inriktning pa politiken som &r nddvandig for att mélen i det
finanspolitiska ramverket ska uppnas.
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Finanspolitiska beslut dr férknippade med en rad olika avvégningar och
prioriteringar. Politik bygger ofta pa férhandlingar dér det slutliga utfallet
ar resultatet av olika kompromisser. Darfor kan finanspolitiska beslut inte
vara mekaniska eller i alla sina delar regleras av ett antal principer. Sedan
den offentligfinansiella krisen under 1990-talets borjan finns det dock en
bred politisk enighet kring vikten av sunda offentliga finanser och hur det
finanspolitiska ramverket ska anvindas for att uppné detta. Det finns ocksa
en bred politisk enighet om ett antal uppfoljnings- och redovisnings-
principer for 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken som bidrar till 6kad
transparens och till att den forda finanspolitiken far avsedd effekt.

Det ar dock svart att i forvég precisera exakt vilka atgdrder som kommer
att vidtas i hindelse av avvikelser fran malen. Det beror pa att hansyn
maste tas till en méngd situationsspecifika faktorer och att budgeten alltid
ar foremal for politiska overviganden.

Det dr viktigt att betona att syftet med det finanspolitiska ramverket inte
ar att franta demokratiskt valda foretrddare beslutanderétt dver finans-
politiken. Denna politik avspeglar virderingar. Det &r foretrddare for
politiska partier som kanaliserar dessa véarderingar. Det politiska systemet
har en nyckelroll for mobilisering, debatt, kontroll och ansvarsutkrdvande
i samhillet och for att viga samman asikter och uppfattningar till hel-
hetslosningar. Férmagan att gora avvégningar och kompromisser mellan
skilda intressen bidrar till att ge finanspolitiken dess legitimitet. Valet
mellan olika handlingsalternativ ska darfor i en demokrati gdras av
folkvalda politiker, som i framtida val far ta ansvar for sina still-
ningstaganden. Dérigenom far dven de finanspolitiska besluten en demo-
kratisk forankring. Finanspolitiken kommer darfor generellt att anpassas
efter de aktuella parlamentariska forhallanden som bildat grund for den
sittande regeringen. Det &r varken mojligt eller onskvart att ersdtta den
politiska beslutsprocessen med mekaniska regler, om legitimiteten for de
fattade besluten ska bibehallas. Det politiska systemet bor dock anvédnda
sig av tydliga principer for att finanspolitiken ska vara transparent, for-
utségbar och langsiktigt hallbar.

Riksdagens och regeringens finanspolitiska beslut fattas saledes utifran
avvigningar mellan betydligt fler faktorer dn de principer som det finans-
politiska ramverket omfattar. For att finanspolitiken ska vara transparent,
forutsdgbar och langsiktigt hallbar dr dock ramverket den viktigaste styr-
aran.

4 En stram statlig budgetprocess

En central del av det finanspolitiska ramverket &r den reformerade statliga
budgetprocess som infordes i mitten av 1990-talet. Reformen innebar att
budgeten gjordes medelfristig och att den kom att utgé fran ett uppifran
och ned-perspektiv, dér olika utgifter stills mot varandra och utgiftsok-
ningar provas utifran ett pa forhand faststéllt ekonomiskt utrymme som
ges av utgiftstaket och dverskottsmélet. Budgetprocessen bidrar till att
summan av alla budgetforslag inte blir storre dn vad som ar forenligt med
en hallbar finanspolitik. Finansdepartementet samordnar budgetarbetet



inom Regeringskansliet och ansvarar for tidsplanen och riktlinjerna for
arbetet samt for processen for budgetforhandlingarna. Finansdepartemen-
tet ansvarar dven for att underlag i form av makroekonomiska prognoser
och beddmningar av budgetutrymme respektive behov av budgetfor-
starkningar tas fram.

Budgetprocessens medelfristiga karaktir skapar forutséttningar for att
diskussionen om budgetutrymmet, de statliga utgifternas samlade storlek
och en lamplig nivé pa skatteuttaget kan héllas isdr fran diskussionen om
specifika behov och onskvérda utgifter.

Riksdagen beslutar om nivan pé taket for statens utgifter minst tre ar i
forvag. Tidsperspektiven i de politiska diskussionerna ar dock ofta kortare
dn sa, vilket innebdr att utgiftsanspraken for det tredje tillkommande éaret
vanligtvis inte &r lika patagligt i samband med att utgiftstaket slés fast som
nér diskussionerna fors om nastkommande ars utgifter.

Budgetprocessen regleras i regeringsformen, riksdagsordningen och
budgetlagen. I mitten av april ldmnar regeringen ver den ekonomiska véar-
propositionen till riksdagen. Propositionen innehaller regeringens forslag
till riktlinjer for den ekonomiska politiken och finanspolitiken, inklusive
en beddmning av utgiftstakets niva for slutdret i prognosperioden. Riks-
dagens beslut om vérpropositionens riktlinjer omsétts sedan till ett konkret
arligt budgetforslag under hosten. Sjélva budgetarbetet koncentreras dar-
for till budgetpropositionen (se vidare avsnitt 10.1).

Finansdepartementet gor 16pande nya bedémningar av den ekonomiska
utvecklingen, vilket bl.a. kan leda till att delar av budgeten behover dndras
under pagaende budgetar. Forslag péd sddana dndringar ldamnas samlat till
riksdagen i samband med den ekonomiska varpropositionen och budget-
propositionen.

4.1 Budgetberedningen

De fasta rutiner som ligger till grund for arbetet i Regeringskansliet bidrar
till att frimja ett effektivt och dandamalsenligt arbetssitt och sikerstéller att
myndigheten kan vara ett vil fungerande stod for regeringen.

Budgetarbetet inom Regeringskansliet &r inte reglerat i lag, utan bestims
av regeringen och Regeringskansliet. Grundldggande for arbetet ar regle-
ringen om gemensam beredning i forordningen (1996:1515) med instruk-
tion for Regeringskansliet (13 och 15 §§). Av denna foljer att ett drende
som ror flera departements verksamhetsomréden ska handlédggas inom det
departement till vilket det huvudsakligen hor och beredas i samrad med
ovriga berdrda statsrdd. Arenden som har finansiell innebord for staten
eller andra ekonomiska konsekvenser for det allménna ska alltid beredas
med Finansdepartementet, som har i uppgift att se till att det samlade
resultatet av den interna budgetprocessen &r forenligt med de mal som ges
av det finanspolitiska ramverket. Utgangspunkten for budgetprocessen
inom Regeringskansliet dr att ett fullstandigt budgetforslag ska tas fram
dér forslagen till beslut &r politiska, men dér de dvergripande restrik-
tionerna utgdrs av utgiftstaket och dverskottsmélet.

Budgetprocessen startar med att konsekvensberdkningar gors for de tre
kommande aren av inkomster och utgifter i statens budget och for den
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offentliga sektorn. Berdkningarna baseras pa gillande regler i skatte- och
utgiftssystemen. Finansdepartementet analyserar dessa berdkningar och
provar om de innebér att de budgetpolitiska mélen for de ndrmaste aren
uppnds. Om malen inte beddms kunna nas tas forslag pa budgetforstark-
ningar fram. Samtliga departement ar ansvariga for att det finns tillrackligt
underlag for att gora dvergripande prioriteringar mellan olika delsektorer
inom den offentliga sektorn och mellan olika utgiftsomraden inom statens
budget. Finansdepartementet har i detta arbete en sammanhéllande roll och
ansvarar for att bedomningarna ar konsistenta mellan olika omraden.

4.2 Finansieringsprinciper

Det interna beredningsarbetet av budgeten styrs dven av ett antal
finansieringsprinciper. Principerna &r en direkt f6ljd av riksdagens beslut
om utgiftstak och méal for den offentliga sektorns finansiella sparande, och
ar viktiga for att fa en langsiktig stabilitet i den statliga utgiftsutvecklingen.
Finansieringsprinciperna avser savil budgetens utgifts- som inkomstsida.

Huvudprincipen for statens utgifter i budgetarbetet ar att utgiftsokningar
ska finansieras med utgiftsminskningar. Av detta foljer att varaktiga
utgiftsdkningar ska finansieras med varaktiga utgiftsminskningar. Till-
félliga besparingar kan ddrmed inte anvéndas for att finansiera permanenta
utgiftsdkningar. En inkomstsénkning ska finansieras med en motsvarande
sdnkning av ndgon utgift eller en motsvarande hdjning av ndgon skatt eller
avgift. Vidare ska finansieringen av en reform kunna hérledas till en fore-
slagen regeldndring eller annan konkret &tgérd. Eventuella s.k. dynamiska
effekter bor inte anvindas som finansiering. Dock bor en dynamisk analys
ingd som en del av beslutsunderlaget.

Inkomster i samband med forséljning av statliga tillgangar, utdelningar
eller aterbetalning av statligt kapital redovisas mot inkomsttitlar och
specialdestineras dédrmed inte till vissa dndamal inom specifika verk-
samhetsomréaden.

