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Sammanfattning

Finanspolitiken styrs sedan slutet av 1990-talet av preciserade mal.

Det centrala malet har formulerats sa att 6verskottet i den offentliga sektorn
ska uppga till 1 procent av bruttonationalprodukten (BNP). Malet definieras
som finansiellt sparande enligt nationalrdkenskaperna och géller fér det
genomsnittliga véardet sett 6ver en konjunkturcykel.

Savil den nuvarande som den tidigare regeringen har starkt betonat
Sverskottsmalets betydelse for att den skattefinansierade vilfiarden ska
kunna uppratthallas i framtiden utan att skatterna behdver héjas nar
behoven stiger till f6ljd av befolkningens 6kande medelalder.

Vid sidan av éverskottsmalet styrs finanspolitiken av andra mal och
restriktioner sasom utgiftstaket for staten, balanskravet for kommunsektorn
och det 6nskvérda eller mojliga skattetrycket.

Utgiftstaket for staten innebir att statsbudgetens utgifter, exklusive
ranteutgifter, tillsammans med utgifterna i dlderspensionssystemet inte
far verstiga ett belopp som beslutas av riksdagen 2—3 ar fére det aktuella
budgetaret. Balanskravet innebar att kommuner och landsting enligt kom-
munallagen &r skyldiga att uppréatta sin budget sa att intakterna éverstiger
kostnaderna. Varken den nuvarande eller tidigare regeringen har redovisat
preciserade mal for skattetrycket utan nojt sig med att uttrycka ambitionen
att det bor minska eller atminstone inte stiga. | realiteten har skatteuttaget
som andel av BNP sjunkit under det senaste decenniet.

Det finns ett starkt samband mellan utgiftstaket, éverskottsmalet och
skattetrycket. De utgifter som ska inrymmas under taket omfattar cirka
60 procent av de totala offentliga utgifterna. Utgiftstaket ar darfor ett viktigt
verktyg for regeringen att sikerstilla att dverskottsmalet nas. Ju hégre ut-
giftstak, desto hogre skatteuttag kan bli nédvandigt for att klara malet.
Forslaget till utgiftstak kan ses som ett uttryck for regeringens avvagning
mellan skatter och offentliga utgifter inom ramen for verskottsmalet.

Utgiftstaket fyller dessutom en central funktion i den interna budget-
beredningen inom regeringen och Regeringskansliet, eftersom det satter
en Svre grins for den totala utgiftsnivan i forslaget till statsbudget for det
kommande budgetaret. Utgiftstaket skapar pa sa satt en tydlig "top-down-
mekanism” i budgetarbetet och framtvingar prioriteringar mellan och inom
olika utgiftsomraden.
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Utgiftstaket fyller dirmed tva funktioner i den finanspolitiska styrningen:

1. Utgiftstakets niva ar ett viktigt instrument for att sikerstélla att Gver-
skottsmalet uppnas i ett medelfristigt tidsperspektiv med en énskvérd
avvagning mellan skatter och offentliga utgifter.

2. Ettiférvig beslutat utgiftstak ar en bindande restriktion i regeringens
interna budgetarbete infér det kommande budgetaret.

Det &4r den férsta av dessa bada funktioner som ar fdremal fér
Riksrevisionens granskning i denna rapport.

Revisionsfraga

Forslaget till utgiftstak ar ett uttryck for regeringens avvigning mellan skatter
och offentliga utgifter inom ramen fér 6verskottsmalet. Genom att grunder-
na fér denna avvagning redovisas tydligt i de ekonomiska propositionerna
bidrar utgiftstaket till att starka fértroendet for 6verskottsmalet och finans-
politikens langsiktiga hallbarhet. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen
stallt féljande revisionsfraga:

Har regeringen utformat och redovisat forslagen till utgiftstak med
utgdngspunkt fran en langsiktigt hdllbar finanspolitik?

Riksrevisionen har bedémt svaret pa revisionsfragan mot féljande kriterier:

1. Forslag till utgiftstak bor vara tydligt motiverade med utgangspunkt
fran 6verskottsmalet och den planerade utvecklingen av skatter och
offentliga utgifter, och omfatta ett trearigt perspektiv.

2. Forslag till justering av beslutade tak bér antingen vara av teknisk natur
eller tydligt motiverade med utgangspunkt fran dverskottsmalet och den
planerade utvecklingen av skatter och offentliga utgifter.

Granskningen bygger pa en genomgang av de 23 ekonomiska propositio-
nerna mellan 1996 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen
fér 2008. Av dessa har 20 propositioner presenterats av socialdemokratiska
regeringar och de tre senaste av den borgerliga alliansregeringen.
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Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens slutsatser kan sammanfattas i fyra punkter:

1. Tidsperspektivet for utgiftstaket har stramats upp

Under de forsta aren med den nya budgetprocessen féreslog regeringen
regelmissigt ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret i det medelfrist-
iga budgetperspektivet. Forslaget presenterades i de ekonomiska varpropo-
sitionerna och utformades séledes i praktiken nira tre ar innan det budgetar
som omfattas av taket bérjade 16pa.

Ar 2001 beslutade riksdagen att forslag till utgiftstak fortsittningsvis
skulle Idmnas i budgetpropositionen. Darmed férkortades tidsperspektivet
med ett halvt ar. Fran och med budgetpropositionen fér 2003 férkortades
tidsperspektivet ytterligare genom att regeringen vid flera tillfallen avstod
fran att lamna forslag till utgiftstak.

Den nya regeringen har deklarerat sin avsikt att alltid lamna férslag till
utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Vidare avser man att redan i den
ekonomiska varpropositionen redovisa en bedémning av lamplig niva pa
utgiftstaket med ambitionen att denna niva ocksa ska 6verensstimma med
det forslag som lamnas till riksdagen i budgetpropositionen. Dartill aviseras
en Sversyn av budgetlagen under 2008 for att bland annat préva om treariga
utgiftstak bor goras till ett obligatoriskt inslag i de ekonomiska propositio-
nerna. En sadan férandring skulle enligt Riksrevisionen bidra till att starka
det finanspolitiska ramverket och till att sakerstalla budgetprocessens lang-
siktiga karaktar.

2. Det finns brister i regeringens motivering till utgiftstaket

Regeringens redovisning av forslaget till utgiftstak har varierat 6ver tiden
under de tio ar som systemet varit i bruk. | de tidiga propositionerna angavs
tydligt att takets niva utgick fran 6verskottsmalet. | flertalet propositioner
avspeglade detta ocksa ett utgiftstak som ar férenlig med 6verskottsmalet
utan att skattehdjningar skulle behéva tillgripas.

| ett antal propositioner fran och med budgetpropositionen fér 2003 ar
utgiftstakens koppling till verskottsmalet mer oklar. | nagra propositioner
framhalls fortfarande utgiftstakets betydelse fér att uppna 6verskottsmalet.
De tak som foreslas forutsitter emellertid skattehdjningar for att vara féren-
liga med 6verskottsmalet i det medelfristiga perspektivet, vilket inte framgar
av redovisningen.

| 2006 ars ekonomiska varproposition lyfts dverskottsmalet aterigen
fram som en utgangspunkt fér regeringens éverviganden om utgiftstaket.

Sambandet mellan utgiftstaket, dverskottsmalet och skattepolitiken — regeringens redovisning
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| 2007 ars ekonomiska varproposition och i budgetpropositionen fér 2008
fortydligar den nya regeringen de principer man avser att félja vid bedom-
ningen av utgiftstakets niva. Féljande faktorer bér enligt regeringen vigas in:’

«  Kommunsektorns och dlderspensionssystemets finansiella sparande.

« De statsinkomster som féljer av den efterstravade skattepolitiken.

« Svagt fallande statliga utgifter i férhallande till BNP.

« En bedémning av konjunkturutvecklingen sa att en procyklisk
finanspolitik undviks.

« En budgeteringsmarginal mellan utgiftstaket och de beridknade
utgifterna for att hantera osdkerheten i utgiftsprognoserna.

Regeringens redovisning i de bada senaste propositionerna innehaller vas-
entliga fortydliganden av principerna bakom férslaget till utgiftstak. Enligt
Riksrevisionen brister det emellertid alltjamt i motiveringen till det konkreta
forslaget till utgiftstak. Framfor allt saknas en kvantifierad redovisning av de
olika bestimningsfaktorernas betydelse fér den féreslagna nivan. Nagon sa-
dan redovisning gors inte av skattepolitikens inriktning. Inte heller preciserar
regeringen vad som avses med "svagt fallande” statliga utgifter i forhallande
till BNP.

De principer som redovisas kan tolkas sa att utgiftstakets niva ska
bestaimmas med utgangspunkt fran de berdknade utgifterna med tillagg
for en osakerhetsmarginal. En sadan utgangspunkt kan emellertid vara
oférenlig med den 6nskvarda inriktningen av skattepolitiken om de
beraknade utgifterna 6kar snabbt.

3. Principerna for justeringar av utgiftstaket dr oklara

Justeringar av tidigare beslutade utgiftstak genomférs relativt ofta och med
stora belopp. Huvudprincipen fér justeringarna anges vara att uppréatthalla
takets stramhet i forhallande till de offentliga utgifterna. Eftersom andringar-
na av taket ofta, men inte alltid, foranleds av @ndrade redovisningsprinciper
kallas de "tekniska justeringar”.

Riksrevisionen kan konstatera att principerna fér takjusteringarna inte
alltid tillimpats systematiskt och symmetriskt. Ett exempel ar inférandet av
sysselsattningsstodet till kommunerna 2002. Stédet gavs som en kreditering
av kommunernas skattekonto och paverkar saledes inte de takbegransade
utgifterna. Stodet paverkar emellertid de offentliga utgifterna eftersom stod i
form av kreditering av skattekonto redovisas pa utgiftssidan i nationalriken-
skaperna (NR). Atgarden minskade saledes takets stramhet i férhallande till
de offentliga utgifterna, men nagon justering av utgiftstaket féreslogs inte.

1 Budgetpropositionen fér 2008, prop. 2007/08:1 s. 77.
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Nar stodet 6verfordes till utgiftssidan 2005 6kade de takbegransade utgift-
erna medan de offentliga utgifterna mitt med NR:s metoder var opaverkade
av den férandrade budgetredovisningen. Utgiftstaket héjdes med motsvar-
ande belopp. Jamfort med situationen foére sysselsittningsstdets inférande
frigjordes pa detta sitt ett 6kat utrymme for statliga utgifter.

Ett annat exempel pa asymmetrin i takjusteringarna &r finansieringen
av infrastrukturinvesteringar med lan i Riksgaldskontoret i stéllet for med
anslag i statsbudgeten, vilket dr huvudregeln enligt budgetlagen. Tillkom-
mande investeringslan paverkar inte de takbegrinsade utgifterna. Daremot
paverkas de offentliga utgifterna eftersom nationalrakenskaperna redovisar
investeringarna som utgifter oavsett finansieringsform. Genom att utgifts-
taket inte justeras ned med motsvarande belopp mojliggor ett givet tak
hogre offentliga utgifter om investeringarna finansieras med lan i Riksgélds-
kontoret. Darmed minskar takets stramhet i férhallande till de offentliga
utgifterna.

| nagra fall har utgiftstaket justerats utan hanvisning till férandringar av
redovisningsprinciper eller andra tekniska férandringar. Ett exempel pa en
sadan "finanspolitisk” justering ar den nedjustering av taket som gjordes
till f6ljd av sdnkningen av fastighetsskatten 1998. Ett annat exempel ar den
nedjustering som féreslogs i budgetpropositionen fér 2007. Med hinvisning
till besparingar och en gynnsam utgiftsutveckling féreslog regeringen att
utgiftstaket 2007 skulle sankas med 11 miljarder kronor. Dessutom féreslogs
ett utgiftstak fér 2008 som understiger den tidigare regeringens bedémning
av ldmplig nivd med 11 miljarder kronor. Sankningen av taket motiverades
med omsorgen om &verskottsmalet.?

Sammanfattningsvis anser Riksrevisionen att principerna fér justeringar
av tidigare beslutat utgiftstak 4r oklara. Principerna tillimpas inte heller kon-
sekvent. Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och skattepolitiken
blir ddrigenom mindre tydligt.

4. Utgiftstaket for offentlig sektor fyller ingen funktion

| samband med granskningen har Riksrevisionen uppmarksammat det sa
kallade utgiftstaket for offentlig sektor. Sedan den nya budgetprocessen
inférdes har regeringen i varje budgetproposition beréknat ett utgiftstak for
offentlig sektor som summan av utgiftstaket fér staten och de beraknade
kommunala utgifterna. Riksdagen godkanner beridkningen av takets niva.
Eftersom detta tak genom sin konstruktion riknas om nar de kommunala
utgifterna férdndras, utgér det ingen restriktion fér utformningen av finans-
politiken utéver vad som féljer av utgiftstaket for staten.

2 Budgetpropositionen fér 2007, prop. 2006/07:1 s. 111.
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Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av utgiftstakets centrala betydelse fér inriktningen av finans-
politiken pa medellang sikt och de iakttagelser som redovisas i denna
granskningsrapport anser Riksrevisionen att regeringen bér vidta féljande
atgarder:

1.

Motiveringen till utgiftstaket bor fortydligas ytterligare. Bland annat

bor de bestimningsfaktorer som anges ligga till grund for utgiftstaket
analyseras mer utforligt och kvantifieras. Regeringens avvigning mellan
offentliga utgifter och skattepolitikens langsiktiga inriktning bér framga
tydligt.

Principerna for justeringar av beslutade utgiftstak bér utformas sa att
takets stod till Gverskottsmalet inte riskerar att forsvagas. Det kan
innebira att beslutade utgiftstak i 6kad utstrickning dven bor prévas
mot dndrade férutsittningar som inte ar av redovisningsteknisk karaktar.
Det kan till exempel gilla vasentligt andrade makroekonomiska forut-
sattningar.