4.3 Budget- och redovisningsprinciper

Bestimmelser om omfattningen av statens budget finns i budgetlagen.
Regeringens forslag till budget ska i enlighet med fullstandighetsprincipen
omfatta alla inkomster och utgifter samt andra betalningar som paverkar
statens ldnebehov (3 kap. 3 §). Vidare ska statens inkomster och utgifter i
enlighet med bruttoprincipen budgeteras och redovisas brutto pd inkomst-
titlar och anslag (3 kap. 4 §). Det innebér att utgifter ska redovisas pa
budgetens utgiftssida, medan inkomster ska redovisas pa budgetens
inkomstsida. Undantag fran bruttoprincipen far goéras om riksdagen har
beslutat att inkomster far tas i ansprak for ett bestimt dndamal pa annat
sétt dn genom beslut om anslag (specialdestination). Sadana inkomster ska
inte budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar. Undantaget omfattar inte
inkomster av skatter. Dessa ska alltid budgeteras och redovisas mot
inkomsttitlar (3 kap. 6 §).



I budgetlagen finns en sdrskild bestimmelse om att utgifter inte far
budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar (3 kap. 5 §). Bestimmelsen tar
sikte pa sddana stod som normalt ska finansieras med anslag och som inte
har nagon koppling till skattelagstiftningen, utan endast redovisas som
krediteringar pa skattekonto.

Budgetlagen reglerar vilka redovisningsprinciper som ska gélla for olika
typer av inkomster och utgifter (4 kap. 2 och 3 §§). P& inkomstsidan géller
att inkomster av skatter och avgifter ska redovisas mot inkomsttitel det
budgetar som intékterna hanfor sig till, vilket betyder att skatter och
avgifter ska redovisas det aktuella beskattningséret. Ovriga inkomster ska
redovisas mot inkomsttitel det budgetir som inkomsterna hanfor sig till,
dvs. vid debiterings- eller faktureringstillfallet. P& utgiftssidan géller att
utgifter for transfereringar ska redovisas det budgetér da betalning sker,
forvaltningsutgifter det budgetdr som kostnaderna hanfor sig till och
ovriga utgifter det budgetar som utgifterna hanfor sig till, dvs. i praktiken
det ar som fakturering eller motsvarande sker. Den kassaméssiga redo-
visningsprincipen for transfereringar tillimpas som regel sa att utbetal-
ningen av en transferering sker det ar som stddet avser. Vid exceptionella
omsténdigheter kan avsteg behdva goras frdn denna princip. Sddana avsteg
ska motiveras av regeringen.

4.4 Redovisning av skatteutgifter

Enligt budgetlagen ska regeringen varje ar limna en redovisning av
skatteutgifterna till riksdagen (10 kap. 4 §). Med skatteutgifter avses
effekten pd skatteintékterna av sdrregler i skattelagstiftningen. Denna
redovisning ldmnas i en sérskild skrivelse. Redovisningen av skatteutgifter
fyller tva syften. For det forsta ska redovisningen tydliggora de indirekta
stod till hushéll och foretag som finns pa budgetens inkomstsida och som
helt eller delvis kan ha samma funktion som st6d pa budgetens utgiftssida.
For det andra bidrar den till att beskriva graden av enhetlighet i skatte-
reglerna.

5 Overskottsmalet

Regeringen &r enligt budgetlagen skyldig att [dmna ett forslag till mal for
den offentliga sektorns finansiella sparande (2 kap. 1 §). Med offentlig
sektor avses i1 detta sammanhang det som i nationalrdkenskaperna
bendmns offentlig forvaltning. Regeringen ska ocksd vid minst tva
tillfallen under budgetaret redovisa for riksdagen hur val méalet uppnas och
redogora for hur en atergang till malet ska ske vid en bedomd avvikelse
(2kap. L a§).

Riksdagen har faststéllt att det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn fr.o.m. 2019 ska uppgé till en tredjedels procent av BNP i
genomsnitt over en konjunkturcykel. Ursprungligen uppgick malet till
2 procent av BNP. Efter ett beslut av Eurostat att sparandet i premie-
pensionssystemet fr.o.m. 2007 inte ldngre far riknas med i det finansiella
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sparandet, genomfordes en teknisk nedjustering av dverskottsmélet fran
2till 1 procent av BNP (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20,
rskr. 2006/07:220, och prop. 2009/10:100, bet. 2009/10:FiU20,
rskr. 2009/10:387). Malet dndrades 2017 till en tredjedels procent av BNP
(prop. 2016/17:100, bet. 2016/17:FiU20 och prop. 2017/18:1,
bet. 2017/18:FiUl, rskr. 2017/18:54). Denna nivd pa malet for det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn, dverskottsmalet, giller tills
vidare, men ses Over vart attonde ar.

5.1 Motiven bakom Overskottsmalet

De huvudsakliga motiven bakom Overskottsmalet &r att det ska bidra till
langsiktigt héllbara offentliga finanser, tillrickliga marginaler sé att stora
underskott kan undvikas i lagkonjunkturer dven vid en politik som aktivt
motverkar lagkonjunkturer, en jimn fordelning av resurser mellan genera-
tionerna och ekonomisk effektivitet. Overskottsmélet &r formulerat i
termer av det finansiella sparandet i den offentliga sektorn i relation till
BNP. Ett 6verskottsmél som uppritthélls leder till att den offentliga sek-
torns finansiella stdllning stabiliseras och att finanspolitiken blir 1dng-
siktigt hdllbar. Om finanspolitiken inte &r langsiktigt hallbar kan de finan-
siella marknaderna, hushéll och foretag tappa fortroendet for den offent-
liga sektorns férmaga att fullgdra sina ataganden. Detta kan i sin tur leda
till att det kan bli svart eller mycket dyrt for staten att lana.

Mot bakgrund av erfarenheterna fran den finanskris som inleddes 2008
finns darutdver goda skal for att tillse att 6verskottsmalet bidrar till att det
finns en buffert for att kunna mota kraftiga nedgéngar i konjunkturen utan
att okningen i skuldséttning riskerar att bli ohallbar. Ett dverskottsmal pa
en tredjedels procent av BNP i genomsnitt dver en konjunkturcykel
bedoms lampligt for att ge denna buffert. Erfarenheten visar dessutom att
det i samband med storre globala konjunkturnedgangar och vid oro pé de
internationella finansmarknaderna ofta dr smé och 6ppna ekonomier med
egen valuta som &r sérskilt utsatta. Att i saidana ldgen ha ett finanspolitiskt
mandverutrymme i form av dverskott i linje med dverskottsmalet och en
lag skuldkvot ger politiken styrka. Overskottsmalet kan endast anvindas
for att hantera temporira fordndringar i aldersgruppernas storlek, men inte
fullt ut jamna ut tillgdngen till resurser mellan generationer. Malet kan
alltsd inte anvéndas for att hantera de trendmaéssigt okade offentlig-
finansiella kostnader som kan uppsta pa grund av att medellivslangden
stadigt okar over tiden. Malet kan inte heller anvindas for att finansiera
krav pé en hogre framtida kvalitet i offentligt finansierade vélfardstjanster.

5.2 Overskottsmélets omfattning

Vid utformningen av finanspolitiken och forslag till statens budget har
regeringen ett Overgripande ansvar for att beakta sparandet i alla delar av
den offentliga sektorn, dvs. i staten, kommunsektorn och é&lderspensions-
systemet. Om en del av den offentliga sektorn inte skulle omfattas av over-



skottsmalet skulle det innebéra en 6kad risk for att obalanser mellan del-
sektorerna inte beaktas i tillricklig utstrickning. Aven om alderspensions-
systemet i princip &r finansiellt héllbart 6kar risken for en svagare finan-
siell utveckling i den offentliga sektorn om systemet inte omfattas av ver-
skottsmalet. Att malet omfattar hela den offentliga sektorns sparande
overensstimmer ocksd med stabilitets- och tillvixtpaktens restriktioner
och krav pé rapportering, vilket underlittar for internationella organisa-
tioner att utviirdera finanspolitiken. Overskottsmélet ska dirfor omfatta
hela den offentliga sektorns finansiella sparande.

53 Principer for bedomning av avvikelser fran
overskottsmalet

Det ar viktigt att det finns tydliga principer for hur 6verskottsmalet {6ljs
upp och hur mélavvikelser definieras. Bedomningen av hur det finansiella
sparandet i1 regeringens prognoser forhaller sig till 6verskottsmalet ar ett
viktigt underlag ndr finanspolitikens inriktning laggs fast. Det dr utifran
detta som storleken pa ett eventuellt budgetutrymme eller behovet av
budgetforstirkande atgirder faststills. Overskottsmalet foljs Aven upp i ett
bakatblickande perspektiv for att sdkerstdlla att det inte uppstar syste-
matiska fel i finanspolitiken som riskerar att minska sannolikheten for att
maélet nas i framtiden.

Att overskottsmaélet dr formulerat som ett genomsnitt dver en kon-
junkturcykel i stillet for som ett arligt krav pa en tredjedels procent av
BNP, dr motiverat av stabiliseringspolitiska skédl. Om malet skulle vara att
sparandet ska motsvara en tredjedels procent av BNP varje enskilt ar skulle
finanspolitiken behdva stramas at ndr konjunkturen forsvagas for att
sékerstilla att malet uppnas, med lagre skatteintékter som foljd. Politiken
skulle da forstiarka konjunktursvingningarna, genom att de automatiska
stabilisatorerna inte tilldts verka fritt. Formuleringen av maélet som ett
genomsnitt dver en konjunkturcykel &r saledes nddvindig, men forsvérar
samtidigt bedomningen av om finanspolitiken &r forenlig med maélet,
eftersom det blir nodvéndigt att &ven bedoma det aktuella konjunkturldgets
effekt pé det finansiella sparandet.