Utgiftstaket for offentlig sektor fyller ingen funktion i sin nuvarande
utformning och bér avskaffas.
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1.1

Inledning

Motiv fér granskningen

Finanspolitiken styrs sedan slutet av 1990-talet av preciserade mal.
Det centrala finanspolitiska malet har formulerats sa att det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn (staten, pensionssystemet och kommun-
sektorn) ska uppga till 1 procent av bruttonationalprodukten (BNP) i genom-
snitt 6ver en konjunkturcykel.3

Syftet med 6verskottsmalet ar att starka den offentliga sektorns finansi-
ella stillning infér de pafrestningar som uppkommer de nirmaste decenni-
erna till foljd av befolkningens stigande medelalder. Genom ett 6verskott i
de offentliga finanserna kan statsskulden reduceras de narmaste aren. Detta
a ambitionsnivan i de skattefinansi-

okar forutsattningarna for att uppratthal
erade vilfirdssystemen pa langre sikt utan att den offentliga sektorns skuld-
sattning vaxer till ohallbara nivaer. | de langsiktiga kalkyler som regeringen
redovisar i budgetpropositioner och konvergensprograms+ férutses 6ver-
skottsmalet uppratthallas till cirka 2015.5

Vid sidan av éverskottsmalet styrs finanspolitiken av andra mal och
restriktioner sasom utgiftstaket fér staten, balanskravet f6r kommunsektorn
samt det dnskvirda eller méjliga skatteuttaget. Utgiftstaket for staten inne-
bar att statsbudgetens utgifter (exklusive rinteutgifter) tillsammans med
utgifterna i alderspensionssystemet inte far dverstiga ett belopp som
beslutas av riksdagen 2—3 ar fére det aktuella budgetaret.

Det finns ett starkt samband mellan &verskottsmalet och utgiftstaket for
staten eftersom de takbegransade utgifterna omfattar cirka 60 procent av
de samlade offentliga utgifterna. Utgiftstaket ar darfor ett viktigt verktyg for
regeringen for att sakerstilla dverskottsmalet i ett medelfristigt perspektiv.®
Saval den tidigare som den nya regeringen har framhallit detta synsatt i olika
propositioner.’” Erfarenheterna hittills visar att utrymmet under utgiftstaket

3 Varen 2007 dndrades 8verskottsmalet fran 2 procent av BNP till 1 procent till féljd av dndrade redovisningsprinciper i nationa-
Irikenskaperna.

4 Enligt den sé kallade Stabilitets- och tillvixtpakten dr EU:s medlemsstater forpliktigade att varje ar utarbeta en rapport om de

offentliga finansernas utveckling i ett langsiktigt perspektiv. Stater som deltar i valutasamarbetet (EMU) redovisar "stabilitets-

program” och 6vriga medlemsstater "konvergensprogram”. Innehallet 4r detsamma i bada typerna av program och ir reglerat

av relativt detaljerade féreskrifter.

Se granskningsrapporten "Regeringens analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet”, RiR 2007:21.

Det medelfristiga perspektivet i budgetprocessen omfattar innevarande ar samt ytterligare tre ar.

7 Setill exempel 1999 ars ekonomiska varproposition, prop. 1999/2000:100 s. 69 och 2001 ars ekonomiska varproposition,
prop. 2000/01:100 s. 59, samt budgetpropositionen fér 2008, prop. 2007/08:1 s. 45. Se dven finansutskottets betidnkande
2003/04:FiU20.

o w
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successivt tas i ansprak. Ju hogre utgiftstak, desto hogre skatteuttag kan bli
nddviandigt for att klara 6verskottsmalet. Férslaget till utgiftstaket kan darfor
ses som ett uttryck for regeringens avvigning mellan den hégsta mojliga
nivan pa de statliga utgifterna och det hogsta nédvandiga skatteuttaget inom
ramen for Sverskottsmalet.

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

Utgiftstaket fyller darfor tva funktioner i den finanspolitiska styrningen:

1. Utgiftstakets niva dr ett viktigt instrument for att sakerstalla att Gver-
skottsmalet uppnas i ett medelfristigt tidsperspektiv med en énskvird
avvagning mellan skatter och offentliga utgifter.

2. Ettiforvdg beslutat utgiftstak ar en bindande restriktion i regeringens
interna budgetarbete infér det kommande budgetaret.

Det ir den férsta av dessa bada funktioner som ar féremal fér
Riksrevisionens granskning i denna rapport.

Revisionsfraga och bedomningsgrunder

Forslaget till utgiftstak ar ett uttryck for regeringens avvigning mellan skatter
och offentliga utgifter inom ramen fér 6verskottsmalet. Genom att grunder-
na fér denna avvéagning redovisas tydligt i de ekonomiska propositionerna
bidrar utgiftstaket till att starka fértroendet for 6verskottsmalet och finans-
politikens langsiktiga hallbarhet. Mot denna bakgrund staller Riksrevisionen
féljande revisionsfraga:

Har regeringen utformat och redovisat férslagen till utgifistak med
utgdngspunkt fran en langsiktigt hallbar finanspolitik?

Riksrevisionen har bedémt svaret pa revisionsfragan mot féljande kriterier:

1. Forslag till utgiftstak bor vara tydligt motiverade med utgangspunkt
fran 6verskottsmalet och den planerade utvecklingen av skatter och
offentliga utgifter, och omfatta ett trearigt perspektiv.

2. Forslag till justering av beslutade tak b6r antingen vara av teknisk natur
eller tydligt motiverade med utgangspunkt fran éverskottsmalet och den
planerade utvecklingen av skatter och offentliga utgifter.
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Riksdagen har betonat vikten av tydliga principer for regeringens férslag
till utgiftstak och kopplingen till 6verskottsmalet. | finansutskottets betank-
ande med anledning av 2004 ars ekonomiska varproposition framhalls bland
annat féljande:®

"Utskottet anser att det vore dnskvirt om férslaget till utgiftstak pa ett
tydligare satt dn i dag kunde kopplas saval till en diskussion om sysselsatt-
ningen som saldots langsiktiga utveckling. Atgarder for att stimulera efter-
fragan och uppratthalla sysselsittningen har vidtagits genom saval ckade
offentliga utgifter som minskade inkomster. Saldomalet [6verskottsmalet]
framstar darfor ur statsfinansiell synvinkel som en mer avgérande restriktion
in utgiftstaket. En analys av saldomalets och budgetpolitikens langsiktiga ut-
veckling maste mot denna bakgrund ses som mycket angelagen, och borde
med férdel kunna presenteras sa att det framgar att utgiftstak och saldomal
bildar en sammanhingande enhet som verkar i riktning for att uppratthalla
en ansvarsfull och langsiktigt hallbar budgetpolitik.”

Riksdagen har ocksa betonat vikten av ett trearigt budgetperspektiv.
| samband med behandlingen av budgetpropositionen fér 2006 noterade
finansutskottet att regeringen tva ar i rad underlatit att féresla utgiftstak for
det tredje aret i det medelfristiga budgetperspektivet. Utskottet framhdll att
”... det dr angeldget att regeringen framover atergar till den treariga budget-
cykeln.”

Aven internationella organisationer, som granskat svensk ekonomi, har
efterfragat tydliga principer for faststéllande av utgiftstaket. En av rekom-
mendationerna i IMF:s senaste specialstudie om den svenska finanspolitiken
var: "Formal guidelines could be issued to ensure that central government
expenditure ceilings are set at a level consistent with the 2 percent surplus
target.”"°

Granskningsmetoder och avgransningar

Granskningen bygger pa en genomgang av de 23 ekonomiska proposition-
erna mellan 1996 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen
fér 2008. 20 av dessa propositioner har presenterats av socialdemokratiska
regeringar och de tre senaste av den borgerliga alliansregeringen.
Kompletterande information har inhdmtats fran Finansdepartementet.

For enkelhets skull anvinds féljande férkortningar i den I6pande texten:
BP2006=budgetpropositionen for 2006 etcetera.
VP2006=2006 ars ekonomiska varproposition etcetera.”

8  Bet. 2003/04:FiU20 s. 67.

9 Bet. 2005/06:FiU1 5. 132.

10 Bonato, L. The Swedish Fiscal Framework: Towards Gradual Erosion?, IMF, Sweden: Selected Issues, 2005. Viren 2007 dndrades
Sverskottsmalet fran 2 procent av BNP till 1 procent till féljd av dndrade redovisningsprinciper i nationalrikenskaperna.

11 VP1996 avser Ekonomisk varproposition med férslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken, utgiftstak, dndrade anslag fér
budgetaret 1995/96, m.m., prop. 1995/96:150.
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Rapportens disposition

Kapitel 2 ger en 6versiktlig beskrivning av olika finanspolitiska mal och
sambanden mellan malvariablerna.

Kapitel 3 innehaller en sammanstillning av regeringens forslag till
utgiftstak sdsom de redovisats i de ekonomiska propositionerna fran och
med véarpropositionen 1996, som var férsta gangen systemet med utgiftstak
borjade anvindas. Kapitlet tar ocksa upp regeringens motiveringar till att
forslag inte lamnats for det tredje tillkommande éaret. Dessutom redovisas
motiveringarna till takets niva i de fall regeringen har limnat forslag till
utgiftstak eller redovisat en bedémning av takets niva.

En genomgang av justeringarna av beslutade tak gors i kapitel 4, som
ocksa tar upp fragan om férekomsten av uteblivna justeringar.

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer sammanfattas i
kapitel 5.
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2.1

Finanspolitiska mal

Kapitlet inleds med en beskrivning av de konsekvensberdkningar som utgor
utgangspunkten for regeringens framskrivningar av den offentliga sektorns
inkomster och utgifter. Sambanden mellan de finanspolitiska malvariablerna
kompliceras av att de definieras av olika redovisningsprinciper. Dessa be-
skrivs Sversiktligt i avsnitt 2.2 som en bakgrund till definitionerna av malen

i avsnitt 2.3. Avsnitt 2.4 beskriver hur malvariablerna hinger samman och
paverkar varandra.

Konsekvensberikningen

Det medelfristiga perspektivet i budgetprocessen férutsatter en framskriv-
ning av den samhallsekonomiska utvecklingen drygt tre ar framat i tiden.
Den redovisade berdkningen av den offentliga sektorns inkomster och
utgifter, den sa kallade konsekvensberakningen, bygger pa den makroeko-
nomiska framskrivningen. Foér innevarande och nastkommande ar gérs en
renodlad prognos, som avser att spegla den mest sannolika utvecklingen av
BNP, sysselsittning, |6ner, priser etcetera. Fér de aterstdende tva aren i det
medelfristiga budgetperspektivet gérs en mer schablonmissig kalkyl utan
ambition att fanga konjunkturutvecklingen. Vanligtvis antas att ekonomin
befinner sig i ett neutralt konjunkturlige det sista aret i framskrivningen och
att produktionsresurserna utnyttjas i normal omfattning.” | det medelfristiga
perspektivet 1dggs darfor tonvikten pa bedémningen av ekonomins produk-
tionskapacitet snarare dn pa efterfragan i ekonomin.’

Baserat pa den makroekonomiska framskrivningen beraknas utveckling-
en for den offentliga sektorns inkomster och utgifter. Berdakningen bygger
pa gillande regelverk for skatter och bidrag, men inkluderar dven de férand-
ringar som regeringen foreslar eller aviserar i den aktuella propositionen.
Framskrivningen innehaller saledes vanligtvis reformer och besparingar som

annu inte ar férema
féresla i kommande propositioner.
Principerna for konsekvensberdkningen innebar att flera anslag pa

for beslut i riksdagen men som regeringen avser att

statsbudgeten utvecklas svagt eller till och med minskar. Det beror bland
annat pa att vissa anslag inte raknas upp med pris- och I6neutvecklingen.

12 En nirmare beskrivning av de medelfristiga framskrivningarna och redovisningen av dessa i de ekonomiska propositionerna ges i
granskningsrapporten ”Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna”, RiR 2006:23.

13 Produktionen vid normalt utnyttjande av ekonomins produktionsfaktorer kallas ofta "potentiell BNP”.

14 Den offentliga sektorn omfattar staten, alderspensionssystemet och kommunsektorn (kommuner och landsting).

Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och skattepolitiken — regeringens redovisning 17

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2.2

2.2.1

18

Till exempel antas vanligtvis att det statliga utjdmningsbidraget™ till kom-
as for budget-

munsektorn dr nominellt oférandrat fran den niva som fores
aret. Detsamma giller barnbidraget. Det férekommer ocksa att olika typer
av tidsbegransade program och satsningar fasas ut utan att ersittas av nya
anslag i framskrivningen.

| framskrivningen av den kommunala ekonomin antas vanligtvis att det
kommunala skatteuttaget ar oférandrat.’ Tillsammans med oférandrade
generella statsbidrag aren efter budgetaret definierar detta ett utrymme for
kommunala utgifter inom ramen for ett ekonomiskt resultat som ar férenligt
med "god ekonomisk hushallning” enligt kommunallagen.”” Vanligtvis kom-
mer de kommunala utgifterna att 6ka snabbare i verkligheten @n vad som
antagits i konsekvensberakningens bada sista ar.

Sammantaget innebéar framskrivningstekniken att de offentliga utgifterna
ofta underskattas i konsekvensberikningen. Detta innebar samtidigt att det
finansiella sparandet verskattas och att konsekvensberikningen ger en allt-
for optimistisk bild av finanspolitikens inriktning i férhallande till 6verskotts-
malet.

Definition av de finanspolitiska malen

Madlen redovisas pa olika scitt

De finanspolitiska malvariablerna definieras av olika redovisningsprinciper.
Utgiftstaket definieras av budgetredovisningen och 6verskottsmalet av na-
tionalrakenskaperna (NR). Balanskravet definieras av resultatrakningen i den
kommunala redovisningen, som skiljer sig fran savil budgetredovisningen

som NR-redovisningen.

Nationalrikenskaperna

NR &r ett internationellt fastlagt system for redovisning av den makroeko-
nomiska utvecklingen i ett land. Variabler som BNP, produktion, hushallens
konsumtion, export/import, sysselsittning etcetera definieras i utférliga
manualer och féreskrifter.”® Den offentliga sektorn i NR omfattar staten,
pensionssystemet och kommunsektorn (kommuner och landsting).

15 Fére BP2005 avses det generella statsbidraget.

16 Nir siffrorna i budgetpropositionen lases finns ingen definitiv sammanstilining av uttaget av kommunalskatt nistkommande ér.
| nagra fall, nér tidiga och starka indikationer funnits pa dndrade skatter i kommunsektorn, (till exempel i BP2003 och BP2004)
har en prognos gjorts fér skatteuttaget nistkommande ar. Skattesatsen halls emellertid alltid pa oférédndrad nivé i det medel-
fristiga perspektivet i konsekvensberakningen.

17  Enligt den tumregel som anvinds i regeringens bedémningar av den kommunala ekonomin ska éverskottet i resultatrikningen
motsvara 2 procent av skatter och generella statsbidrag, vilket motsvarar cirka 12-13 miljarder kronor fér kommunsektorn som
helhet, se VP2007, prop. 2006/07:100. En genomgéng av kommunallagens krav p4 kommunernas ekonomiska férvaltning ater-
finns i granskningsrapporten "Regeringens uppféljning av kommunernas ekonomi”, RiR 2007:16.

18 Redovisningssystemet utformas av FN. De nu gillande redovisningsreglerna faststilldes 1993 i form av System of National
Accounts (SNAg3). Sverige féljer den modifierade redovisning som faststilldes av EU 1995 — Europeiska Nationalrikenskaps-
systemet (ENSg5). F6r ndrvarande pagar en éversyn av redovisningsprinciperna. En ny manual med redovisningsregler ska enligt
planerna publiceras 2008. Den sirskilda regleringen av redovisningen av de offentliga finanserna inom EU styrs av Manual on
deficit and debt, European Communities 2002. EU-kommissionen lagger ned stor méda p4 att granska medlemslindernas redo-
visning, eftersom den ligger till grund fér bedémningen av de offentliga finanserna inom ramen fér Stabilitets- och tillvéaxtpakten.
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Finansiellt sparande utgérs av skillnaden mellan inkomster och utgifter.
Endast transaktioner som paverkar den finansiella nettoférmégenheten
ingar i finansiellt sparande.” Det innebar bland annat att inkomster fran
forsaljning av statliga bolag inte paverkar det finansiella sparandet, eftersom
det inte paverkar den finansiella formégenheten. Huvudregeln &r att savil
inkomster som utgifter ska periodiseras till det &r som motsvarande verk-
samhet dger rum. Sérskilt vad galler skatterna uppkommer darigenom stora
skillnader mot en kassamissig redovisning.

Ett prelimindrt utfall for den offentliga sektorns finansiella sparande rap-
porteras av Statistiska centralbyran fére den 1 mars aret efter utfallsaret. Det
prelimindra utfallet revideras dérefter vid flera tillfallen i takt med att sakrare
underlag blir tillgangligt. Det giller till exempel vissa skatter, dar taxeringen
inte ar slutférd forran i december aret efter verksamhetsaret och dér den
definitiva taxeringen kan dréja dannu langre. Revideringarna av det finansiella
sparandet mellan det prelimindra och slutliga utfallet kan vara betydande.

Statsbudgeten

| statsbudgeten blandas flera redovisningsprinciper. Statsbudgetens saldo
ar kassamdssigt, vilket innebdr att det bestdms av in- och utbetalningar
oavsett vilket ar den bakomliggande verksamheten dgt rum. Darmed kom-
mer budgetsaldot att 6verensstimma med statens lanebehov (med omviant
tecken) och avspegla férandringen av statsskulden. Sedan 2006 redovisas
den offentliga sektorns skatter i dverensstimmelse med NR pa budgetens
inkomstsida. De statliga skatterna redovisas emellertid fortfarande kassa-
massigt genom justering for periodiseringsposter.

Andra skillnader mellan NR-redovisning och budgetredovisning ar att
forsaljning av statliga bolag férbattrar budgetsaldot, men inte det finansiella
sparandet. Stéd som ges i form av krediteringar av skattekonto pa statsbud-
getens inkomstsida redovisas i flertalet fall som utgifter i NR. Investeringar
i infrastruktur paverkar inte de takbegransade utgifterna i statsbudgeten om
an direkt i Riksgédldskontoret i stillet fér med anslag,
medan NR redovisar investeringarna som statliga utgifter oavsett hur de

de finansieras med

finansieras. Aven redovisningen av statsskuldsrintor skiljer sig t.

Tabell 2.1 visar skillnaden mellan statsbudgetens saldo och statens
finansiella sparande uppdelat pa nagra forklaringsposter. Motsvarande tabell
redovisas och kommenteras regelbundet i de ekonomiska propositionerna.z
Tabellen illustrerar att sambandet mellan de bada saldomatten ar kompli-
cerat. Framskrivningen av korrigeringsposterna kriver god insikt i bada
redovisningssystemen.

19 inansiella tillgangar och skulder fér olika sektorer redovisas av SCB i Finansrikenskaperna (FiR). | princip vdrderas tillgangar
och skulder till marknadsvirde. Det innebir att férandringen av den finansiella nettoférmégenhet utgérs av summan av finansiellt
sparande och virdeférindringar (savil realiserade som orealiserade).

20 Inom ramen fér det sé kallade férfarandet vid alltfér stora underskott (EDP=Excessive Deficit Procedure) i EU:s Stabilitets- och
tillvaxtpakt maste medlemsstaterna tva ganger per ar rapportera en liknande tabell till EU-kommissionen.
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Tabell 2.1 Samband mellan statsbudgetens saldo och statens finansiella sparande.
Miljarder kronor

2006 2007 2008
Statsbudgetens saldo 18 135 o1
Rintor, periodisering, kursvinster/kursférluster +9 -3 -1
Periodiseringar av skatter -7 -19 +14
Férsaljning av aktier 0 -50 -50
Extra stora utdelningar -10 -17 -
Effekt av premiepensionssystemet +21 -2 -2
Ovrigt -6 +5 +4
Summa justeringar +8 -86 =35
Statens finansiella sparande 26 49 56

Kéilla: BP2008, prop. 2007/08:1, s. 97.

Kommunsektorn

Balanskravet fér kommuner och landsting dr utformat enligt de principer
som styr den ekonomiska redovisningen i kommunsektorn.> Dessa princi-
per 6verensstammer i allt visentligt med vad som tillimpas inom foretags-
sektorn. De skiljer sig dock fran redovisningen i saval statsbudgeten som
NR, vilket innebar att ytterligare ett redovisningssystem maste hanteras nar
budgetpolitiken utformas. Kommunsektorns finansiella sparande (enligt
NR) &r en del av 6verskottsmalet och avspeglar férandringen av kommun-
sektorns finansiella formégenhet. Kommunallagens balanskrav avser saldot
pa kommunsektorns resultatrakning enligt kommunal redovisning. Saldot
paverkar sektorns totala férmégenhet (real och finansiell).? Skillnaden
mellan de bada saldobegreppen (se tabell 2.2) ar svar att prognostisera.”

Tabell 2.2 Kommunsektorns finanser 2000-2006. Miljarder kronor

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Finansiellt sparande
(NR-redovisning) 3 —4 -13 =5 5 16 11

Ekonomiskt resultat
(kommunal redovisning)

Differens +4 -5 -6 —4 +3 +3 —4

Kéilla: BP2008, prop. 2007/08:1, bilaga 2, s. 100.

21 Balanskravet beskrivs i avsnitt 2.3.

22 Enligt kommunallagen ska vissa korrigeringar géras fér extraordinira poster nir balanskravet utvirderas.

23 Nettosparande ar det NR-begrepp som nidrmast motsvarar resultatet enligt den kommunala redovisningen. Nettosparandet utgor
grovt sett finansiellt sparande med tillagg for nettoinvesteringar (realt sparande). Detta sparbegrepp redovisas dock inte i budget-
dokumenten.
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2.2.2

Definition av mdlen

| detta avsnitt beskrivs de hur de finanspolitiska malen &r utformade och
vilka delar av de offentliga finanserna som omfattas av olika malvariabler.

Overskottsmadlet

Overskottsmalet omfattar hela den offentliga sektorn och innebir att det
finansiella sparandet matt med NR:s redovisning ska uppvisa ett 6verskott
motsvarande 1 procent av bruttonationalprodukten (BNP) i genomsnitt Gver

en konjunkturcykel. Den offentliga sektorn omfattar staten, alderspensions-

systemet och kommunsektorn. Att malet avser det finansiella sparandet
innebar bland annat att 6kade investeringsutgifter paverkar maluppfyllelsen
negativt och att férsaljningar av mark och fastigheter paverkar maluppfyll-
elsen positivt. Férsiljning av aktier och andelar i offentliga féretag paverkar
emellertid inte malvariabeln.

Syftet med 6verskottsmalet &r att bidra till langsiktigt héllbara offentliga
finanser infér det vaxande utgiftstrycket i valfardssystemen nir befolkningens

dlderssammansittning férandras.” Overskottet skapar ocksa utrymme fér

en aktiv stabiliseringspolitik utan att underskotten i en djupare lagkonjunktur
riskerar att 6verskrida underskottsgransen pa 3 procent enligt Stabilitets- och
tillvaxtpakten.?®

Formuleringen av mélet som ett genomsnitt innebar att det finansiella
sparandet tillats variera med konjunkturen. | en lagkonjunktur bidrar de
offentliga regelsystemen automatiskt till att halla uppe den privata sektorns
inkomster genom att skatteuttaget ddmpas och arbetsloshetsersattningen
Skar. Samtidigt forsamrar detta de offentliga finanserna. Ett férstarkt offent-
ligt sparande i en hégkonjunktur minskar pa motsvarande satt risken for

dverhettning och inflation genom 6kade skattebetalningar fran den privata
sektorn och minskade utbetalningar av bidrag.”? Om &éverskottsmalet skulle
uppfyllas varje enskilt ar, sa att 6verskotten i en hégkonjunktur utnyttjades
till 6kade utgifter och sinkta skatter, riskerar 6verhettningen att forstarkas.
Nar konjunkturen sedan viander framtvingas besparingar for att klara malet.
Finanspolitiken skulle darmed férstarka konjunktursviangningarna i stallet
for att dimpa dem.

24 Efter beslut av EU:s statistikmyndighet Eurostat ska sparandet i premiepensionen redovisas i hushallssektorn i stillet fér som
tidigare i den offentliga sektorn. Detta minskar éverskottet med ca 1 procent av BNP och féranledde riksdagen att besluta om
en nedjustering av éverskottsmalet fran 2 procent av BNP till 1 procent i behandlingen av VP2007.

25 | BP2008, prop. 2007/08:1 s. 65 anges fyra motiv till dverskottsmalet:

De offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet, en jamn férdelning av resurser mellan generationer, ekonomisk effektivitet samt
behovet av att uppritthalla tillrickliga marginaler sa att stora underskott kan undvikas i lagkonjunkturer 4ven vid en finanspolitik
som aktivt motverkar lagkonjunkturer. Overskottsmalet och hallbarheten i finanspolitiken granskas i rapporten "Regeringens
analys av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet”, RiR 2007:21.

26 Stabilitets- och tillvixtpakten 4r det regelverk som styr samordningen av finanspolitiken inom EU. Pakten féreskriver grinser for
underskott och skuldniva i medlemsldndernas offentliga finanser. Radet och kommissionen 6évervakar att reglerna féljs.

27 Det offentliga sparandets variation éver konjunkturcykeln férsvarar uppféljningen av 6verskottsmalet. Regeringens hantering av
problemet har granskats av Riksrevisionen i rapporten "Regeringens uppféljning av éverskottsmalet”, RiR 2006:27.
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Utgiftstaket for staten

Riksdagen beslutar 2—3 ar i férvdg om ett tak for de statliga utgifterna for ett
visst ar. Taket anger ett hogsta belopp f6r statsbudgetens utgifter inom samt-
liga utgiftsomraden utom utgiftsomrade 26, statsskuldsrantor. Utgiftstaket
ska ocksa inrymma utgifterna for det statliga alderspensionssystemet. De
utgifter som omfattas av utgiftstaket kallas takbegransade utgifter. Ekono-
mistyrningsverket rapporterar varje manad utfallet for de takbegransade
utgifterna till Finansdepartementet. Darigenom kan liget i forhallande till
utgiftstaket méatas med stor precision under [6pande budgetar.

Utgiftstaket uttrycks i miljarder kronor i I6pande priser. En snabbare
prisutveckling &n vad som antogs nar taket faststélldes medfor darfor att det
reala utgiftsutrymmet minskar. Om den ekonomiska tillvaxten blir starkare
in vintat blir de offentliga utgifterna som andel av BNP ligre dn planerat.

Fram till och med 2001 limnade regeringen férslag till utgiftstak i de
ekonomiska varpropositionerna. Fran och med BP2003 redovisas regering-
ens foérslag i budgetpropositionerna.

Utgiftstaket for offentlig sektor

Vid sidan av utgiftstaket for staten® redovisar regeringen i varje budgetpro-
position dven ett utgiftstak for hela den offentliga sektorn. Detta utgiftstak
utgdrs av summan av utgiftstaket for staten och de prognostiserade utgift-
erna i kommunsektorn (beraknade med NR:s redovisning). Utgiftstaket for
offentlig sektor omfattar inte samtliga offentliga utgifter, eftersom rantor pa
statsskulden inte ingar i det statliga utgiftstaket. | utgiftstaket for offentlig
sektor blandas budgetredovisning (utgiftstaket fér staten) med NR-redo-
visning (kommunsektorns utgifter). Riksdagen beslutar inte om detta tak
utan godkdnner endast regeringens berakning av taket.

Utgiftstaket for offentlig sektor bygger pa prognoser fér kommun-
sektorns utgifter. Aven om utgiftstaket fér staten ligger fast kommer saledes
det bredare utgiftstaket att anpassas om bedémningen av utgiftsutveck-
lingen i kommunsektorn revideras. | sin nuvarande utformning utgér taket
for offentlig sektor ingen ytterligare restriktion fér de offentliga finanserna
utdver utgiftstaket for staten.

28 Inklusive utgifterna fér alderspensionssystemet.
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Tabell 2.3 Utgiftstak for offentlig sektor. Miljarder kronor

2005 2006 2007 2008
Utgiftstak fér staten 870 907 938 957
Kommunsektorns utgifter 585 619 656 696
Interna transaktioner -137 —-143 -153 -146
Utgiftstak for offentlig sektor 1318 1383 1441 1506

Kdlla: BP2008, prop. 2007/08:1, s. 85.

Balanskravet

Sedan 2000 giller enligt kommunallagen att kommuner och landsting ska
uppratta sina budgetar sa att intidkterna dverstiger kostnaderna.?> Om under-
skott uppkommer under verksamhetsaret ska det egna kapitalet aterstéllas
inom tre ar3° | férarbetena till lagen betonas att balans i den kommunala
ekonomin ska betraktas som ett minimikrav.' For att lagens krav pa god
ekonomisk hushallning ska uppfyllas &r det i de flesta fall nédvandigt med
ett resultatmaissigt 6verskott.3

Skattekvoten

Skatterna i procent av BNP, den s& kallade skattekvoten, anvinds ofta som
indikator pa skattetrycket. Ett problem med att méta skattetrycket i forhall-
ande till BNP &r att viktiga skattebaser inte ingar i BNP. Det galler till exem-
pel skattepliktiga transfereringar. Minskade sociala ersattningar medfér att
skatterna minskar i férhallande till BNP trots att skatteuttaget i férhallande
till inkomsten inte dndras fér den enskilda individen. Dessutom faller stora
delar av basen fér kapitalinkomstbeskattningen utanfér BNP-mattet. Varken
rantor, utdelningar eller realisationsvinster ingar i BNP. Skattekvoten &r dar-
for ett trubbigt matt pa skattetrycket.

Nagot specifikt mal for skatteuttaget har inte faststillts av vare sig riks-
dagen eller regeringen. | BP2008 konstaterade regeringen att beslutade och
foreslagna skattesidnkningar bidrar till en kraftig minskning av den offentliga
sektorns inkomster som andel av BNP.