Om konjunkturlaget dr hdgre d4n normalt kommer en bedomning baserad
pa det faktiska finansiella sparandet att overskatta budgetutrymmet eller
underskatta behovet av besparingar, eftersom sparandet skulle ha varit
lagre vid ett normalt resursutnyttjande. Vid en sddan beddmning 6kar
risken for att temporért hdga 6verskott under ekonomiskt goda ar anvénds
for att finansiera permanent hogre utgifter eller sénkta skatter. P4 samma
sdtt skulle det genomsnittliga sparandet bli for hogt om utgifter och skatte-
satser dimensionerades sa att malet for sparandet skulle uppndas dven under
utpréglade lagkonjunkturér. Det betyder att konjunkturldget maste beaktas
nér det aktuella sparandets forhéllande till 6verskottsmélet bedoms och i
samband med att storleken pa ett budgetutrymme eller behov av budget-
forstarkning faststélls. Konjunkturldget kan dock inte méitas entydigt,
eftersom det inte finns nadgon enskild midtmetod som pa ett precist sitt
miter detta, och ddrmed maluppfyllelsen. Trots den osékerhet som finns i
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bedémningen av hur konjunkturldget och andra tillfélliga effekter pa-
verkar den offentliga sektorns finansiella sparande &r enligt regeringen det
strukturella sparandet?, beriiknat enligt vedertagna metoder, bést limpat
for att bedoma om det aktuella finansiella sparandet och finanspolitiken &r
forenliga med 6verskottsmalet.

54 Den 16pande uppfoljningen av 6verskottsmalet

Regeringen ansvarar for den 16pande uppfoljningen av dverskottsmalet.
Uppfoljningen syftar till att bedoma storleken pa de finanspolitiska
atgdarder som dr nddvidndiga for att Gverskottsmalet ska nés utifrén
regeringens aktuella prognoser. Utdver detta sker en extern uppfoljning, i
vilken det Finanspolitiska radet har en viktig roll (se avsnitt 9.)

En avvikelse fran overskottsmalet anses foreligga om det strukturella
sparandet tydligt avviker fran mélnivan det innevarande eller det narmast
foljande aret, dvs. budgetéret. Regeringen é&r enligt budgetlagen skyldig att
redogoéra for hur en atergang till mélet ska ske om en malavvikelse
konstaterats (2 kap. 1 a §). Att det foreligger en malavvikelse kan ha flera
skil och ska inte likstéllas med att politiken &r felaktigt utformad eller att
det foreligger ett brott mot det finanspolitiska ramverket. Bland annat kan
det av stabiliseringspolitiska skél vara motiverat att bedriva en aktiv
finanspolitik som forsvagar det strukturella sparandet. Déaremot ska
regeringen vid en malavvikelse forklara vad som motiverar avvikelsen och
hur regeringen avser att en atergang till malet bor ske.

For att i efterhand utvérdera om 6verskottsmalet uppnétts, och for att
uppticka systematiska avvikelser, anvinds ett bakatblickande attadrigt
genomsnitt av det faktiska finansiella sparandet. Ackumulerade avvikelser
av det finansiella sparandet som leder till oonskade skuldnivéer kan dven
motivera att malnivén for sparandet justeras vid nésta 6versyn av maélet.

5.5 Principer for hantering av avvikelser fran
overskottsmalet

For att 6verskottsmalet ska fungera som ett riktmédrke for finanspolitiken
ar det viktigt att eventuella avvikelser korrigeras. Det finns ett antal prin-
ciper som regeringen tillimpar for att avgora nér och hur avvikelser fran
malet ska hanteras. Dessa dr kopplade till avvikelsernas storlek och
konjunkturldget. Nedan beskrivs principerna for hur regeringen hanterar
den potentiella malkonflikten mellan 6verskottsmalet och malet att finans-
politiken inte ska vara procyklisk. Det bor dock betonas att finanspoli-
tikens utformning i verkligheten ofta kompliceras av att andra hénsyn
maste tas vid sidan av behovet av konjunkturell stabilitet.

% Det strukturella sparandet ir en berdkning av hur stort det finansiella sparandet i den
offentliga sektorn skulle vara om BNP skulle motsvara den potentiella nivén sé att sektorns
inkomster och utgifter inte paverkades av konjunkturliget eller av engangseffekter. Det
strukturella sparandet ar inte en del av den officiella statistiken och kan berdknas pa flera
sdtt. Det gor att nivan pa det strukturella sparandet kan skilja sig 4t mellan olika bedomare
och att det inte finns ndgot allmént accepterat utfall.



Eftersom prognoser for den offentliga sektorns sparande ar osdkra &r det
inte rimligt att sma malavvikelser leder till en omldggning av politiken.
Detta skulle ge en ryckighet i politiken som inte dr Onskvdrd. Om
avvikelsen didremot beddms 6ka markant efter budgetaret kan det leda till
atgdrder, dven om avvikelsen under budgetaret &r liten. Sma avvikelser
fran overskottsmalet &r i sig inget problem, forutsatt att avvikelserna inte
systematiskt tenderar att g& &t samma héll. Osdkerheten féar inte heller
utnyttjas pa ett systematiskt sétt for att skapa utrymme for ofinansierade
reformer.

Regeringen &r enligt budgetlagen skyldig att redovisa en plan for en
atergang till malet vid en bedomd malavvikelse (2 kap. 1 a §). Denna plan
bor vara tidsatt och i normalfallet inledas under budgetaret, vanligtvis
genom forslag i budgetpropositionen for nastkommande ar. I praktiken &r
det i det arliga beslutet om budgeten for ndstkommande &r som det avgors
hur riksdagen och regeringen lever upp till dverskottsmélet. Om en
avvikelse inte kan &tertas under det ndrmast foljande budgetéret bor
regeringens plan innehalla ett tydligt politiskt atagande for det strukturella
sparandet for budgetéret och aren darefter. Ett sddant dtagande bor normalt
utformas sa att den malsatta nivan for sparandet nés nér konjunkturen &r i
balans. Om det strukturella sparandet hamnar under malnivéan i en djup
lagkonjunktur, t.ex. pa grund av en aktiv finanspolitik, bor det strukturella
sparandet ligga 6ver malnivan nér ekonomin ligger Over ett balanserat
resursutnyttjande, for att det genomsnittliga sparandet inte ska underskrida
malnivin. En malavvikelse ska i ett normalt konjunkturlige,® som en
tumregel, minska i samma takt som vanligtvis sker i avsaknad av aktiva
politiska beslut, men hinsyn ska tas till resursutnyttjandet (se tabell 1).

Vid bedomningen av ndr avvikelsen ska korrigeras ar det viktigt att
konjunkturell hinsyn tas. For att minimera risken for att finanspolitiken
ska bli procyklisk bor ett offentligt sparande som varaktigt bedoms ligga
over (under) overskottsmalet inte dtgirdas forrdn vid nésta konjunktur-
nedgéng (konjunkturuppgéng). Det finns dock anledning att precisera
denna princip. Om det offentliga sparandet exempelvis varaktigt bedéms
overstiga overskottsmalet, och en konjunkturnedgang inte antas vara nira
forestaende, ar det mojligt att gradvis dra ned det finansiella sparandet. Det
maste da sédkerstéllas att effekterna pa efterfrigan inte &r storre dn att
penningpolitiken kan hantera dem. Hur stora atgidrder som kan komma i
fraga beror pa den aktuella ekonomiska situationen, hur mycket det
offentliga sparandet bedéms Overstiga Overskottsmalet, hur reformerna
beddms paverka efterfragan och hur tidsprofilen for effekterna ser ut. En
ytterligare omsténdighet som bor beaktas dr om den tilltdnkta atgérden ar
strukturellt riktig, dvs. i vilken utstrickning den kan forvintas forbéttra
ekonomins funktionssétt. I tabell 1 nedan sammanfattas olika handlings-
alternativ som kan aktualiseras nér en avvikelse frén 6verskottsmalet ska
hanteras.

3 Ett normalt konjunkturliige definieras som ett BNP-gap mellan 1,5 och —1,5 procent av
potentiell BNP.
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Tabell 1 Konjunkturhdnsyn vid hantering av malavvikelser

Strukturellt sparande dver  Strukturellt sparande

malet under malet
Bra tider/hdgt resurs- Saldoforsvagande &tgarder  Saldoférstarkande atgarder
utnyttjande nar resursutnyttjandet i snabb takt

minskar
Normala tider/normalt Saldoforsvagande &tgarderi  Saldoférstarkande atgarder
resursutnyttjande! méttlig takt i méttlig takt
Daliga tider/lagt resurs-  Saldofdrsvagande atgéarderi Saldoforstarkande atgarder
utnyttjande snabb takt nar resursutnyttjandet dkar

1BNP-gap mellan 1,5 och —1,5 procent av potentiell BNP.

5.6 Aterkommande 6versyn av dverskottsmélet

Ett 6verskottsmal for de offentliga finanserna ska vara stabilt 6ver langre
tidsperioder. Malet ska dock kunna omprovas till foljd av exempelvis dnd-
rade beddmningar av demografin eller skuldutvecklingen. Detta géller
dven nivan pa skuldankaret (se avsnitt 6).

For att undvika att revideringar av mélnivan sker pa ett sétt som minskar
malets trovardighet ar det viktigt att dessa genomfors pa ett forutsdgbart
sdtt. Dessutom ska ett brett politiskt stod for eventuella fordndringar efter-
strdvas. Forutséttningarna for en ordnad 6versyn av malets niva forbattras
om Oversynerna sker med hénsyn till mandatperioderna. Ett beslutat
overskottsmal géller darfor tills vidare, men ses Over vart dttonde ar. En
sadan Gversyn bor goras mot slutet av varannan mandatperiod sé att ett
eventuellt reviderat mal ska kunna trdda i kraft forsta aret efter ett ordinarie
val.