Skatterna anges i detta sammanhang med NR:s redovisning, vilket inne-
bar att den siffermaissiga kopplingen till finansiellt sparande och &verskotts-
malet inte paverkas av skilda redovisningsprinciper. Fran och med 2006 bud-
geteras och redovisas skatterna i statsbudgeten pa samma satt som i NR.3

29 Kommunallagen (1991:900). Intékter och kostnader redovisas enligt de féretagsekonomiska redovisningsprinciper som tillimpas
av kommuner och landsting.

30 Giller fran och med 2004. Tidigare uppgick tidsfristen till 2 ar.

31 Prop.1996/97:52 ss. 32, bet. 1996/97:FiU1s, rskr. 1996/97:281, rskr. 1996/97:282 samt prop. 2003/04:105 s. 17, bet. 2004/05:FiU8,
rskr. 2004/05:14.

32 Schablonmissigt riknar regeringen med att det ekonomiska resultatet bér uppga till 2 procent av summan av skatteinkomster
och generella statsbidrag.

33 Genom justeringsposter i statsbudgeten riknas skatteintikterna om till kassamissiga inbetalningar, sa att budgetsaldot
motsvarar statens lanebehov (med omvént tecken), vilket krévs enligt 16 § budgetlagen.
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Sammanfattande iakttagelser

« De finanspolitiska malvariablerna definieras av olika redovisnings-
principer, vilket innebér att sambanden mellan dem &r komplicerat.
Det kravs darfor mycket god kunskap om de olika redovisningssystemen
for att utforma konsistenta prognoser fér de olika malvariablerna.

« Malvariablerna tacker olika delar av den offentliga sektorns finanser.
Overskottsmalet dr bredast eftersom det omfattar savil inkomster som
utgifter, det vill siga den offentliga sektorns samtliga transaktioner.

Samband mellan de finanspolitiska malen

| detta avsnitt beskrivs sambanden mellan de finanspolitiska malvariablerna.
Av sirskilt intresse ar vilken roll de kommunala finanserna spelar. Kommun-
sektorn utgdr en stor del av den offentliga sektorn och merparten av vil-
fardstjansterna produceras av kommuner och landsting. Vid sidan av
pensionssystemet dr det inom kommunsektorn som det demografiska
utgiftstrycket kommer att bli mest kdnnbart de nirmaste 10-20 aren.
Kommunsektorns ekonomi &r titt sammanvévd med centrala finanspolit-
iska malvariabler som skattetrycket och den offentliga sektorns finansiella
sparande. Eftersom kommunerna har en grundlagsfist beskattningsratt kan
regeringen endast paverka kommunsektorns utgifter indirekt genom stats-
bidragen. Eftersom statbidragen ingar under det statliga utgiftstaket paver-
kar dndringar av statsbidragen i sin tur utrymmet fér andra statliga utgifter
om utgiftstaket ska ligga fast.

Begreppsmdissiga samband

Overskottsmalet avser den offentliga sektorns finansiella sparande. Finans-
iellt sparande definieras enligt NR:s redovisningsprinciper och utgérs av
skillnaden mellan inkomster och utgifter. Dessa kan i sin tur férdelas pa de
tre delsektorerna staten, pensionssystemet och kommunsektorn. | samtliga
sektorer dominerar givetvis skatter (inklusive lagstadgade arbetsgivarav-
gifter) pa inkomstsidan, dven om statsbidragen utgér en betydande del av
kommunsektorns inkomster och avkastningen pa AP-fonderna genererar
stora kapitalinkomster i pensionssystemet. Statens och pensionssystemets
utgifter utgdér, med vissa modifieringar, de takbegrinsade utgifterna.
Sambandet mellan den offentliga sektorns sparande och évriga malvariabler
kan darfér uttryckas pa féljande satt:+

34 Tecknet "=" anger att det finns ytterligare faktorer i sambandet. | detta fall giller det bland annat statsskuldsréntor, som inte ingar
i de takbegransade utgifterna, och kapitalinkomster. Dirtill finns skillnader till féljd av olika redovisningsprinciper.
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Offentliga sektorns finansiella sparande ~
skatter — takbegrinsade utgifter + statsbidrag till kommunsektorn —
kommunala utgifter

| uttrycket aterfinns tre finanspolitiska malvariabler:

« Finansiellt sparande i offentlig sektor (6verskottsmalet)
«  Skatter och sociala avgifter (skattetrycket)

« Takbegrinsade utgifter (utgiftstaket)

Utover sambandet mellan dessa malvariabler maste det kommunala balans-
kravet beaktas. Balanskravet satter en nedre grins for det ekonomiska resul-
tatet i kommunsektorn och innebar att det finns ett samband mellan a ena
sidan kommunsektorns utgifter och a andra sidan kommunalskatten och
statsbidragen. For att kommuner och landsting ska klara balanskravet om
utgifterna 6kar, maste antingen skatterna eller statsbidragen hgjas:
Kommunsektorns resultat ~

kommunal skatt + statsbidrag — kommunala utgifter

Rékneexempel

Det av riksdagen beslutade utgiftstaket omfattar inte kommunsektorns
utgifter. Som visades i féregdende avsnitt har emellertid kommunsektorns
utgifter indirekt stor betydelse f6r samtliga finanspolitiska malvariabler,
inklusive de takbegrinsade utgifterna. Det beror pa att 6verskottsmalet
omfattar kommunsektorn och pa att kommunalskatten utgér en betydande
del av skatteuttaget. For att illustrera sambanden redovisas i detta avsnitt ett
par stiliserade riakneexempel. Siffersittningen ar hypotetisk och ska tolkas
som foérandringar jamfért med ett referensfall.

Exempel 1: Hogre kommunala utgifter

Utgangspunkten for det férsta exemplet dr att de kommunala utgifterna
6kar med 100 miljoner kronor. For att de kommunala finanserna inte ska
forsamras i forhallande till balanskravet maste utgiftsékningen finansieras
med 6kade inkomster. Tva alternativ illustreras i tabellen. Antingen hojer
kommunerna skatteuttaget eller sa hojs statsbidragen.

Det férsta alternativet med hojda kommunalskatter innebér att det
samlade skattetrycket 6kar. Om regeringen &nskar neutralisera den kommu-
nala skattehdjningen maste de statliga skatterna sankas i motsvarande grad.
Minskade statliga skatteinkomster krédver i sin tur att de statliga utgifterna

35 Om utgiftsdkningen beror pa att nya uppgifter paférts kommunsektorn av staten ska utgiftsskningen kompenseras med en lika
stor 6kning av statsbidragen enligt den sa kallade finansieringsprincipen.
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sdnks for att inte statsfinanserna ska férsimras och éverskottsmalet dventy-
ras. En 6kning av de kommunala utgifterna tringer séledes undan utrymmet
for statliga utgifter.

Till f6ljd av minskningen av de statliga utgifterna 6kar budgeteringsmar-
ginalen. Det 6kade utgiftsutrymmet i forhallande till utgiftstaket kan emeller-
tid inte utnyttjas om finanspolitiken bedémdes vara vil avvéagd i férhallande
till 6verskottsmalet i utgangslaget. Utrymmet har redan férbrukats av kom-
munsektorn. For att aterstilla utgiftstakets stramhet i férhallande till de
offentliga utgifterna maste darfor utgiftstaket sinkas med samma belopp
som okningen av de kommunala utgifterna, det vill séga med 100 miljoner
kronor i rakneexemplet.

Tabell 2.4 Okade kommunala utgifter

Miljoner kronor Oférandrade Anpassade
statsbidrag statsbidrag
Kommunala utgifter +100 +100
Kommunalskatt +100 +/-0
Statsbidrag till kommunsektorn +/-0 +100
Kommunsektorns resultat +/-o0 +/-o0
Statlig skatt -100 +/-0
Summa skattetryck +/-o0 +/-0
Takbegrinsade utgifter —100 +/-o0
Takbegrinsade utgifter exkl. statsbidrag -100 -100
Summa offentliga inkomster +/-0 +/-0
Summa offentliga utgifter +/-0 +/-0
Finansiellt sparande i offentlig sektor +/-o0 +/-o0

Anm: Finanspolitiska mdlvariabler markeras med fet stil.

| det andra alternativet antas att de 6kade kommunala utgifterna méts med
okade statsbidrag. | sa fall behéver inte kommunalskatten héjas. Darmed
kravs inte heller nagon sdnkning av det statliga skatteuttaget for att halla det
totala skattetrycket pa oférandrad niva. Eftersom statsbidraget ingar i de tak-
begransade utgifterna maste emellertid 6vriga statliga utgifter sankas for att
marginalen till utgiftstaket ska bibehallas. Darmed férsamras inte heller den
samlade offentliga sektorns finanser. Oavsett om staten méter 6kade kom-
munala utgifter med hogre statsbidrag eller inte, maste saledes de statliga
utgifterna sankas for att bibehalla sparandet i offentlig sektor pa oférandrad
niva utan ett 6kat skatteuttag.

Sammantaget visar exemplet att kommunala utgiftsékningar paverkar
utrymmet for statliga utgiftsékningar om liget i férhallande till de finanspoli-
tiska malvariablerna inte ska férsamras.
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Exempel 2: Okning av skattepliktiga transfereringar

| detta exempel antas en ofinansierad 6kning av skattepliktiga transfereringar
till hushallen. Transfereringsutgiften paverkar savil de alderspensionsavgifter
som betalas till pensionssystemet fran statsbudgeten3® som det kommunala
skatteunderlaget. Schablonmissigt antas att dlderspensionsavgiften uppgar
till 5 procent och kommunalskatten till 30 procent av utgiftsékningen.

| exemplet antas att transfereringarna ékar med 100 miljoner kronor.
| tabellen redovisas tva alternativ, ett dar statsbidragen till kommunsektorn
lamnas oférindrade och ett dér statsbidragen sinks for att neutralisera ef-
fekten pa kommunsektorns skatteinkomster av de ckade transfereringarna.

| bada alternativen ckar de takbegransade utgifterna med 105 miljoner
kronor varav 100 miljoner kronor utbetalas till hushallen och 5 miljoner kro-
nor dverférs till alderspensionssystemet. Overféringen till pensionssystemet
ar en intern transaktion inom den offentliga sektorn och paverkar inte den
offentliga sektorns finansiella sparande.>

Hushallens inkomstdkning medfér att kommunsektorns skatteinkomster
6kar med 30 miljoner kronor. | det férsta alternativet antas att statsbidragen
till kommunsektorn ar oférandrade. De 6kade skatteinkomsterna innebar
darfor att de kommunala utgifterna kan 6ka med motsvarande belopp utan
att kommunernas finanser forsvagas i férhallande till balanskravet. Den sam-
manlagda 6kningen av de konsoliderade offentliga utgifterna uppgar darfor
till 130 miljoner kronor. Samtidigt 6kar skatterna med 30 miljoner kronor.3®
Nettoeffekten blir en forsvagning av den offentliga sektorns finansiella
sparande med 100 miljoner kronor.

Tabell 2.5 Effekten av 6kade transfereringar till hushallen

Miljoner kronor Oférandrade Anpassade
statsbidrag statsbidrag
Skattepliktiga transfereringar +100 +100
Alderspensionsavgifter +5 +5
Statsbidrag till kommunsektorn +/-0 -30
Takbegrinsade utgifter +105 +75
Kommunalskatt +30 +30
Kommunala utgifter +30 +/-0
Kommunsektorns resultat +/-o0 +/-o0
Summa offentliga inkomster +30 +30
Summa offentliga utgifter +130 +100
Finansiellt sparande i offentlig sektor —100 —70

Anm: Finanspolitiska mdlvariabler markeras med fet stil.

36 Statsbudgeten belastas med pensionsavgifter pa vissa transfereringar. Dessa avgifter motsvarar den avgift till alderspensions-
systemet som arbetsgivaren betalar fér anstéllda.

37 Palang sikt 6kar utbetalningen av alderspensioner.

38 Observera att denna 6kning inte innebir att skattetrycket 6kar eftersom den enbart dr en konsekvens av en stérre skattebas.
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| det andra alternativet minskas statsbidraget till kommunsektorn fér att
neutralisera de 6kade kommunala inkomsterna. Regleringen av statsbidraget
innebdr att 6kningen av de takbegrinsade utgifterna stannar vid 75 miljoner
kronor. Det innebar ocksa att det inte finns nagot utrymme fér 6kade kom-
munala utgifter inom ramen f6r balanskravet. Okningen av de offentliga
utgifterna begransas darfér till 100 miljoner kronor i detta alternativ och
férsamringen av de offentliga finanserna till 70 miljoner kronor.

Sammantaget visar exemplet hur en utgiftsreform i statsbudgeten paver-
kar olika malvariabler. Utgiftsreformers effekter pa de takbegransade utgif-
terna och pa det finansiella sparandet kan skilja sig. Effekten pa malvariab-
lerna beror ocksa pa om eventuella féljdeffekter p4 kommunernas ekonomi
neutraliseras med dndrade statsbidrag. Sddana justeringar av statsbidragen
gors regelmaissigt vid forandringar av inkomstbeskattningen, till exempel av
grundavdraget.

Sammanfattande iakttagelser

De bada rakneexemplen illustrerar sambandet mellan de finanspolitiska
malvariablerna med sarskild betoning pa kommunsektorns ekonomi. Exem-
plen visar att det finns starka samband mellan statsbudgeten och kommun-
sektorns ekonomi inom ramen for de finanspolitiska malvariablerna:

« Okade kommunala utgifter paverkar utrymmet fér statliga utgifter om
utgiftsokningen inte ska tillatas paverka skattetrycket. Det géller oavsett
om den kommunala utgiftsékningen finansieras med 6kade kommunala
skatter eller med statsbidrag.

« En atgidrd inom utgiftstaket for staten kan fa foljdeffekter pa de offentliga
utgifterna utanfér taket. Effekterna kan neutraliseras med statbidragen
till kommuner och landsting. Sadana regleringar gérs normalt fér att
motverka effekten pa den kommunala skattebasen av dndrade regler i
inkomstbeskattningen.
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Utgiftstak for staten

Detta kapitel behandlar regeringens forslag till utgiftstak fér staten for aren
1997—2010. Enligt budgetlagen® ar det inte obligatoriskt fér regeringen att
lamna forslag till tak for de statliga utgifterna. Regeringen har dock sedan
den nya budgetprocessen inférdes valt att féresla ett utgiftstak 2—3 ar fére
det aktuella budgetaret. | avsnitt 3.1 redovisas tidshorisonten fér utgiftsta-
ket i olika propositioner. Utgiftstaket ar av stor betydelse for det framtida
skatteuttaget. | avsnitt 3.2 diskuteras vilken avvagning mellan skatter och
offentliga utgifter som indirekt kommer till uttryck genom utgiftstaket. Slut-
ligen behandlas i avsnitt 3.3 de motiveringar till utgiftstaket som regeringen
redovisat i olika propositioner.