6 Skuldankaret

For att ytterligare forstirka ramverket och lyfta fram skuldens grund-
laggande betydelse for finanspolitisk hallbarhet har ett skuldankare inforts,
som ska gilla fr.o.m. budgetarbetet for 2019 (prop.2016/17:100,
bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349 och prop. 2017/18:1,
bet. 2017/18:FiUl, rskr 2017/18:54). Det innebér att skuldankaret ska
tillimpas forsta gangen i den ekonomiska vérpropositionen 2018, som
utgoér grunden for budgetarbetet for 2019. Skuldankaret ar faststéllt som
ett riktmérke for den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld, den
s.k. Maastrichtskulden, pd medellang sikt. Nivn pa skuldankaret &r
bestamd till 35 procent av BNP. Det ger en god marginal till den hogsta
skuldnivd som tillats enligt stabilitets- och tillvaxtpakten och de kritiska
grénser for skulden som identifierats i flera internationella studier. Det ar
ocksd en ldgre skuldnivd 4n i manga andra ldnder som, i likhet med
Sverige, har hogsta kreditvérdighet hos relevanta vérderingsinstitut.



6.1 Motiven bakom skuldankaret

Dagens finanspolitiska ramverk véxte fram som en foljd av det svara
statsfinansiella ldget i borjan av 1990-talet. De tidigare allménna rikt-
linjerna for den ekonomiska politiken ersattes d& med tydliga mal och
restriktioner for finanspolitiken. Inledningsvis var syftet att stabilisera
statsskuldens utveckling genom é&rliga sparmal. Nér detta dstadkommits
infordes ett mal for den offentliga sektorns genomsnittliga finansiella
sparande Over en konjunkturcykel i syfte att forstirka den offentliga
sektorns finansiella nettostéllning. Den offentliga sektorns nettoskuld pa
ca 30 procent av BNP i slutet av 1990-talet har darefter Gvergatt i en finan-
siell nettoformdgenhet pa drygt 20 procent av BNP 2016.

Overskottsmalets grundliggande syfte att skapa hallbarhet och stabilise-
ringspolitiskt handlingsutrymme &r i grunden kopplat till skuld- och
formogenhetsnivaer, snarare dn till det finansiella sparandet vid en viss
tidpunkt. Inte minst dr den offentliga bruttoskuldens niva en nyckelfaktor
for att bedoma ett lands kreditvardighet och utrymmet for en aktivt
konjunkturstabiliserande finanspolitik. Aven om &verskottsmalet &r mer
lampat som ett operativt mél i budgetprocessen spelar skuldens och den
finansiella formogenhetens storlek en central roll i beslutet om verskotts-
maélets niva. De behdver ddrmed beaktas i de dterkommande §versynerna.
Som EU-medlem é&r Sverige vidare bundet av EU:s skuldkriterium som
anger att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld inte far
overstiga 60 procent av BNP (se avsnitt 9.3).

6.2 Principer for hantering av avvikelser fran
skuldankaret

I den ekonomiska varpropositionen ska regeringen arligen redogora for
den konsoliderade bruttoskuldens utveckling. Om denna skuld avviker
fran skuldankaret med mer &n 5 procent av BNP, enligt utfallet i national-
rakenskaperna for det foregéende éret eller enligt prognoserna for det
innevarande aret eller budgetéret i den ekonomiska varpropositionen, ska
regeringen lamna en skrivelse till riksdagen samtidigt som den ekono-
miska varpropositionen ldmnas. I skrivelsen ska regeringen redogdra for
vad som orsakat avvikelsen och hur regeringen avser att hantera den. En
sddan skrivelse kommer att behandlas i finansutskottet, som kan besluta
om en offentlig utfragning av finansministern om skuldsituationen.

7 Utgiftstaket

Utgiftstaket for staten infordes 1997. Enligt budgetlagen &r det obliga-
toriskt for regeringen att i budgetpropositionen foresld en niva pa
utgiftstaket for det tredje tillkommande &ret. Riksdagen faststéller ut-
giftstaket. Om det finns risk for att ett beslutat utgiftstak kommer att dver-
skridas, &r regeringen enligt budgetlagen skyldig att vidta sddana atgarder
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som den har befogenhet till eller foresla riksdagen nddvandiga atgérder for
att undvika att taket 6verskrids (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 har etablerats innebér att de takbegriansade
utgifterna utgdrs av budgetens utgiftsomraden 1-25 och 27 samt utgifterna
i alderspensionssystemet vid sidan om statens budget. Utgiftsomrade 26
Statsskuldrantor m.m. omfattas ddremot inte. Tillsammans med utgifterna
i kommuner och landsting utgoér de takbegrénsade utgifterna i det ndrmaste
de totala utgifterna for den offentliga sektorn. Utgiftstaket faststills i
nominella termer, vilket ger en transparent och enkel uppf6ljning.
Dessutom bidrar nominellt satta utgiftstak till att staten inte driver pa
inflationen i situationer med en hog pris- och 16nedkningstakt.

Den praxis som utvecklats innebér att utgiftstakets niva inte &ndras.
Utgiftstakets begrédnsande effekt pad de statliga utgifterna ska vara
densamma fran det att nivan for ett nytt ar har faststéllts till dess att det
aret har passerat.

Det finns inga formella hinder for riksdagen att besluta om att dndra en
tidigare faststélld niva pa utgiftstaket. Utan en sddan ordning skulle en ny
regerings mojligheter att vidta fordndringar i finanspolitiken kraftigt
begrinsas och finanspolitiken skulle inte heller kunna anpassas till nya,
helt dndrade yttre forutsittningar. Det har dock endast vid négra enstaka
tillfallen hint att utgiftstaket dndrats till f61jd av féréndringar i inriktningen
av finanspolitiken. Detta skedde t.ex. efter regeringsskiftena hosten 2006
och 2014, da tidigare beslutade nivaer pa utgiftstaket sénktes respektive
hojdes. Utover detta dr det numera praxis att dndra beslutade nivéer pa
utgiftstaket vid budgettekniska omlaggningar, s.k. tekniska justeringar, for
att utgiftstaket ska behalla sin ursprungliga stramhet (se avsnitt 7.2).

Den statliga budgetprocessen kénnetecknas av ett tydligt medelfristigt
uppifran-och-ned-perspektiv (se dven avsnitt 4). Utgiftstaket ar den
overgripande restriktionen for budgetprocessen i termer av totala utgifter,
medan ndgon motsvarande restriktion inte finns for inkomsterna. Frén det
att nivan pa taket faststills for det tredje tillkommande aret, till dess att det
aret har passerat, understryks behovet av prioriteringar mellan olika
utgifter. Det medelfristiga perspektivet minskar risken for att tillfalligt
hdga inkomster (t.ex. pa grund av en god konjunktur) anvéands for att finan-
siera permanent hogre utgifter. I och med detta begrinsas risken fér en
procyklisk finanspolitik pa budgetens utgiftssida.

Utgiftstaket for staten ar ett centralt finanspolitiskt atagande som framjar
budgetdisciplin och stérker den ekonomiska politikens trovérdighet. Ett
viktigt syfte med utgiftstaket ar att det ska ge forutsittningar for att uppna
overskottsmalet, dvs. att skapa forutsittningar for en langsiktigt hallbar
finanspolitik. Nivéan pé utgiftstaket ska &ven frdmja en dnskvérd langsiktig
utveckling av de statliga utgifterna. Tillsammans med dverskottsmalet &r
utgiftstaket styrande for det totala skatteuttagets niva och bidrar till att
forhindra en utveckling dir skatteuttaget stegvis maste hojas till foljd av
bristfallig utgiftskontroll.



7.1 Nivan pa utgiftstaket

Beslutet om utgiftstakets niva tydliggér det komplicerade forhéllandet
mellan & ena sidan regeringens mojlighet att med riksdagens stod bedriva
den politik som regeringen har fitt mandat for, och & andra sidan behovet
av finanspolitiska regler som syftar till att underldtta for att i den politiska
processen ta hiansyn till de 1dngsiktiga effekter som den forda politiken har
pa de offentliga finanserna.

Utgiftstakets niva dr ett uttryck for regeringens syn pa hur det offentliga
atagandet ska utvecklas. Savil utgifternas sammansittning som den stat-
liga sektorns totala omslutning och det nddvindiga skatteuttag som foljer
av denna ger uttryck for bl.a. den ideologi som ligger till grund for den
politik som bedrivs. Det dr darfor rimligt att beslut om utgiftstakets niva
fattas av riksdagen. Samtidigt 4r den grundliggande idén bakom utgifts-
taket att i hog grad frigéra diskussionen om hur stort utrymmet for statliga
utgifter dr frdn diskussionen om vilka utgifter som dr nodvéndiga eller
angeldgna. En meningsfull utgiftsbegriansning utgar pa ett eller annat sétt
frdn en Gvergripande tanke om hur den offentliga sektorn ska forhélla sig
till den totala produktionen i landet. Nivan pa utgiftstaket ar pa sikt av-
gorande for det totala skatteuttaget och nivan ska ddrmed Gverensstimma
med synen pa hur stort ett rimligt skatteuttag kan vara.