Tidsperspektiv for utgiftstaket

Den nya budgetprocessen bérjade tillampas fran och med budgetaret 1997.
Under de forsta aren lamnades férslag till utgiftstak for staten i den ekono-
miska varpropositionen. Regelmissigt avsag forslaget det tredje tillkom-
mande aret i det medelfristiga budgetperspektivet. 4 Exempelvis lamnades
forslag till utgiftstak for 2002 i VP1999 i april 1999 (se tabell 3.1).

Ar 2001 beslutade riksdagen att forslag till utgiftstak fortsittningsvis
skulle lamnas i budgetpropositionen.# Det innebar att férslag till utgifts-
tak fér 2005 skulle lamnas hdsten 2002 i BP2003 i stéllet for i april 2002 i
VP2002. Dirigenom kortades tidsperspektivet med ett halvt ar. Efter 2001
har regeringen endast vid tva tillfallen, i BP2004 och BP2008, limnat for-
slag till utgiftstak for det tredje tillkommande aret (ar t+3). Det innebér att
tidsperspektivet for utgiftstaket efter VP20o1 kommit att kortas ytterligare. |
flertalet propositioner dir férslag till utgiftstak inte limnats fér ar t+3, har re-
geringen i stallet redovisat en bedémning av [amplig niva eller en berakning
utan att féreldgga riksdagen nagot konkret férslag.

39 Lag (1996:1059) om statsbudgeten.

40 | den férsta propositionen med utgiftstak, prop. 1995/96:150, féreslogs av naturliga skil utgiftstak for tre ar, 1997, 1998 och 1999.

41 Férslag 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:274. Effekterna av omliggningen har utvirderats av en arbetsgrupp i
Regeringskansliet, Fi2001/2694, 2006-08-31.
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Tabell 3.1 Tidshorisont fér nytt utgiftstak

Proposition Forslagsar (ar t) Férslaget avser ar | Jamfort med forslagsar
VP1996 1996 (april) 1999 t+3
VP1997 1997 (april) 2000 t+3
VP1998 1998 (april) 2001 t+3
VP1999 1999 (april) 2002 t+3
VP2000 2000 (april) 2003 t+3
VP2001 2001 (april) 2004 t+3
BP2003 2002 (okt) - -
BP2004 2003 (sept) 2005, 2006 t+2, t+3
BP2005 2004 (sept) - -
BP2006 2005 (sept) 2007 t+2
BP2007 2006 (okt) 2008 t+2
BP2008 2007 (sept) 2009, 2010 t+2, t+3

Kélla: Finansdepartementet.

De motiv som redovisats till att inte lamna férslag till utgiftstak for ar t+3 har
varierat. En genomgang av propositionerna visar féljande:

BP2003 — inget forslag for 2005

"Valet har inneburit att beredningstiden for stéllningstagandet avseende den
langsiktiga budgetpolitiken inte varit tillracklig. Regeringen saknar darfér
majlighet att i denna proposition ligga fram forslag till utgiftstak och saldo-
mal for 200s. | stallet aterkommer regeringen i 2003 ars ekonomiska varpro-
position i avsnittet om riktlinjer fér budgetpolitiken, med sin bedémning av
lampligt utgiftstak och saldomal fér savil 2005 som 2006. Férslag om dessa
utgiftstak tas sedan in i budgetpropositionen fér 2004.”4

BP20o5 — inget forslag for 2007

"Svensk ekonomi har under det senaste decenniet genomgatt en rad insti-
tutionella férandringar. Det finns dérfor anledning att narmare analysera i
vilken man dessa fordndringar har lett till férandringar i den svenska eko-
nomins potentiella produktionsférmaga. Regeringen har fér avsikt att lata
genomfdra en sadan analys under det narmaste aret. | avvaktan pa denna
vill regeringen inte lamna ett forslag om utgiftstakets exakta niva uttryckt i
miljarder kronor fér 2007. Regeringen avser darfér att i budgetpropositionen
for 2006 lamna forslag om utgiftstak for saval 2007 som 2008.”

42 BP2003, prop. 2002/03:1 s. 79.
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"Ytterligare ett skal till att avvakta med ett férslag om utgiftstakets exakta
niva ar att regeringen dvervéger att inféra en s.k. sysselsattningsmarginal
2007. Inférandet av marginaler under utgiftstaket for att hantera variationer
pa statsbudgetens utgiftssida har féreslagits i utredningarna Utvardering
och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2006:61) och Stabiliserings-
politik i valutaunionen (SOU 2002:16).”4

BP2006 — inget forslag for 2008

Motivering saknas.

BP2007 — inget forslag for 2009

Efter riksdagsvalet i september anférde den nya regeringen i sin férsta bud-
getproposition i oktober att "[d]en knappa tid som statt till férfogande for re-
geringen att forbereda budgetforslaget gor att regeringen denna gang endast
lamnar en bedémning av utgiftstaket fér det tredje tillkommande éaret.”++

Sammanfattande iakttagelser

« Tidshorisonten for forslaget till utgiftstak har i genomsnitt férkortats
med mer an ett ar sedan 2002.

« Som skal att inte foresla utgiftstak angav regeringen savil 2002 som
2006 den korta beredningstiden efter valet.

Utgiftstaket och skattetrycket

Utgiftstaket uttrycker regeringens bedémning av den hogsta acceptabla
nivan pa de statliga utgifterna i ett medelfristigt perspektiv. Utgiftstaket ar
darfor ocksa ett uttryck for regeringens bedémning av det hogsta acceptabla
skattetrycket, det vill siga den niva pa skatteuttaget som kravs for att klara
overskottsmalet om utrymmet under utgiftstaket utnyttjas fullt ut.
Regeringens férslag till utgiftstak redovisas alltid tillsammans med en
konsekvensberikning av den offentliga sektorns inkomster och utgifter. Det
innebdr att endast atgarder som beslutats eller aviserats i tidigare proposi-
tioner, eller som féreslas eller aviseras i den aktuella propositionen, beaktas
i framskrivningen. Vanligtvis innebar framskrivningsmetoden att de statliga
utgifterna minskar som andel av BNP, eftersom tidsbegrinsade verksam-

43 BP2005, prop. 2004/05:1 s. 100.
44 BP2007, prop. 2006/07:1's. 111.
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heter fasas ut utan att ersittas av nya och vissa utgifter inte indexeras med
pris- och l6neutvecklingen (se avsnitt 2.1). Konsekvensberikning innebar
ocksa att kommunsektorns utgifter anpassas till ett oférandrat skatteuttag
och nominellt oférandrade generella statsbidrag. Vanligtvis underskattas
dirmed utgiftsutvecklingen i kommunsektorn.

Budgeteringsmarginalen

Budgeteringsmarginalen utgérs av skillnaden mellan utgiftstaket och de tak-
begransade utgifterna. Nar ett nytt utgiftstak foreslas for ett tillkommande
ar dr budgeteringsmarginalen ofta relativt vl tilltagen. Ett syfte med en stor
budgeteringsmarginal kan vara att skapa utrymme f6r reformer. Eftersom
framskrivningarna av utgifterna i det medelfristiga perspektivet dr osakra
kan syftet ocksa vara att skapa utrymme for ovintade utgiftsékningar utan
att besparingsatgarder nédvandigtvis behéver vidtas. Dartill maste en del av
marginalen reserveras for osiakerheter om konjunkturliget.

Under de ar systemet med utgiftstak varit i bruk har utrymmet under
utgiftstaket successivt tagits i ansprak. Utgiftstaket har klarats samtliga ar,
men marginalen till taket har vissa ar varit mycket liten och framtvingat saval
anslagsminskningar som utgiftsbegransningar och férskjutningar av utgifter
Sver arsskiftet for att klara utgiftstaket.

Diagram 3.1 visar den ursprungliga budgeteringsmarginalen nar taket be-
slutades och det slutliga utfallet. | VP1999 féreslogs till exempel ett utgiftstak
for 2002 som 6versteg de takbegransade utgifterna med 35 miljarder kronor
det sista aret i konsekvensberdkningen. Den medelfristiga planen for finans-
politiken kan tolkas sa att ett relativt stort utrymme avsattes for framtida
utgifter. Utfallet fér budgeteringsmarginalen 2002 blev 0,4 miljarder kronor,
vilket innebar att det ursprungliga utgiftsutrymmet kom att utnyttjas fullt ut.
Ménstret dr detsamma for 6vriga ar. Aren 2005 och 2006 var utfallet for bud-
geteringsmarginalen stdrre an tidigare till f6ljd av en oviantat svag utgiftsut-
veckling. S& sent som i BP2006 beriknades budgeteringsmarginalerna for
savil 2005 som 2006 till endast cirka 2 miljarder kronor. Fér 2007 och 2008
Sverstiger de nu berdknade budgeteringsmarginalerna de belopp som berék-
nades ndr utgiftstaket for respektive ar beslutades. En budgeteringsmarginal
som overstiger den ursprungliga marginalen har endast redovisats fér det
forsta aret (1997) som systemet med utgiftstak bérjade tillimpas. Diagram-
met visar ocksa de relativt stora budgeteringsmarginaler 2009 och 2010
som den nya regeringen reserverat i férhallande till konsekvensberikningen i
BP2008.4

45 Som andel av utgiftstaket r budgeteringsmarginalerna 2009 och 2010 ungefir lika stora som marginalerna 2001 och 2002.
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3.2.2

Diagram 3.1 Budgeteringsmarginalen 1997—2010. Miljarder kronor
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Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Under perioden 1998—2006 uppgick den genomsnittliga budgeteringsmar-
ginalen vid beslutstillféllet till 22 miljarder kronor. Utfallet fér samma period
uppgick i genomsnitt till 4 miljarder kronor.4¢ Det férefaller inte finnas nagot
tydligt samband med konjunkturlaget, som skulle kunna motivera sméa
budgeteringsmarginaler nir utgifterna fér arbetslésheten ar héga. Den totala
arbetslésheten, det vill sdga summan av 6ppet arbetslésa och personer i
arbetsmarknadsatgarder, foll kraftigt fram till 2001 fér att sedan ligga relativt
stilla under 2002 och 2003. Darefter skedde en viss 6kning med en topp
2005.

Skattetrycket vid maximala utgifter

Oavsett nivan pa utgiftstaket for staten kan 6verskottsmalet i princip alltid
klaras genom hogre skatter eller lagre utgifter. For att utgiftstaket ska utgora
en bindande restriktion och ett stéd fér inriktningen av finanspolitiken pa
medellang sikt, bor emellertid 6vriga finanspolitiska mal klaras dven om
utgiftsutrymmet under taket utnyttjas fullt ut. For att belysa detta kan det
finansiella sparandet i offentlig sektor berdknas med utgiftstakets niva i stil-
let fér med konsekvensberikningens utgifter. | den justerade kalkylen blir
avvikelsen fran 6verskottsmalet ett matt pa den férandring av skattetrycket
som kravs for att klara dverskottsmalet. Darigenom tydliggérs utgiftstakets
betydelse for regeringens avvagning mellan offentliga utgifter och skatteut-
taget i ett medelfristigt perspektiv.

46 1997 rdknas inte med i genomsnitten eftersom utgiftstaket bara avsag det forsta aret i det medelfristiga budgetperspektivet.
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Tabell 3.2 visar en berikning dar de takbegransade utgifterna antas sam-
manfalla med utgiftstaket.#” Utgiftstaket utgér den hégsta acceptabla nivan
pa de takbegransade utgifterna och definierar dirmed det hogsta skatteuttag
som ar nodvandigt for att na Sverskottsmalet.

Tabell 3.2 Avvikelse fran Sverskottsmalet vid fullt utnyttjande av budgeteringsmarginalen.
Procent av BNP

Proposition | Slutar i Finansiellt Budgeterings- | Overskotts- | Skatte-
konsekvens- | sparande i marginal mal sanknings-
beridkningen | konsekvens- utrymme

berakning
A B C D=A-B-C

VP1996 1999 1,1 1,1 (0,5) —-0,5

VP1997 2000 1,5 1,0 1,5 -1,0

VP1998 2001 3,5 1,3 2,0 +0,2

VP1999 2002 4,0 1,6 2,0 +0,4

VP2000 2003 4,5 0,8 2,0 +1,6

VP2001 2004 3,6 0,6 2,0 +1,0

BP2003 2004 1,6 0,0 2,0 —-0,5

BP2004 2006 1,6 1,0 2,0 -1,4

BP2005 2007 0,9 0,3 2,0 -1,5

BP2006 2008 1,6 0,6 2,0 -1,0

VP2006 2008 2,8 0,5 2,0 +0,3

BP20o07 2009 3,1 1,1 2,0 +0,0

VP2007 2010 3,2 0,8 1,0 +1,4

BP2008 2010 3,6 1,0 1,0 +1,6

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Kolumn A visar regeringens bedémning av den offentliga sektorns finansiella
sparande det sista aret i konsekvensberikningen i respektive proposition.
Kolumn B visar budgeteringsmarginalen, det vill saga skillnaden mellan
utgiftstaket och de takbegransade utgifterna i konsekvensberikningen.
Overskottsmalet framgar av kolumn C. Kolumn D visar det éverskjutande
overskottet, det vill saga skillnaden mellan det malsatta Gverskottet och det
6verskott som uppkommer om hela budgeteringsmarginalen utnyttjas for
okade utgifter. Det 6verskjutande 6verskottet kan tolkas som ett utrymme
for skattesankningar (plus—tecken) eller behov av skattehojningar (minus—
tecken) om utrymmet under utgiftstaket utnyttjas och dverskottsmalet ska
klaras.

47 Eftersom utgiftstaket dr en ensidig restriktion och ett dverskridande ar férknippat med en politisk kostnad bér det alltid finnas
en viss marginal till taket till féljd av osdkerheter om konjunkturlage och utgiftsprognoser. Denna osikerhetsmarginal har inte
beaktats i berdkningen.
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Den redovisade berdkningen férutsatter att finanspolitiken inriktas mot
att na dverskottsmalet i det medelfristiga perspektivet. Av olika skl kan
finanspolitiken behova avvika fran en sadan inriktning. Avvikelser fran éver-
skottsmalet kan vara motiverade dven i ett medelfristigt perspektiv om 6ver-
skottet i utgangslaget avviker kraftigt frain malet. Om de offentliga finanserna
ar svaga*® kan overskottet behova 6verstiga malet under de kommande aren
for att det genomsnittliga dverskottet ska na den malsatta nivan. Aven av
stabiliseringspolitiska skl kan det vara motiverat att avvika fran malet i det
medelfristiga perspektivet. | BP2008 bedémer regeringen att det kan vara
riskabelt att alltfér snabbt reducera det héga Gverskottet i konsekvensbe-
rakningen. En kraftig stimulans av ekonomin i en hégkonjunktur skulle 6ka
risken for 6verhettning och inflation.4> Nagon precisering av den énskvirda
avvikelsen fran 6verskottsmalet redovisas emellertid inte.

Skattesankningsutrymmet definieras i tabellen i férhallande till den kon-
sekvensberakning som redovisas i respektive proposition. Utrymmet avser
saledes tillkommande forandringar av skatterna utéver vad som beaktas i
konsekvensberdkningen. Hur skattetrycket utvecklas mellan start- och slutar
i det medelfristiga perspektivet beror dven pa hur det kommunala skatteutta-
get forandras. | konsekvensberikningen antas vanligtvis att kommunalskat-
ten ar oférandrad.

Berdkningen i tabell 3.2 forutsitter ocksa att budgeteringsmarginalen
anvands fullt ut fér nya utgifter. En sadan precision i utgiftsstyrningen ar inte
majlig i praktiken. Vanligtvis underskrids utgiftstaket med nagra miljarder
kronor, daven om den slutliga budgeteringsmarginalen vissa ar varit mycket
liten (se diagram 3.1). Sammantaget innebar detta att kolumn D i tabellen
i forsta hand ska ses som en indikation pa utrymmet f6r skattesankningar
eller behovet av skattehdjningar. °

Exempel VP1999:

| VP199g foreslogs ett utgiftstak fér 2002. Overskottet i de offentliga finan-
serna i konsekvensberakningen uppgick till hela 4 procent av BNP, det vill
sdga langt 6ver det davarande malet pa 2 procent av BNP. Utgiftstaket sattes
sa pass hogt i forhallande till konsekvensberikningens utgifter att budge-
teringsmarginalen 2002 uppgick till motsvarande 1,6 procent av BNP (34
miljarder kronor). Trots det vél tilltagna utgiftsutrymmet under taket inne-
bar den medelfristiga inriktningen av finanspolitiken att ett visst utrymme
lamnades for skattesidnkningar. Valet av utgiftstak kan tolkas sa att cirka fyra
femtedelar (1,6 procentenheter) av konsekvensberikningens saldoutrymme
pa 2 procent av BNP utdver 6verskottsmalet planerades att anvandas till
okade utgifter och en femtedel (0,4 procentenheter) till skattesankningar.

48 Det ir det strukturella sparandet som &r av betydelse, det vill séga finansiellt sparande rensat fran konjunkturens effekter pa den
offentliga sektorns inkomster och utgifter.

49 BP2008, prop. 2007/08:1 s. 83.

50 Alla fériandringar anges i forhallande till konsekvensberikningens nivaer.
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Exempel BP2004:

| BP2004 var bilden den omvianda. | konsekvensberakningen redovisades
ett verskott i de offentliga finanserna pa endast 1,6 procent av BNP, det

vill séga ldgre 4n malet pa 2 procent. Trots det sattes utgiftstaket visentligt
hégre 4n utgifterna i konsekvensberikningen. Budgeteringsmarginalen 2006
uppgick till 1 procent av BNP. Den finanspolitiska inriktningen kan tolkas sa
att skattekvoten skulle behdva héjas med 1,4 procentenheter fér att 6ver-
skottsmalet skulle uppnas 2006.

Sammanfattande iakttagelser

« Avtabell 3.2 framgar att inriktningen av finanspolitiken pa medellang
sikt, sisom den manifesteras av utgiftstaket, i ungefar hilften av propo-
sitionerna férutsatt hojda skatter for att 6verskottsmalet skulle uppnas
det sista dret i den medelfristiga framskrivningen. | nagra fall har ut-
giftstaket satts sa att ett utrymme for 6kade utgifter skapats trots att
Sverskottsmalet inte beddmdes kunna uppnas i konsekvensberikningen.

« | savdl VP200o7 som BP2008 har den nya regeringen bedémt den lamp-
liga nivan pa utgiftstaket sa att utrymmet f6r skattesankningar pa medel-
lang sikt (till 2010) &r 0,6 procentenheter stérre dan utrymmet fér 6kade
utgifter. En liknande inriktning av utgiftspolitiken redovisades av den
tidigare regeringen under den férra hogkonjunkturen 2000-2001.

« Nagon tydlig redovisning av utgiftstakets konsekvenser for skattetrycket
férekommer inte i ndgon av de aktuella propositionerna.

Motiveringar till utgiftstakets niva

| detta avsnitt redovisas regeringens motiveringar till utgiftstakets niva for
aren 1997—2010, det vill séga fran den forsta propositionen med forslag till
utgiftstak (VP1996) till den senaste propositionen (BP2008). Som framgick
av avsnitt 3.1 har regeringen under de senaste aren vid flera tillfillen avstatt
fran att lamna forslag till utgiftstak for det tredje aret i det medelfristiga
budgetperspektivet. Ibland har i stéllet en bedémning av lamplig niva pa
taket redovisats. Motiven till dessa bedémningar ingar i sammanstéllningen
nedan.

VP1996 — utgifistak fér 1997, 1998 och 1999

Ett tak for de statliga utgifterna foreslogs forsta gangen i VP1996. Eftersom
1997 var det forsta budgetaret med den nya budgetprocessen féreslogs
utgiftstak for tre ar: 1997, 1998 och 1999. | propositionen redovisade reger-
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ingen ett antal budgetpolitiska restriktioner som riksdagen tidigare stillt sig
bakom. Det gillde bland annat att underskottet i den offentliga sektorns fi-
nanser inte fick 6verstiga 3 procent av BNP 1997, att de offentliga finanserna
skulle vara i balans 1998 och att utrymmet for ytterligare skattehjningar var
starkt begransat. 5 | propositionen framhélls att férbrukningen av budgete-
ringsmarginalen skulle innebira att de offentliga finanserna férsamrades och
att malet fér det offentliga sparandet var 6verordnat utgiftstaket.

Forslaget till utgiftstak fér 1999 motiverades inte narmare med utgéngs-
punkt i de offentliga finanserna, utan framkom som en mer eller mindre
mekanisk foljd av framskrivningen av utgifterna i konsekvensberakningen
med tilligg for en osdkerhetsmarginal (budgeteringsmarginal) pa 2,5 pro-
cent av utgifterna.” Nagot specifikt mal fér den offentliga sektorns finansiella
sparande 1999 hade dnnu inte redovisats.

VP1997 — utgiftstak for 2000

Forslaget i VP1997 till utgiftstak for 2000 motiverades med att ”... utgifterna
realt sett dr i stort sett oférindrade fran de bada féregédende aren” och att
utgiftstaket faller som andel av BNP.5# Nagon direkt hanvisning till dver-
skottsmalet finns inte i motiveringen. Respekten for dverskottsmalet betonas
i propositionen, men samtidigt inrymmer det féreslagna taket en utgiftsniva
som forutsatter skattehdjningar motsvarande 1 procent av BNP fér att malet
om ett dverskott pa 1,5 procent av BNP ar 2000 ska klaras.

VP1998 — utgiftstak fér 2001

Nagon motivering till utgiftstaket 2001 redovisas inte, men det konstateras
att taket fortsatter att minska som andel av BNP.»

VP1999 — utgiftstak for 2002

Aven i denna proposition saknas en tydlig motivering till den féreslagna ni-
van pa utgiftstaket. | finansplanen redovisas ett principiellt resonemang om
behovet av en "langsiktig inkomst- och utgiftsstrategi” fér att skapa en vil
avvigd fordelning mellan skattesidnkningar och utgiftsékningar inom ramen
for det reformutrymme som férutses uppkomma i det medelfristiga perspek-
tivet.® Utgiftstaket anges ocksa stirka mojligheten att n& éverskottsmalet,
eftersom det kan vara svart att hoja skatteuttaget till f6ljd av ekonomins
internationalisering. Vidare framhalls att utgiftstaket fortsatter att minska
som andel av BNP.57

51 Ekonomisk varproposition, prop. 1995/96:150 s. 58-59.

52 Utgiftstaket beskrevs som ett medel att uppna éverskottsmalet. Prop. 1995/96:150 s.. 68.
53  Motsvarande 1,1 procent av BNP. Prop. 1995/96:50 s. 102.

54 VP1997, prop. 1996/97:150 s. 26.

55  VP1998, prop. 1997/98:150 s. 21.

56 Prop1998/99:100s. 21.

57 VP1999, prop. 1998/99:100 s. 133-134.
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VP2000 - utgiftstak for 2003

Forslaget till utgiftstak for 2003 innebar att taket minskar nagot i férhal-
lande till BNP. Det framhalls i propositionen att den minskade BNP-andelen
bidrar till en fallande utgiftskvot fér offentlig sektor som helhet.®® Inget sigs
emellertid om hur férslaget till utgiftstak for 2003 forhaller sig till Gverskotts-
malet. | regeringens medelfristiga framskrivning av de offentliga finanserna
berdknas 6verskottet 2003 uppga till 4,5 procent av BNP. Det innebir att
malet pa 2 procent skulle dverskridas med cirka 1,5 procent av BNP 2003
dven om budgeteringsmarginalen pa nira 1 procent av BNP skulle férbrukas
helt (se tabell 3.2). Det forslagna utgiftstaket kan tolkas sa att finanspolitiken
inriktas mot skattesankningar pa medellang sikt, men detta berdérs inte i
motiveringen till taket.

VP2001 — utgiftstak for 2004

Aven i VP2001 férutses en stark utveckling av de offentliga finanserna i
konsekvensberiakningen med ett 6verskott 2004 motsvarande 3,6 procent
av BNP. | propositionen férs mer utvecklade resonemang én tidigare om
kriterier fér lamplig niva pa utgiftstaket. Det féreslagna taket beskrivs som
en avvagning mellan "behovet av skattesdnkningar och utrymmet for utgifts-
dkningar”. Den goda ekonomiska utvecklingen bedéms ge utrymme for bade
sdnkta skatter och 6kade utgifter, samtidigt som 6verskottsmalet klaras.

Forslaget till utgiftstak for 2004 innebar att taket som andel av BNP ar
oférandrat mellan 2003 och 2004.2 Med hanvisning till det framtida demo-
grafiska utgiftstrycket framhaller regeringen att utgiftstaket inte bor sittas pa
en sadan niva att den offentliga sektorns utgifter 6kar i férhallande till BNP.°
Formuleringen att utgiftstaket "underlattar mojligheten att na de uppsatta
Sverskottsmalen” aterkommer.®

Enligt berdkningen i tabell 3.2 skulle dven ett fullt utnyttjande av budgete-
ringsmarginalen innebara att 6verskottsmalet 6vertraffades med 1 procent av
BNP. Utgiftspolitiken i propositionen ar saledes inriktad sa att skatteuttaget
skulle kunna sidnkas med (minst) 1 procent av BNP samtidigt som 6ver-
skottsmalet klaras.

BP2003 — inget forslag eller bedomning

58  VP2000, prop. 1999/2000:100 s. 69.

59 VP2001, prop. 2000/01:100 s. 60.

60 VP2001, prop. 2000/01:100, s. 61.

61 VP2001, prop. 2000/01:100, s. 59. Liknande formuleringar anvindes i VP1999.
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BP200o4 — férslag till utgiftstak for 2005 och 2006

| propositionen foreslas nytt utgiftstak fér saval 2005 som 2006. Regeringen
framhaller att utgiftstaket ar budgetpolitikens framsta styrinstrument och ett
verktyg for att uppna Sverskottsmalet.®2 Den princip som regeringen redovi-
sar for forslaget till utgiftstak fér 2005 och 2006 bygger pa att taket utgér en
oférandrad andel av (potentiell) BNP under perioden 2002—2006, men det
framgar inte vilket skatteuttag som krévs fér att denna princip ska vara féren-
lig med 6verskottsmalet. Budgeteringsmarginalen fér 2006 beraknas uppga
till 1 procent av BNP. Trots den svaga utgiftsutvecklingen i konsekvensbe-
rakningen beriknas 6verskottet i de offentliga finanserna inte bli hogre dn
1,6 procent av BNP 2006. Med periodiserad redovisning av skatterna® och
med beaktande av ett visst aterstaende resursgap i ekonomin ar regeringens
slutsats dnda att 6verskottsmalet klaras. Berdkningen i tabell 3.2 visar emel-
lertid att utgiftstaket 4r satt pa en sadan niva att det kan kravas skattehoj-
ningar med Gver 1 procent av BNP for att klara 6verskottsmalet.

BP2005 — inget forslag till utgifistak, bedomning for 2007

Liksom i BP2003 avstar regeringen i BP200s fran att féresla utgiftstak for
det tredje aret i det medelfristiga budgetperspektivet. | stillet redovisas en
bedémning av utgiftstakets niva 2007. Bedémningen framstalls snarast som
ett rakneexempel. "Faststills ... utgiftstaket pa en niva som innebir att ut-
giftstaket som andel av potentiell BNP ar oférindrad mellan 2006 och 2007
uppgar utgiftstaket 2007 till 943 miljarder kronor”.% | propositionen anges
att regeringen ska aterkomma med férslag till utgiftstak for savil 2007 som
2008 i BP2006.

BP2006 — forslag till utgiftstak for 2007, bedémning for 2008

| BP2005 aviserade regeringen att BP2006 skulle innehalla forslag till ut-
giftstak for bade 2007 och 2008. | BP2006 ldmnas emellertid forslag till tak
endast for 2007. Aterigen betonas principen att utgiftstaket ska oka i takt
med potentiell BNP, utan nagon férklaring till hur denna princip forhaller sig
till 6verskottsmalet och skattetrycket.

Fér 2008 redovisas inget férslag till utgiftstak utan endast en bedém-
ning av lamplig niva. Denna bedémning bygger emellertid inte pa principen
om en oférindrad andel av potentiell BNP. Okningen av utgiftstaket mellan
2007 och 2008 uppgar till 3,5 procent, vilket innebér att utgiftstaket minskar

62 Prop.2003/04:1, s. 23-24.

63 Vid berakningstillfillet var det kint att SCB planerade en omliggning av NR till periodiserad redovisning av skatterna.