De 6vervdganden som ligger bakom regeringens forslag till niva pa
utgiftstaket for ett nytt ar motiveras med utgangspunkt i hur taket forhéller
sig till andra makroekonomiska storheter, t.ex. BNP. Vidare beskrivs hur
utgiftstaket kan tillimpas for att uppna Sverskottsmélet och en godtagbar
niva pa det samlade skatteuttaget. Det &r numera praxis att vid fram-
tagandet av forslag till nya nivéer pa utgiftstaket forhélla sig till foljande
faktorer:

— utgiftstakets relation till 6verskottsmélet,

— utvecklingen av utgiftstaket och de totala offentliga utgifterna i for-
héllande till BNP,

— utvecklingen av de takbegriansade utgifterna och budgeteringsmargina-
lens storlek 6ver tid, och

— utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.

7.2 Tekniska justeringar av utgiftstaket

Varje beslut om nivan pa utgiftstaket for ett nytt ar innebér att taket
definieras pa ett visst sitt i forhéllande till de takbegransade utgifterna. Det
giéller dels vilka utgifter som omfattas av taket, dels hur dessa utgifter
redovisas i statens budget. Fran det att utgiftstaket faststéllts for det tredje
tillkommande aret ska utgiftstakets begrinsande effekt pad de statliga
utgifterna vara densamma for det specifika aret.

Under en sd lang period som tre ar sker emellertid normalt budget-
maéssiga fordndringar av olika slag som fordndrar de takbegrinsade
utgifterna, men som inte motsvaras av ett fordndrat samlat offentligt
atagande. Omvént kan fordndringar genomforas som paverkar det
offentliga atagandet, men som av tekniska skal inte paverkar de takbegrén-
sade utgifterna, t.ex. beslut om lagstiftning som mdjliggor kreditering av
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skattekonto. For att utgiftstaket ska behélla den ursprungliga finansiella

stramheten, och vara forenligt med Sverskottsmélet under hela perioden,

maste déarfor beslutade nivaer pé utgiftstaket justeras sd att budget-
fordndringar av sddant slag neutraliseras.

Tekniska justeringar syftar till att utgiftstaket ska utgora en lika stram
begrinsning for de offentliga utgifterna efter justeringen som fore de
fordndringar som foranleder justeringen. For att foranleda en teknisk
justering av utgiftstaket ska den forédndring som ger upphov till justeringen
inte ha samma nettoeffekt pa den konsoliderade offentliga sektorns utgifter
eller det offentliga finansiella sparandet, som pa de takbegrinsade ut-
gifterna. Sedan utgiftstaket infordes 1997 har beslutade nivéer pa utgifts-
taket justerats tekniskt vid flera tillfiallen (se t.ex. prop. 2010/11:1,
bet. 2010/11:FiU1, rskr. 2010/11:64). Regeringens forslag till tekniska
justeringar av utgiftstaket utgar fran ett antal principer:

— Vid budgettekniska omldggningar som inte paverkar det offentliga
atagandet (t.ex. vid en 6vergang frén brutto- till nettoredovisning eller
tviartom) ska tekniska justeringar goras av beslutade nivaer pa
utgiftstaket. Det géller oavsett om nettoredovisningen uppkommer pa
budgetens utgiftssida (t.ex. genom specialdestinering av avgifter) eller
inkomstsida (t.ex. genom att utgifter krediteras mot en skattskyldigs
skattekonto).

— Tekniska justeringar ska goras oavsett om det innebdr att utgiftstakets
niva hgjs eller sénks.

— Vid férandringar som paverkar det offentliga dtagandet, men som inte
paverkar de takbegrinsade utgifterna (t.ex. en reform med nya utgifter
som krediteras mot en skattskyldigs skattekonto), ska tekniska
justeringar genomforas.

7.3 Budgeteringsmarginalens storlek

Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna utgors av
den s.k. budgeteringsmarginalen. Marginalen ska i forsta hand fungera
som en buffert om utgifterna pa grund av konjunkturutvecklingen skulle
utvecklas pa ett annat sétt &n berdknat. Den riktlinje som regeringen
anvander sig av &r att budgeteringsmarginalen bor vara minst 1 procent av
de takbegréinsade utgifterna for innevarande ar, minst 1,5 procent for det
dérpa foljande aret, minst 2 procent for aret darefter och minst 3 procent
for det tredje tillkommande &ret.* Samtidigt finns det skél for att budge-
teringsmarginalen for det tredje aret inte ska vara sa stor att utgiftstaket
inte har en rimligt styrande effekt for utgiftsutvecklingen.

Utgiftstaket ska inte ses som ett utgiftsmal. Budgeteringsmarginalen kan
emellertid stegvis tas i ansprak for reformer och andra utgifter som inte &r

4 Riktlinjen for budgeteringsmarginalens storlek for det tredje ret, det &r for vilket ett nytt
utgiftstak faststills, ligger i linje med beddmningar som gjordes i betdnkandena
Utvirdering och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2000:61) och
Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16). Regeringen utvarderade riktlinjen i
2011 ars ekonomiska vérproposition. Regeringen bedomde dé att den inte borde dndras
(prop. 2010/11:100 s.213).



en foljd av konjunkturutvecklingen, i takt med att behovet av en sékerhets-
marginal minskar. Det géller under forutséttning att utgiftsforandringarna
ar forenliga med Gverskottsmalet.

8 Det kommunala balanskravet

For att stirka budgetprocessen pa lokal niva tillimpas sedan 2000 ett
balanskrav for kommunsektorn. Balanskravet regleras i kommunallagen
och anger att varje kommun och landsting ska budgetera for ett resultat i
balans (11 kap. 5 §). Om det finns synnerliga skél kan en kommun
budgetera for tillfdlliga underskott. Som exempel pa sddana skil kan
ndmnas en stark finansiell stillning eller att kommunen vidtar atgérder
som under budgetaret medfor kostnader, men som pa sikt framjar
kostnadsbesparingar och en god ekonomisk hushallning. Bedémningen av
vad som &r synnerliga skdl méaste goras fran fall till fall. Om en kommun
eller ett landsting i efterhand uppvisar ett underskott ska avvikelsen som
huvudregel aterstéllas inom tre ar (11 kap. 12 §). Fullméktige far besluta
att en reglering av ett negativt resultat inte ska goras vid omstruktureringar
av kommunens eller landstingets verksamhet som syftar till lagre framtida
kostnader eller om det finns andra synnerliga skél (11 kap. 13 §).

Det kommunala balanskravet dr ett minimikrav. Kommunerna och
landstingen ska enligt kommunallagen dven ha en god ekonomisk hus-
héllning i sin verksambhet. I forarbetena ges vissa vigledande exempel pa
vad detta innebdr (prop. 1990/91:117 s. 110 och 210 och
prop. 2016/17:171 s. 422).

Resultatet bor i normalfallet ligga pa en niva som realt sett &tminstone
konsoliderar ekonomin. Det innebér att hdnsyn ska tas till bl.a. pensions-
skulden och reinvesteringsbehovet. Fran och med 2005 ska kommuner och
landsting dérfor faststdlla bl.a. de finansiella mél som dr av betydelse for
en god ekonomisk hushallning. Ett vanligt forekommande mal &r att ett
resultat som motsvarar 2 procent av intdkterna fran skatter och generella
statsbidrag motsvarar god ekonomisk hushallning. Kommunernas och
landstingens &rsredovisning ska innehélla en redovisning om huruvida
balanskravet och malen for god ekonomisk hushéllning har uppnétts.

Det kommunala balanskravet understodjer verskottsmalet. Vilskotta
finanser i kommuner och landsting bidrar till att Gverskottsmalet nas.
Regeringen foljer darfor noga den kommunalekonomiska utvecklingen
och redovisar denna i den ekonomiska varpropositionen och i budget-
propositionen.

Eftersom den kommunala sektorns finanser ar beroende av konjunkturen
finns det en risk for att kommuner och landsting genom foréndringar av
utgifter och skatter agerar pa ett sitt som kan bidra till att forstdrka
konjunktursviangningarna. En utredning tillsattes 2010 med uppdrag att
foresld hur procykliska variationer i kommunernas och landstingens
verksamheter kan forebyggas. Som en foljd av de forslag som utredningen
lamnade infordes 2013 mojligheten for kommuner och landsting att under
vissa forutsittningar reservera en del av dverskottet i goda tider och bygga
upp lokala s.k. resultatutjimningsreserver (11 kap. 14 § kommunallagen).
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Medel i resultatutjamningsreserverna kan sedan tas i ansprék for att ticka
underskott som uppstar till fo6ljd av en lagkonjunktur. Avsikten med
andringen var att skapa forutsdttningar for en mer stabil utveckling av
kommunsektorns konsumtion och sysselséttning éver en konjunkturcykel
(prop. 2011/12:172 s. 39).

9 Extern uppfoljning

En vil fungerande extern uppfoljning av finanspolitiken pa bade inter—
nationell och nationell nivd ar viktig for finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet. Pa internationell niva foljs politiken framst upp av olika EU-
organ, men ocksd av OECD och Internationella valutafonden. Pa nationell
niva stér ett antal myndigheter for uppféljningen.