64 Med de uppskattningar som gjordes av ekonomins tillvixtpotential innebir det att utgiftstaket skulle ka med 4 procent
mellan 2006 och 2007.
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nagot i forhallande till potentiell BNP. Den enda motivering som redovisas i
propositionen &r att "[e]tt utgiftstak p&4 982 miljarder kronor utgér enligt re-
geringens bedémning en vl avvigd niva fér det samhillsekonomiska utrym-
met for statliga utgifter 2008”.% Av tabell 3.2 framgar att ett fullt utnyttjande
av utgiftsutrymmet i konsekvensberikningen innebir att skatteuttaget skulle
behdva hojas med 1 procent av BNP for att klara 6verskottsmalet.

Det kan noteras att den tidigare regeringen i sin sista ekonomiska propo-
sition, VP2006 i april 2006, aterigen betonade sambandet mellan utgiftsta-
ket och 6verskottsmalet: "En utgangspunkt fér regeringens éverviaganden
om utgiftstaket &r att utgifterna ska hallas pa en niva som ar férenlig med
malet om ett Sverskott motsvarande 2 procent av BNP per ar i genomsnitt
6ver en konjunkturcykel.”®

BP2007 — forslag till utgiftstak fér 2008, bedémning fér 2009

| sin forsta budgetproposition framhaller den nya regeringen utgiftstakets
betydelse for Sverskottsmalet.®” Saval férslaget till utgiftstak fér 2008 som
den redovisade bedémningen av lampligt utgiftstak f6r 2009 bygger pa
principen att utgiftstaken ska ”... minska svagt som andel av potentiell
BNP”.% Det ges emellertid ingen forklaring till om denna princip &r férenlig
med Sverskottsmalet, eller vad som avses med att taket ska "minska svagt”
som andel av potentiell BNP. Av tabell 3.2 framgar att 6verskottsmalet skulle
klaras dven om den jamférelsevis stora budgeteringsmarginalen under det
berdknade taket 2009 skulle forbrukas helt. Men det framgar ocksa av tabel-
len att regeringens bedémning av lamplig niva pa utgiftstaket ar sa pass
hogt satt att det saknas utrymme fér fortsatta skattesidnkningar om hela
utgiftsutrymmet utnyttjas.

VP2007 — regeringen fortydligar utgiftstakets roll

| VP2007 utvecklar den nya regeringen sin syn pa det finanspolitiska ram-
verket och de budgetpolitiska malen. Regeringen framhaller sin ambition att
ateruppratta ramverkets medelfristiga karaktir genom att redan i varpropo-
sitionen redovisa sin bedémning av ett limpligt utgiftstak for det tredje aret
i budgetcykeln. Normalt ska samma tak foreslas riksdagen i budgetproposi-
tionen.®

65 BP2006, prop. 1995/96:1 s. 96.

66 VP2006, prop. 2005/06:150 s. 79. Malet dndrades till 1 procent av BNP i VP2007 till féljd av dndrade definitioner i
nationalrdkenskaperna.

67 BP2007, prop. 2006/07:1 5. 109.

68 BP2007, prop. 2006/07:1 5. 111.

69 VP2007, prop. 2006/07:100s. 91.
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| beskrivningen av utgiftstaket framhaller regeringen att "[u]tgiftstakets
fraimsta uppgift ar att ge forutsittningar for att uppna Gverskottsmalet.””°
Regeringen avser att fortydliga redovisningen av motiven fér utgiftstakets
niva. "For att visa hur utgiftstaket for staten ger férutsattningar for att uppna
Sverskottsmalet avser regeringen att tydligare uttala vilka dverviganden som
ligger till grund fér bedémning och férslag om utgiftstakets niva.”” Féljande
faktorer anges som styrande fér regeringens férslag till utgiftstak:

«  Kommunsektorns och dlderspensionssystemets finansiella sparande.

+ De statsinkomster som féljer av den efterstravade skattepolitiken.

« Svagt fallande statliga utgifter i forhallande till BNP.

« En bedémning av konjunkturutvecklingen sa att en procyklisk
finanspolitik undviks.

« En budgeteringsmarginal mellan taket och de beraknade utgifterna for
att hantera osikerheten i utgiftsprognoserna.

| sin bedémning av limplig niva pa utgiftstaket 2010 hinvisar regeringen
till de namnda principerna, men nagon kvantifiering av de olika faktorernas
betydelse fér beddmningen redovisas inte. Inte heller berérs eventuella mal-
konflikter, som kan uppkomma mellan den efterstriavade skattepolitiken och
ett utgiftstak som bestams av konsekvensberakningens utgifter och en val
tilltagen osakerhetsmarginal.

Det utgiftstak som redovisas i propositionen innebir att skattesdnk-
ningsutrymmet pa medellang sikt uppgar till 1,4 procent av BNP dven om
hela utgiftsutrymmet under taket utnyttjas (se tabell 3.2). Utgiftstaket som
andel av BNP minskar med o,5 procentenheter per ar mellan 2007 och 2010.

BP2008 — utgiftstak fér 2009 och 2010

| BP2008 upprepar och fértydligar regeringen de dverviganden man anser
bor ligga till grund for en bedémning av utgiftstakets niva. Nagon kvantifie-
ring av de olika faktorerna betydelse for det foreslagna utgiftstaket redovisas
emellertid inte. De utgiftstak som féreslas dverensstimmer med bedém-
ningen i VP2007 sanar som pa vissa "tekniska justeringar”. Savil 2009 som
2010 dr budgeteringsmarginalerna stora jamfért med tidigare ar. Som andel
av utgiftstaket uppgéar marginalen 2009 till 4,1 procent, vilket endast 6ver-
triffas av det tak som sattes for 2002 i VP1999.7 Budgeteringsmarginalen
2010 har utokats fran 26,5 miljarder kronor i den preliminara bedémningen

70 VP2007, prop. 2006/07:100 s. 20.

71 VP2007, prop. 2006/07:100 s. 89.

72 VP2007, prop. 2006/07:100 s. 98.

73 En férklaring som anges ar den tillfilligt laga avgiften till EU. Effekten av den ligre EU-avgiften anges till 9 miljarder kronor,
vilket motsvarar 0,9 procent av utgiftstaket, se BP2008, prop. 2007/08:1 s. 83. Regeringen féreslar emellertid ingen nedjustering
av utgiftstaket till fljd av den ligre avgiften.
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i VP2007 till ndra 34 miljarder kronor. Aven denna niva &r hég jaimfért med
tidigare ar. Bortsett fran 2009 6vertriffas budgeteringsmarginalen 2010
endast av de marginaler som sattes fér 2001 och 2002 i VP1998 respektive
VP1999.

Aven vid ett fullt utnyttjande av utgiftsutrymmet under taket férutses
dverskottet i de offentliga finanserna Gverstiga malet med 1,6 procent av
BNP 2010. Samtidigt gor regeringen bedémningen att dverskottsmalet bor
overtriffas for att undvika en alltfor stark stimulans av efterfragan i ekono-
min med risk fér 6verhettning och inflation.’ Det innebér att det maximala
utrymmet for skattesdnkningar pd medellang sikt bedéms vara mindre &n
1,6 procent av BNP om utgiftsutrymmet under taket utnyttjas fullt ut.

Sammanfattande iakttagelser

« Regeringens motivering till utgiftstakets niva har skiftat mellan olika
propositioner. Ofta har nivan relaterats till BNP utan att det férklaras
vilket skatteuttag som krivs for att en sadan utgiftsniva ska vara férenlig
med Sverskottsmalet i det medelfristiga budgetperspektivet.

« Motiveringarnas tydlighet har varierat med styrkan i de offentliga
finanserna. Nir 6verskottet i konsekvensberikningen varit stort har
utgiftstakets betydelse f6r 6verskottsmalet framhallits.

« Genomgaende saknas en kvantifierad analys och redovisning av
utgiftstakets konsekvenser fér skattetrycket och en motivering av
regeringens avvagning mellan skatter och utgifter i det medelfristiga
perspektivet.

74 BP2008, prop. 2007/08:1 s. 83.
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Andringar av utgiftstaket

Utgiftstaket dndras ofta

Andringar av utgiftstaket beslutas av riksdagen. Andringarna kan vara av
betydande storlek, och har varit bade positiva och negativa, vilket framgar av

sammanstillningen i tabell 4.1. Fér vissa ar har utgiftstaket reviderats upp-
repade ganger bade uppat och nedat. Ofta omfattar justeringarna flera olika
poster vid varje justeringstillfille. Utgiftstaket fér 2001, som ursprungligen
beslutades i samband med VP1998, har till exempel reviderats fem ganger

i olika propositioner.”> Sammanlagt anges i dessa propositioner tolv olika
faktorer som motiverar en revidering av taket.

Tabell 4.1 Justeringar av utgiftstaket.”® Miljarder kronor

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Férsta besut 735 744 767 810 847 877 890 927 943 982 | 1003 | 1033
Justeringar
VP1998 -1 -2
BP1999 +19 +19 +19
BP20ooo +4 +4
VP2000 +2 +3
BP2001 -3 -3 -3
BP20o02 +2 =5 0 +1
BP2003 +3 =25 -25
VP2003 +3 +3
BP2004 +4 +4
BP2005 +2 —24 —24
BP2006 +6
BP20o07 -1 -1
BP2008 -14 | =14 | 15
Ji”s':;’;”,n“gm +18 | 421 | 424 | 42 | =25 | 19 | =20 | —20 | -5 | -25 | -14 | 15
Slutligt tak 753 765 791 812 822 858 870 907 938 957 989 | 1018

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

75 Observera att den redovisade serien fér justerat utgiftstak inte dr jamforbar éver tiden eftersom detta forutsitter att taket

beriknas pa enhetligt sétt fér samtliga &r. En sadan serie redovisas vanligtvis i de ekonomiska propositionerna, se till exempel

prop. 2006/97:100 s. 22.

76 | tabellen inkluderas dven férandringar jamfort med de bedémningar av takets niva, som riksdagen godkint, i de fall regeringen
inte ldmnat nagot férslag (se avsnitt 3.3). | nagra fall har regeringens férslag till takjustering dndrats under behandlingen i riks-

dagen, se till exempel bet. 2002/03:FiU1 om justeringen av utgiftstaken fér 2003 och 2004.
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Fram till BP2004 dndrades taket s& snart ett revideringsbehov forelag.
Dérefter har revideringarna samlats till budgetpropositionen for att undvika
alltfor tata andringar av taket. Den nya regeringen har ocksa aviserat att man
fortsattningsvis endast kommer att beakta mer vésentliga andringar av férut-
sittningarna vid justeringar av taket, medan mindre férandringar far fangas
upp i budgeteringsmarginalen.

Motiveringar till takjusteringar

Det allmanna motivet till &ndringar av tidigare beslutade utgiftstak beskrivs
i propositionerna med sa gott som ordagrant likalydande formuleringar de
senaste aren:

"Mer betydande férandringar i forutsittningarna efter att ett utgiftstak
faststillts kan féranleda tekniska justeringar av utgiftstaket. Tekniska juste-
ringar av utgiftstaket kan bland annat motiveras av férandringar som inte
har nagon effekt pa de konsoliderade utgifterna, men som anda paverkar
storleken pa de takbegransade utgifterna. Tekniska justeringar syftar till att
utgiftstaket ska utgéra en lika stram begransning fér de offentliga utgifterna
efter justeringen som fére de férandringar som féranleder justeringen.””?

| detta avsnitt exemplifieras nagra av de motiv som regeringen redovi-
sat for att justera utgiftstaket. Den vanligaste orsaken till takjusteringar ar
andrade foérutsattningar for statsbidraget till kommunsektorn. Av sarskilt
intresse ar att belysa hanteringen av de sysselsittningsstéd som givits till
kommunsektorn i olika former. Darutdver har utgiftstaket justerats med ett
antal olika motiveringar. Vid ett par tillfillen har taket justerats utan han-
visning till andrade redovisningsprinciper. Slutligen diskuteras effekterna
pa malvariablerna av finansieringen av infrastrukturinvesteringar med lan i
Riksgilden i stillet for med anslag, vilket hittills inte foranlett regeringen att
foresla en justering av utgiftstaket.

Andrade statsbidrag

Den vanligaste orsaken till férandringar av utgiftstaket dr andrade stats-
bidrag till kommuner och landsting. De generella statsbidragen utgér ett
sdrskilt utgiftsomrade i statsbudgeten’® och omfattas av utgiftstaket. And-
rade statsbidrag kan vara ett uttryck fér regeringens och riksdagens vilja att
6ka eller minska det statliga resurstillskottet till kommunala verksamheter.
Statsbidragen kan emellertid ocksa behdva andras for att motverka effekter
av statliga atgarder som direkt paverkar kommunernas ekonomi utan att

77 BP2008, prop. 2007/08:1 s. 81.
78  Utgiftsomrade 25 Allminna bidrag till kommuner.
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detta dr det primaira syftet. Det dr den senare typen av bidragsfériandringar
som kan motivera justeringar av utgiftstaket for att undvika att utgiftsutrym-
met under taket paverkas.

Ett skal att andra statsbidragen till kommunerna ar att neutralisera effek-
terna av dndrade redovisningsprinciper. Tva stérre omliggningar av redovis-
ningen av statsbidragen har skett under den studerade perioden (se tabell
4.2). Fran och med 2003 dndrades redovisningen av det s& kallade kommun-
kontosystemet.” Férandringen innebar att aterbetalningen av mervirdes-
skatt till kommunsektorn fortsittningsvis nettoredovisas pa statsbudgetens
inkomstsida. Darmed minskade det generella statsbidraget med drygt 30
miljarder kronor. Fér att inte vidga utrymmet for andra utgifter sinktes taket
med motsvarande belopp.°

Aven 2005 gjordes en stérre omliggning av budgetredovisningen genom
att kommunernas avgifter till det kommunala utjamningssystemet fortsitt-
ningsvis nettoredovisas pa utgiftssidan. Det generella statsbidraget mins-
kades med drygt 26 miljarder kronor, vilket bidrog till att taket sanktes med
totalt 24 miljarder kronor.

Ett annat skal, som enligt regeringen motiverar justeringar av statsbidra-
gen, hinger samman med att dndrade skatteregler kan paverka den kom-
munala ekonomin.®” Under det senaste decenniet har reformer genomforts
av den personliga inkomstbeskattningen vid ett flertal tillfillen. Reformerna
har ofta berért avdragen i skattesystemet och darfér paverkat underlaget for
den kommunala beskattningen. Den skattereform som den forra regeringen
genomférde i flera steg under perioden 2000—2006 innebar att avdragen fér
den allménna pensionsavgiften ersattes med en skattereduktion. De mins-
kade avdragen 6kade det kommunala skatteunderlaget, vilket motiverade en
motsvarande sdnkning av det generella statsbidraget fér att neutralisera de
6kade skatteintakterna i kommunsektorn. For att inte sdnkningen av stats-
bidraget skulle skapa ett 6kat utrymme f6r andra statliga utgifter sanktes
utgiftstaket med samma belopp. | andra fall har grundavdraget i skatteskalan
hojts, vilket minskat den kommunala skattebasen. Som kompensation har
statsbidraget hojts, vilket i sin tur motiverat en hojning av utgiftstaket.®2 Som
framgar av tabell 4.2 har takjusteringar med detta motiv férekommit i flerta-
let budgetpropositioner sedan 2000.