9.1 Flera myndigheter foljer upp finanspolitiken pé
nationell niva

Den externa uppfoljningen av finanspolitiken pa nationell niva syftar till
att politiken ska utformas i enlighet med befintliga mal och restriktioner. I
Sverige finns inga lagreglerade sanktioner som kan anvéndas om det
finanspolitiska ramverket inte foljs. Det ar darfor viktigt att det &r forenat
med politiska kostnader att inte folja reglerna. For att 6ka de politiska
kostnaderna for att bryta mot ramverket krdvs en bred uppslutning kring
géllande regelverk, bade i det politiska systemet och i samhéllet, samt en
vél fungerande extern uppf6ljning med flera oberoende aktorer.

Ett antal myndigheter under regeringen ansvarar for olika delar av
uppfdljningen av finanspolitiken pd nationell niva, t.ex. Finanspolitiska
radet, Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket. Ekonomistyr-
ningsverket och Konjunkturinstitutet gér oberoende beddmningar av den
makroekonomiska och offentligfinansiella utvecklingen samt ldmnar
rekommendationer om finanspolitikens inriktning. Finanspolitiska radet
har ett sdrskilt ansvar for att analysera hur vil regeringen uppfyller de
budgetpolitiska malen och om finanspolitiken &r langsiktigt héllbar (se
avsnitt 9.2).

Riksrevisionen &r en myndighet under riksdagen med uppdrag att
granska den statliga verksamheten. Regeringen ska inom fyra manader
fran det att den mottagit en granskningsrapport fran Riksrevisionen lamna
en skrivelse till riksdagen med en redovisning av vilka atgirder regeringen
vidtagit eller avser att vidta med anledning av rapporten (9 kap. 19 §
riksdagsordningen).

9.2 Finanspolitiska radets roll

Finanspolitiska radet har ett sérskilt ansvar vid uppfoljningen av det
finanspolitiska ramverket. I och med de senaste fordndringarna i ramverket



har Finanspolitiska radets roll vid uppfoljningen av Overskottsmalet
ytterligare forstirkts (prop. 2016/17:100). Radet har enligt forordningen
(2011:446) med instruktion for Finanspolitiska radet i uppgift att arligen
bedoma om det foreligger en avvikelse fran dverskottsmalet. Rédet ska
dven bedoma om en eventuell avvikelse dr motiverad, och i vilken takt
som en atergdng bor ske. Radets uppgift ar att gora en vélgrundad samlad
bedomning av relevanta omstindigheter utifrdn de principer for upp-
foljning av overskottsmalet som riksdagen och regeringen har stillt sig
bakom. Efter dndringen i Finanspolitiska radets instruktion ska radet i
storre utstrickning &n tidigare fokusera sin analys pa hur finanspolitiken
forhaller sig till det finanspolitiska ramverket. Darmed kommer den
finanspolitiska debatten fokusera pa det offentliga sparandet och skulden.
Rédet ska dessutom regelbundet utvdrdera regeringens prognoser for
ekonomins utveckling samt regeringens redovisning till riksdagen av de
offentliga finanserna och kostnaderna for reformforslag.

Finanspolitiska radet ska genomgé externa utvédrderingar med regel-
bundna intervall. Utvirderingarnas inriktning kan variera, men en bedém-
ning av radets dversyn av uppfyllelsen av de budgetpolitiska mélen i det
finanspolitiska ramverket ska vara ett stdende inslag. Riksdagens finans-
utskott haller i maj varje &r en utfragning med anledning av Finanspolitiska
radets rapport. Vid utfragningen, dér dven finansministern deltar, ligger
tyngdpunkten pa det finanspolitiska ramverket.

9.3 Uppfdljningen pa EU-niva

I egenskap av EU-medlem har Sverige forbundit sig att folja reglerna inom
den s.k. stabilitets- och tillvixtpakten. De mest centrala reglerna i pakten
ar de referensvirden som tilldts for det offentliga budgetunderskottet
(3 procent av BNP) och den offentliga skuldséttningen (60 procent av
BNP). Om skuldkvoten dverskrider 60 procent ska avstandet till denna
niva sinkas med i genomsnitt en tjugondel per ér, enligt det s.k. skuld-
kriteriet. Ldnderna ska besluta medelfristiga méal for det strukturella
sparandet, och ska vid avvikelser fran sitt medelfristiga mal, anpassa sig
mot detta mal med i genomsnitt 0,5 procent av BNP varje ar, beroende pa
bade skuldnivan och konjunkturutvecklingen.

Medlemsldnderna ska dven respektera det s.k. utgiftskriteriet, som
innebar att de offentliga utgifterna i ett land inte bor véxa snabbare dn
potentiell BNP. Medlemslédnder som dverskrider sitt medelfristiga budget-
mal ar dock inte bundna av utgiftskriteriet.

Enligt stabilitets- och tillvixtpakten ska medlemslénderna varje ar lagga
fram stabilitets- eller konvergensprogram for att redogéra for hur de avser
att uppna det medelfristiga budgetmalet och upprétthalla sunda offentliga
finanser pa medellang sikt. Det gar dven att aberopa specifika omsténdig-
heter som kommissionen bor beakta vid beddmningen av méaluppfyllelsen
i den forebyggande delen, t.ex. omfattande strukturreformer eller investe-
ringar. Europeiska kommissionen granskar sedan programmen och radet
yttrar sig om dem. Vidare ldmnar euroldnderna in utkast till sina budgetar
for nastkommande ar varje host, som granskas av kommissionen. Om ett
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medlemsland 6verskrider referensvardet for underskottet, eller inte upp-
fyller skuldkriteriet, kan radet pa forslag fran kommissionen besluta om
att inleda ett sérskilt forfarande mot landet.

For att stirka 6vervakningen av den ekonomiska politiken i EU infordes
2011 den s.k. europeiska terminen. Terminen innebér huvudsakligen att
granskningen av finanspolitiken (inom stabilitets- och tillvéxtpakten) och
strukturpolitiken (inom Europa 2020) sker parallellt. Syftet ar framst att
stirka granskningens roll sé att rekommendationerna till medlemsstaterna
battre kan beaktas i de nationella budgetprocesserna, samtidigt som de
nationella parlamentens roll och processer respekteras.

I november 2011 antogs budgetramverksdirektivet. Direktivet inne-
héller minimiregler for hur budgetramverken ska vara utformade for att
bl.a. sdkerstélla att medlemsstaterna respekterar referensvirdena for det
offentliga budgetunderskottet och den offentliga skuldséttningen enligt
fordraget om Europeiska unionens funktionssétt. Direktivet stéller bl.a.
krav pé att medlemsstaterna ska inrdtta medelfristiga budgetpolitiska mal
och numeriska finanspolitiska regler. Malen och reglerna ska aterspeglas i
de érliga budgetbesluten och det ska medfora konsekvenser om de inte
iakttas. Budgetramverket ska omfatta en planeringshorisont pd minst tre
ar. Ramverken ska &ven omfatta en redovisning av de offentligfinansiella
konsekvenserna av planerade finanspolitiska atgidrder samt realistiska
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser. Prognoserna ska
genomga en regelbunden och fullstdndig utvardering.

Inom ramen for den europeiska terminen har kommissionen infort det
s.k. makroekonomiska obalansforfarandet, som dr en EU-process for 6ver-
vakning av makroekonomiska obalanser i medlemslidnderna. Forfarandet
syftar till att i ett tidigt skede uppticka makroekonomiska obalanser som
kan péverka den makroekonomiska stabiliteten, och se till sd att
obalanserna kan forebyggas. Overvakningen vilar pa en preliminir
ekonomisk analys som utfors av Europeiska kommissionen, inklusive en
resultattavla med elva makroekonomiska indikatorer och tre syssel-
sattningsindikatorer som publiceras i en férvarningsrapport.

Kommissionen gor dessutom langsiktiga framskrivningar av de offent-
liga finanserna i varje medlemsland for att beddma om landets finans-
politik ar 1angsiktigt héllbar. Finanspolitikens 1dngsiktiga hallbarhet beak-
tas ocksd i samband med utvirderingen av stabilitets- och konvergens-
programmen.

10 Oppenhet och tydlighet

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken, och
for att finanspolitiken ska vara mgjlig att folja upp, ar det viktigt att
redovisningen av finanspolitiken &r transparent och heltdckande. Med-
borgarna ska ha mojlighet till insyn i finanspolitiken. Nedan redovisas de
bestdmmelser och principer som styr hur finanspolitiken redovisas.



10.1 Innehéillet i ekonomiska propositioner och
skrivelser

Bestimmelser om den ekonomiska varpropositionen, budgetproposi-
tionen, propositioner med #dndringar av statens budget och skrivelsen
arsredovisning for staten finns i regeringsformen, riksdagsordningen och
budgetlagen. Det ndrmare innehallet i de ekonomiska propositionerna har
dock kommit att utvecklas genom praxis.

Den ekonomiska varpropositionen

Bestimmelser om innehéllet i den ekonomiska varpropositionen finns i
riksdagsordningen och i budgetlagen. Enligt tilldggsbestammelse 9.5.2 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 det i tilldggs-
bestimmelse 9.5.3 till riksdagsordningen att beslut i friga om vilka
dndamal och verksamheter som ska innefattas i ett utgiftsomrade fattas i
samband med beslut med anledning av den ekonomiska vérpropositionen.

Riksdagsordningen innehéller ingen ndrmare precisering av vad rikt-
linjerna for den ekonomiska politiken eller finanspolitiken ska innehélla.
budgetlagen anges att regeringen i den ekonomiska varpropositionen ska
redovisa hur dverskottsmalet uppnas (2 kap. 1 a §), folja upp utfallet av
statens budget (9 kap. 1 §), redovisa medelfristiga prognoser 6ver bl.a. den
makroekonomiska utvecklingen och statens inkomster och utgifter
(9 kap. 3 §) och redovisa en bedomning av de offentliga finansernas 1dng-
siktiga hallbarhet (9 kap. 4 §). Det innebar att regeringen i den ekonomiska
varpropositionen redovisar sin syn pa det aktuella ekonomiska laget, gor
prognoser &ver den ekonomiska utvecklingen for tre till fyra ar framét i
tiden, redovisar de struktur-, stabiliserings- och fordelningspolitiska ut-
maningar som politiken star infor, foljer upp de budgetpolitiska mélen i
det finanspolitiska ramverket, samt gor en bedomning av det aktuella
budgetutrymmet eller behovet av budgetforstirkningar.

Av praxis foljer att regeringen i den ekonomiska varpropositionen ocksa
g0r en prelimindr bedomning av lamplig niva pa utgiftstaket for det tredje
tillkommande éret, som sedan normalt ligger till grund for forslaget till
niva pa utgiftstaket i den efterf6ljande budgetpropositionen (se ocksa av-
snittet om budgetpropositionen nedan). Enligt praxis ska den ekonomiska
varpropositionen dven innehélla en sirskild fordelningspolitisk redo-
gorelse. Innehéllet i den ekonomiska vérpropositionen bdr inom de
angivna ramarna kunna anpassas till den rddande politiska och ekono-
miska situationen.

Budgetpropositionen

De grundliggande bestimmelserna om budgetpropositionen finns i
regeringsformen. Dér anges bla. att regeringen ldmnar en budget-
proposition till riksdagen (9 kap. 2 §). Det finns dven andra bestimmelser
i regeringsformen som ir av betydelse for vad budgetpropositionen ska
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innehélla. Vidare anges att riksdagen beslutar om budget for det foljande
budgetaret (budgetperioden) och att beslutet ska omfatta en berdkning av
statens inkomster och anslag for bestdimda dndamal (9 kap. 3 §). Riksdagen
kan besluta att statens inkomster far tas i ansprak for bestdmda d&ndamal pa
annat sitt 4n genom beslut om anslag. Vidare kan riksdagen besluta om
riktlinjer for statens verksamhet dven for tiden efter den fdljande
budgetperioden (9 kap. 6 §). Exempel pa sddana riktlinjebeslut 4r besluten
om utgiftstaket och dverskottsmalet.

I riksdagsordningen finns ytterligare bestimmelser om budgetproposi-
tionens innehall (9 kap. 5 §). Dér anges att budgetaret borjar den 1 januari
och att regeringen dessforinnan ska ldmna en proposition med forslag till
statens inkomster och utgifter for budgetaret (budgetproposition).
Budgetpropositionen ska innehélla en finansplan och ett forslag till beslut
om statens budget. Forslaget ska, sdvida riksdagen inte beslutat nagot
annat genom lag, innehalla en fordelning av anslagen pa utgiftsomraden.
Vidare anges att en proposition om statens inkomster eller utgifter for det
nirmast foljande budgetaret far ldmnas efter budgetpropositionen endast
om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomisk-politiska skal
(t.ex. i ekonomiska krissituationer). Budgetpropositionen ska séledes vara
fullstindig nir den ldmnas och andra propositioner med utbrutna
budgetforslag far normalt inte 1dmnas under perioden fram till det nya
budgetarets borjan.

I tilldggsbestimmelse 9.5.1 till riksdagsordningen anges att budget-
propositionen ska ldmnas senast den 20 september. De ar som det hélls
riksdagsval i september ska budgetpropositionen ldmnas senast tva veckor
efter riksmétets 6ppnande. Om detta till foljd av regeringsskifte inte &r
mdjligt, ska budgetpropositionen ldmnas inom tre veckor efter det att en
ny regering har tilltrdtt, dock senast den 15 november.

I budgetlagen anges att regeringen i budgetpropositionen ska redovisa
hur 6verskottsmalet uppnas (2 kap. 1 a §), lamna forslag till utgiftstak for
det tredje tillkommande aret (2 kap. 2 §), ldmna forslag till preliminéra
inkomstberdkningar och utgiftsramar for det andra och tredje
tillkommande budgetéret (2 kap. 3 §), f6lja upp utfallet av statens budget
(9 kap. 1 §) och redovisa medelfristiga prognoser dver bl.a. den makro-
ekonomiska utvecklingen och statens inkomster och utgifter (9 kap. 3 §).
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 d&ven detaljerade bestimmelser om omfattningen
av statens budget samt om budgetens inkomsttitlar och anslag (3 och
4 kap.). Vidare innehaller lagen bestimmelser om ekonomiska ataganden
och utlaning (6 kap.), finansiering av investeringar och utlning (7 kap.)
samt om forvarv och dverlatelse av egendom (8 kap.). Forslag inom dessa
omraden ldmnas som regel i budgetpropositionen eller i en proposition
med forslag till andringar i budgeten (se avsnittet om dndringar i budgeten
nedan).

Budgetpropositionen dr i huvudsak upplagd péd samma sétt som den
ekonomiska varpropositionen, med den skillnaden att riktlinjerna for
politiken i den ekonomiska varpropositionen omsitts i konkreta forslag for
framfor allt det kommande budgetaret. Normalt ges i budgetpropositionen,



till skillnad frén i den ekonomiska vérpropositionen, ingen utforlig fordel-
ningspolitisk redogorelse eller nagon redogorelse for de offentliga
finansernas ldngsiktiga hallbarhet. Vanligtvis redovisar regeringen dock
en kortare uppfoljning av de mer utforliga redogdrelser som gjort i den
ekonomiska varpropositionen samma ar. Dessutom ldmnas arligen en
redogorelse over den ekonomiska jamstilldheten och fr.o.m. 2018 en
klimatredovisning enligt 4 § klimatlagen (2017:720).

Andringar i budgeten

Under budgetaret kan riksdagen besluta om en ny berdkning av statens
inkomster och om nya eller dndrade anslag (9 kap. 4 § regeringsformen).
Forslag om séddana éndringar 1dmnas samlat tva génger per ar i samband
med den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen. Endast
om regeringen anser att det finns sérskilda skél far forslag om dndringar
lamnas vid andra tidpunkter (9 kap. 6 § och tilliggsbestimmelse 9.6.1 till
riksdagsordningen).

Budgetpropositionen utgér grunden for den samlade budgetprovningen
och ska vara fullstdndig nir den ldmnas. Syftet med forslag till &ndringar
i budgeten &r framfor allt att komplettera den av riksdagen beslutade
budgeten med anledning av fordndringar som vid beslutstillfdllet inte var
mojliga att forutse. Reformer med varaktiga budgetéra konsekvenser bor
dédrmed som huvudregel beslutas i samband med riksdagens behandling av
budgetpropositionen pa hosten. Hanteringen av dndringar i en beslutad
budget maste ske ordnat och processen for sddana dndringar vara stram.
De krav som stélls pa exempelvis finansiering ska darmed normalt vara
lika hoga som vid beredningen av forslag till budgetpropositionen. Forslag
till utgiftsokningar bor i forsta hand finansieras med utgiftsminskningar. I
samband med forslag till dndringar i budgeten bor regeringen analysera
och redovisa forslagets effekter pa budgeten och de budgetpolitiska malen.
En sadan redovisning ldmnas vanligen inte separat i forslaget till &ndring
i budgeten, utan i de berdkningar och prognoser som regeringen redovisar
i den ekonomiska varpropositionen och i budgetpropositionen.

Arsredovisningen for staten

Regeringen lamnar efter budgetperiodens slut en arsredovisning for staten
till riksdagen (9 kap. 10 § regeringsformen). Enligt budgetlagen ska
arsredovisningen ldmnas till riksdagen senast den 15 april aret efter
budgetaret (10 kap. 5 §). Darutdver innehaller budgetlagen detaljerade
bestimmelser om arsredovisningens innehall och avgriansning, grund-
laggande regler for redovisningen samt uppstéllningsformer for resultat-
rakningen, balansrakningen och finansieringsanalysen (10 kap. 6-10 §§).
Arsredovisningen for staten ska ha ett sidant inneh4ll att den ansluter till
riksdagens beslut om statens budget. En redovisning ska l&dmnas av utfallet
pa de olika inkomsttitlarna och anslagen jdmfort med i budgeten upptagna
belopp. Arsredovisningen ska dven avspegla de dvriga ekonomiska beslut
som riksdagen fattat, t.ex. bemyndiganden att bestélla varor och tjénster
samt att besluta om bidrag, ersittningar och lan som medfor utgifter under
kommande ar. Riksdagen ska ocksé i ars-redovisningen fa information om
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forvantade forluster och vésentliga risker avseende lamnade garantier och
utlaning (se ocksa avsnittet nedan om riskanalyser av statliga garantier och
krediter).

Arsredovisningen ska dven innehélla en uppfoljning av de budget-
politiska mal som riksdagen har beslutat om. Vidare ska &rsredovisningen
innehélla en resultatrdkning, en balansrdkning och en finansieringsanalys,
en redovisning av utvecklingen av statsskulden, en samlad redovisning av
vilka atgérder regeringen vidtagit med anledning av Riksrevisionens iakt-
tagelser och en redovisning av EU-rdkenskaperna.

Riskanalyser av statliga garantier och krediter

Som ett komplement till de beskrivningar av den statliga garanti- och
utldningsverksamheten som gors i drsredovisningen for staten har Riks-
géldskontoret i uppdrag att arligen gora en samlad riskanalys. Till skillnad
frén uppfoljningen i arsredovisningen for staten, som i forsta hand foku-
serar pa begreppet forviantad forlust, samt redovisning och sammanstall-
ning av enskilda dtaganden, ar syftet med Riksgéldskontorets samlade
riskanalys att bedoma risken for stora oforvintade forluster.

Den samlade riskanalysen gors utifrén tva perspektiv, dels analyseras
kreditrisk, dels likviditetsrisk. Riskanalysen bidrar till stabilitet och for-
troende for statens finanser. I hindelse av storre framviaxande risker utgor
analysen ett viktigt underlag for beslutsfattarna, som kan behdva vidta
atgdrder for att 6ka motstandskraften mot storningar eller minska riskerna.
Delar av den samlade riskanalysen aterges dven i arsredovisningen for
staten.

10.2  Effektberdkningar, prognoser och tillgéng till
data av hog kvalitet

Det é&r viktigt att prognoser och effektberdkningar &r gjorda med bista
mojliga metoder. De metoder och modeller som anvinds for berdk-
ningarna ska i sa stor utstrickning som mgjligt vara forankrade i aktuell
forskning.

Effektberdkningar gors av reformforslag som kan forvintas ha
betydande samhéllsekonomiska konsekvenser. Alla forslag analyseras, i
mojligaste man utifran deras effekter pa de offentliga finanserna, BNP,
sysselséttning och inkomstférdelningen.

Prognoser &r osdkra. Forutom ett huvudscenario presenterar regeringen
dérfor i den ekonomiska vérpropositionen och i budgetpropositionen ett
antal alternativscenarier som speglar bade nedat- och uppatrisker i den
ekonomiska utvecklingen. Det dr darutover viktigt att regeringens prog-
noser f6ljs upp. Regeringen har darfor gett Finanspolitiska radet i uppdrag
att utvirdera regeringens prognoser. Aven Konjunkturinstitutet har i
uppdrag att arligen offentligt redovisa en jamforelse mellan olika prognos-
makares prognoser och prognosprecision, i vilka regeringens prognoser
ska inga.

De prognoser som regeringen redovisar i de ekonomiska proposi-
tionerna tar hénsyn till de forslag som laggs i den aktuella propositionen.



Prognoser limnas for minst tre &r framét 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. Nér det ar pakallat av den ekonomiska utveck-
lingen redovisar regeringen ocksa diaremellan offentligt sin bedomning av
den ekonomiska situationen.

Regeringen har ett ansvar for att se till att relevanta data finns att tillga
om samhéillsekonomin. Detta dr en forutséttning for att prognoser och
andra typer av beslutsunderlag ska hélla god kvalitet. Statistiken 6ver de
offentliga finanserna ar av sirskilt stor betydelse. Att statistiken haller en
hog kvalitet ar en forutséttning for att Sverige pa ett trovardigt sétt ska
kunna leva upp till kraven i stabilitets- och tillvixtpakten. Data som
Statistiska centralbyrén och andra statliga myndigheter producerar ska ha
hogsta mojliga kvalitet.

10.3  Finanspolitikens langsiktiga héllbarhet

Regeringen ska arligen redovisa en bedomning av finanspolitikens 14ng-
siktiga héllbarhet i den ekonomiska varpropositionen (9 kap. 4 § budget-
lagen). En séddan bedomning baseras pa berdkningar som stricker sig sa
langt fram i tiden att berdkningen beaktar alla vidsentliga demografiska och
ekonomiska fordndringar som rimligen kan forutses. Regeringen gor
berdkningar som omfattar samtliga offentliga inkomsters och utgifters
utveckling under hela det innevarande arhundradet.

Langsiktskalkyler &r viktiga for att riksdagen och regeringen i ett tidigt
skede ska kunna vidta atgérder som gor finanspolitiken hallbar, &ven om
en ohéllbar utveckling uppstar forst pa lang sikt. Kalkylerna syftar framst
till att svara pa frdgan om den nuvarande finanspolitiken ar langsiktigt
héllbar. Detta bedoms vara fallet om de skatteintékter som de aktuella
skattereglerna genererar &r tillrickliga for att ldngsiktigt finansiera de
offentliga utgifter som f6ljer av gillande regler. I kalkylerna ska hansyn
tas till den offentliga sektorns finansiella stdllning det ar berdkningen utgér
fran, den demografiska utvecklingen och andra viktiga trendméssiga
forandringar. Om kalkylerna visar att den offentliga sektorns budget-
restriktion dr uppfylld pa lang sikt kan standarden i de offentliga vélfards-
systemen bibehéllas utan att skattesatserna behdver hojas.

Ett matt som Europeiska kommissionen anvénder for att bedéma finans-
politikens langsiktiga finansiella héllbarhet &r den s.k. S2-indikatorn. Den
anger storleken pa den permanenta budgetfordndring som behdver goéras
utgéngséret for att den offentliga finansiella nettostdllningen ska vara
stabil som andel av BNP pa lang sikt. Ett indikatorvérde pa 1 procent av
BNP innebédr exempelvis att en omedelbar och permanent hojning av
skatterna eller minskning av utgifterna motsvarande 1 procent av BNP
behover genomforas for att inkomster och utgifter ska gé jamnt upp pa
lang sikt.

Osékerheten 1 denna typ av bedémningar ar stor och de maste darfor
tolkas med forsiktighet, med hdnsyn tagen till hur bedémningen éndras vid
olika berékningsforutséttningar. Darfor redovisas vanligen ett antal olika
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scenarier med skilda antaganden som visar konsekvenserna av bade nega-
tiva och positiva risker for finanspolitikens hallbarhet. Utifran dessa
scenarier gors sedan en samlad bedémning av finanspolitikens langsiktiga
héllbarhet. Mot bakgrund av osdkerheten i berdkningarna ska sma indi-
katorvérden inte foranleda ndgra omldggningar av finanspolitiken. Vid
hogre indikatorvérden bor resultatet tas pa storre allvar och en mer utforlig
analys genomforas. En beddmning av S2-indikatorn bor d&ven omfatta en
analys av vad det dr som forklarar indikatorvérdet, och hur det priméra
offentliga sparandet utvecklas dver tiden. Om exempelvis ett hogt viarde
uppkommer pé grund av stora underskott pa mycket lang sikt, trots en god
sparandeutveckling under de nirmaste decennierna, bor bedémningen av
vilka atgirder som behdver vidtas bli en annan dn om underskott forvintas
uppsta relativt néra i tiden.

Aven om S2-indikatorn visar att finanspolitiken #r langsiktigt hallbar dr
det inte sékert att det stimmer. Ett indikatorvarde nira noll sdger ingenting
om pa vilken nivé den offentliga finansiella stédllningen stabiliseras, bara
att en stabilisering i forhéllande till BNP kommer att ske pa sikt. En
teoretiskt sett langsiktigt hallbar finanspolitik kan séledes uppfattas som
ohallbar om skulden Skar snabbt eller stabiliseras pa en allt for hog niva,
eller om det uppstar ett underskott som 6verstiger EU:s grins om 3 procent
av BNP. En langsiktigt hallbar finanspolitik kan ocksa vara oférenlig med
en fordelningsmaéssigt 6nskad utveckling. Indikatorn kan exempelvis vara
néra noll om nuvarande generationer drar pa sig stora skulder, som sedan
ska finansieras av framtida generationer. En sddan utveckling skulle dock
leda till ordttvisor mellan generationerna. Ett krav pa ett hogre offentligt
sparande i en berdkning dar valfardstjadnsternas antal och kvalitet 6kar i
takt med att realinkomsterna stiger, dvs. en fortsatt kvalitetsokning, kan
saledes vara fordelningsmaéssigt problematiskt. Det kan ifrdgaséttas om det
ar motiverat att i dag 6ka de offentliga dverskotten for att det offentliga
atagandet ska kunna goras mer omfattande i framtiden.

Regeringen anvinder dérfor dven andra underlag &dn S2-indikatorn i
samband med analysen av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Exem-
pelvis dr det viktigt att sdkerstélla att den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld inte dverstiger 60 procent av BNP, i enlighet med stabilitets-
och tillvaxtpaktens regelverk. Det skuldankare som har inforts bidrar till
att den offentliga skulden inte 6verskrider denna niva.

For att vdrna om réttvisa mellan olika generationer kan hallbarhets-
berdkningarna kompletteras med generationsanalyser. En sadan analys
visar om det forekommer en systematisk omfordelning mellan olika
generationer via den offentliga sektorn. I de fall ett forslag forvéntas ha
stora konsekvenser for férdelningen av inkomster mellan generationer, ska
forslaget foregas av generationsanalyser.

De langtidsutredningar som genomfors vart tredje eller fjarde ar (se t.ex.
SOU 2011:11 och SOU 2015:104) skapar ytterligare viktiga underlag for
utformningen av en hallbar finanspolitik. Utredningarna analyserar
utmaningar och moéjligheter for den svenska ekonomin i ett perspektiv pa
15-20 &r. Langtidsutredningarna saknar direktiv och viljer de &mnen och
metoder som bést bidrar till den ekonomisk-politiska debatten. Utred-
ningarnas betédnkanden fungerar som underlag for den ekonomiska
politiken. Efter remittering behandlar regeringen betdnkandena i den
ekonomiska vérpropositionen eller budgetpropositionen.
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