Aven det kommunala utjgmningssystemet &r en killa till takjusteringar.
Omslutningen ar svar att prognostisera och ett definitivt underlag for

79 Kommuner och landsting belastas med ingaende mervirdesskatt som inte ar avdragsgill i icke-skattepliktig verksamhet.
Mervirdesskatten aterférs till kommunsektorn genom kommunkontosystemet.

80 Samtidigt motiverade andra fériandringar en "teknisk” héjning av statsbidraget med drygt 6 miljarder kronor,
varav 1 miljard kronor tillkom genom ett initiativ i finansutskottet (bet. 2002/03:FiU1). Sammantaget sinktes darfér
utgiftstaket med 25 miljarder kronor.

81 Andringarna av statsbidragen kan ocksé grunda sig pa den sé kallade finansieringsprincipen, som innebir att kommuner
och landsting ska fa ekonomisk kompensation for nya uppgifter som de aldggs genom statliga beslut. Férandringar av
statsbidragen till foljd av finansieringsprincipen bér inte i sig motivera justeringar av utgiftstaket.

82 Se till exempel BP2005, prop. 2004/05:1's. 99.
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berdkningen av utjamningsbidraget féreligger forst det ar som bidraget
avser. Samtidigt 4r utjamningssystemet i grunden en omférdelning inom
kommunsektorn. Det innebar att ett 6kat statsbidrag till vissa kommuner
motsvaras av en lika stor avgift fran andra kommuner. For att undvika att ut-
rymmet for évriga statliga utgifter paverkas justeras utgiftstaket med samma
belopp som féridndringen av utjimningsbidraget.

Sedan 2005 nettoredovisas merparten av utjimningssystemet pa stats-
budgetens utgiftssida. Det innebir bland annat att justeringar av utjim-
ningsbidraget inte langre paverkar statsbidraget. Systemet for kostnadsut-
jamning inom ramen f6r lagen om stéd och service till funktionshindrade
(den sa kallade LSS#) bruttoredovisas emellertid fortfarande pa statsbudge-
ten, vilket kraver aterkommande justeringar nar berakningen av omslutning-
en blir definitiv. Justeringarna ar i allmanhet beloppsmassigt sma.

Tabell 4.2 Takjusteringar till foljd av dndrade statsbidrag till kommunsektorn

Forslag i proposition

Andrade redovisningsprinciper BP2003, BP2005

Skattereformer BP2000, BP2001, BP2002, BP2003?,
BP2004, BP2006, BP2008

Prognoser fér utjamningsbidrag BP2002, BP2003, VP2003, BP2005,

(inkl. LSS) mm. BP2006, BP2008

“Regeringens forslag kompletterades under riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen.

Sysselsdittningsstodet

| VP2002 féreslogs ett "tillfilligt sysselsattningsstéd” till kommunsektorn
i syfte att ge kommuner och landsting ”... méjlighet att uppratthalla syssel-
sattningen och tidigareldgga nyanstillningar” .2 Stodet utformades som en
kreditering av kommunernas skattekonto och redovisades pa statsbudgetens
inkomstsida.® Stédet uppgick till 3 miljarder kronor och avsags galla under
2002. Regeringen foreslog i BP2003 att stédet skulle férlangas till 2003. |
VP2003 utbkades sysselsittningsstédet 2003 och férldngdes ytterligare ett
ar. Regeringen férslog ingen nedjustering av utgiftstaket till foljd av kredi-
teringarna trots att de redovisas som utgifter i nationalrikenskaperna och
darfor paverkar de offentliga utgifterna.

| BP2004 foreslogs att sysselsattningsstédet, som nu utdkats till 4,2
miljarder kronor, skulle permanentas fran och med 2005 och féras 6ver till
statsbudgetens utgiftssida i form av ett tillskott till det generella statsbidra-
get till kommunsektorn. Nagot utgiftstak hade annu inte beslutats fér 2005,

83 Lag (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade.
84 VP2002, prop. 2001/02:100 5. 61.
85 Regeringens hantering av sysselsittningsstddet har granskats av Riksrevisionen, se "Utgift eller inkomstavdrag?”, RiR 2004:26.
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utan regeringen redovisade i VP2003 endast en "berikningsteknisk bedom-
ning”. Det berdkningstekniska takets niva féreslogs i BP20oo4 h6jas med 4
miljarder kronor med motiveringen att dverféringen av sysselsittningsstédet
till utgiftssidan ”... dr en redovisningsmissig férandring som i sig inte paver-
kar den offentliga sektorns finansiella sparande”.®

Nar sysselsattningsstédet infordes 2002 berdknades budgeteringsmar-
ginalen till 0,9 miljarder kronor. Fér att redovisa stodet pa utgiftssidan skulle
utgiftstaket behévt hdjas. Aven fér 2003 och 2004 var budgeteringsmargi-
nalerna fér sma, o,4 respektive 1,1 miljarder kronor, fér att inrymma syssel-
sattningsstddet. | BP20o4 foéreslogs ett utgiftstak fér 2005 med en relativt
vil tilltagen budgeteringsmarginal, som medgav att stédet kunde flyttas till
utgiftssidan. Den samlade effekten av redovisningstekniken &r att sysselséatt-
ningsstodet kunde inféras som en saldoférsvagande utgift fér den offentliga
sektorn trots att det saknades utrymme fér 6kade utgifter under utgiftstaket.
Forfaringssattet upprepades 2005-2007 med stora krediteringar av kommu-
nernas skattekonton 2005 och 2006, nar budgeteringsmarginalerna var sma,
och aterforing till utgiftssidan 2007.

Ovriga justeringar

Takjusteringar till f6ljd av andra faktorer &n effekterna pa kommunernas eko-
nomi ar av varierande slag. En sammanstillning av nagra faktorer redovisas i
tabell 4.3. Listan ir inte fullstindig.

Det nya pensionssystemet innebar bland annat att pensionsgrundande
transfereringar och vissa andra férmaner ska belastas med alderspensions-
avgifter motsvarande de avgifter arbetsgivaren betalar fér anstéllda. Daruté-
ver betalas pensionsavgifter fér varnplikt, vard av barn (som inte berattigar
till foraldrapenning) etcetera. Avgifterna inférdes successivt i statsbudgeten
i takt med att pensionssystemet fick sin definitiva utformning. Avgifterna
tillfors pensionssystemet och paverkar saledes inte de offentliga utgifterna,
varfér motsvarande uppjusteringar av utgiftstaket ansetts motiverade.”

Andrade férutsattningar fér statliga avtalsférsakringar har paverkat de
takbegransade utgifterna vid ett par tillfallen. Férandringarna har varit saldo-
neutrala och darfor enligt regeringen motiverat hojningar av utgiftstaket.®

De takjusteringar som anges pa den sista raden i tabell 4.3 dr av intresse
satillvida att de inte motiveras med redovisningstekniska omlaggningar utan
med hinvisning till utgiftstakets betydelse for verskottsmalet. Ar 1998 sank-
tes fastighetsskatten fran 1,7 till 1,5 procent, vilket féranledde en nedjustering
av utgiftstaket dren 1999—2001 med 1, 2 respektive 3 miljarder kronor. Skatte-

86 BP2004, prop. 2003/04:1 5. 97.

87 Palang sikt motsvaras avgifterna av 6kade utbetalningar av alderspensioner.

88 | detta fall paverkades 4ven de statliga utgifterna mitt med nationalrikenskapernas (NR) redovisningsmetoder,
men dven i NR &r férandringen i princip saldoneutral.
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sankningen och takjusteringen fanns inte med i budgetpropositionen utan
tillkom genom ett initiativ i finansutskottet i samband med behandlingen av
1998 ars ekonomiska varproposition. Utskottsmajoriteten formulerade sig
pa foljande satt:®

"For att markera att statsmakterna &dven i fortsdttningen avser att bedriva
en stram finanspolitik féreslar utskottet att utgiftstaket i enlighet med upp-
gorelsen sianks med ett lika stort belopp som skattebortfallet vintas férorsa-
ka under vart och ett av de tre aren, vilket innebar att utrymmet for tillkom-
mande utgifter under 1999—2001 kommer att begransas nagot i forhallande
till vad regeringen har foreslagit.”

Ett ytterligare exempel pa en finanspolitisk takjustering dr den sankning
av taket som féreslogs i BP2007 av den nya regeringen. Till féljd av en gynn-
sam utgiftsutveckling och besparingar i syfte att finansiera skattesénkningar,
berdknades de takbegrinsade utgifterna bli visentligt lagre &n vad som
antogs nar utgiftstaket for 2007 féreslogs och bedémningen av taket 2008
redovisades i BP2006. Regeringen foreslog darfér en nedjustering av taket
med 11 miljarder kronor bada aren med hanvisning till verskottsmalet.>°

Tabell 4.3 Ovriga takjusteringar

Férslag i proposition
Alderspensionsavgi&er BP1999, BP2000, VP2000, BP2002
Statliga avtalsférsikringar BP2000, BP2005
Anpassning till 6verskottsmalet VP1998, BP2007

Investeringar i infrastruktur

Enligt 22 § budgetlagen ska investeringar i infrastruktur sdsom viagar och
jarnvagar finansieras med anslag. Riksdagen kan emellertid enligt 23 §
besluta om undantag fran denna regel. Sedan 2002 har sddana undantag
fran huvudregeln utnyttjats varje ar. Férfarandet innebar att Vigverkets och
Banverkets anslag enbart belastas med amorteringar och rantor pa lanen i
stallet for med sjélva investeringsutgiften.

Lanefinansiering innebdr att infrastrukturinvesteringarnas effekt pa de
takbegransade utgifterna pa kort sikt blir visentligt lagre an vid anslagsfinan-
siering. Effekten pa de offentliga utgifterna enligt nationalrakenskapernas
definitioner dr emellertid omedelbar. Lanefinansiering av investeringarna
innebar darfor att utgiftstaket blir en mjukare restriktion fér de offentliga
utgifterna dn vid anslagsfinansiering. En sénkning av utgiftstaket ar darfor

89 Bet. 1997/98:FiU20. Sankningen av taket 2001 avser férandringen jamfort med regeringens férslag.
Fér 1999 och 2000 avser sinkningen de tidigare beslutade taken.
90 BP2007, prop. 2006/07:1 5. 111.
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motiverad om lanefinansieringen utdkas jimfért med vad som planerades
nar taket beslutades. Regeringen har emellertid aldrig féreslagit en justering
av utgiftstaket med en sadan motivering.

Sammanfattande iakttagelser

Efter det forsta beslutet om utgiftstak for ett visst ar sker vanligtvis flera
andringar av taket med sammanlagt relativt stora belopp. Samtliga
andringar forelaggs riksdagen for beslut.

Det grundlaggande motivet till justeringarna av ett tidigare beslutat
utgiftstak anges vara att uppratthalla takets stramhet i férhallande till
de offentliga utgifterna. Bakgrunden kan vara férandrade redovisnings-
principer eller andra férandringar av de takbegransade utgifterna av
teknisk karaktar.

Grundprincipen for takjusteringarna har inte tillimpats systematiskt och
symmetriskt.

Vid ett par tillfillen har takjusteringar genomférts som inte féranletts
av tekniska férdndringar av budgetredovisningen utan som motiverats
med hanvisning till inriktningen av finanspolitiken.
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5.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Utgiftstaket 4r ett centralt instrument for inriktningen av finanspolitiken pa
medellang sikt. Forslaget till utgiftstak visar regeringens avvagning mellan
skatter och offentliga utgifter inom ramen fér 6verskottsmalet. Genom att
grunderna for denna avvidgning redovisas tydligt i de ekonomiska proposi-
tionerna bidrar utgiftstaket till att starka fortroendet fér Gverskottsmalet och
finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. Riksrevisionens granskning visar att
det, trots férbattringar, fortfarande finns brister i regeringens redovisning.

Tidsperspektivet for utgiftstaket har stramats upp

Under de forsta aren med den nya budgetprocessen foreslog regeringen re-
gelmassigt ett utgiftstak for det tredje tillkommande aret i det medelfristiga
budgetperspektivet. Férslaget presenterades i de ekonomiska varpropositio-
nerna och utformades saledes i praktiken nara tre ar innan det budgetar som
omfattas av taket bérjade I6pa.

Ar 2001 beslutade riksdagen att forslag till utgiftstak fortsittningsvis
skulle lamnas i budgetpropositionen. Darmed férkortades tidsperspektivet
med ett halvt ar. Fran och med BP2003 férkortades tidsperspektivet ytterli-
gare genom att regeringen vid flera tillfillen avstod fran att lamna férslag till
utgiftstak for det tredje aret i det medelfristiga budgetperspektivet.

Den nya regeringen har deklarerat sin avsikt att alltid lamna forslag till
utgiftstak for det tredje tillkommande aret. Vidare avser man att redan i den
ekonomiska varpropositionen redovisa en bedémning av [amplig niva pa
utgiftstaket med ambitionen att denna niva ocksa ska éverensstimma med
det férslag som limnas till riksdagen i budgetpropositionen. Dartill aviseras
en 6versyn av budgetlagen under 2008 f6r att bland annat préva om treariga
utgiftstak bor goras till ett obligatoriskt inslag i de ekonomiska propositio-
nerna. En sadan férandring skulle enligt Riksrevisionen bidra till att starka
det finanspolitiska ramverket och till att sakerstilla budgetprocessens lang-
siktiga karaktar.
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Det finns brister i regeringens motivering till utgiftstaket

Utgiftstaket utgor ett kraftfullt verktyg for att uppna dverskottsmalet. Takets
niva speglar regeringens avvagning mellan skatter och offentliga utgifter pa
medellang sikt inom ramen for 6verskottsmalet. En tydlig redovisning av
denna avvéagning och av motiven till den féreslagna nivan pa utgiftstaket ar
av central betydelse fér fértroendet fér finanspolitiken.

Regeringens redovisning av forslaget till utgiftstak har varierat under de
tio ar som den nya budgetprocessen varit i bruk. | de tidiga propositionerna
angavs tydligt att takets niva utgick fran 6verskottsmalet. | flertalet proposi-
tioner avspeglade detta ocksa ett utgiftstak som &r férenligt med 6verskotts-
malet utan att skattehojningar skulle behéva tillgripas.

| ett antal propositioner fran och med budgetpropositionen fér 2003 ar
utgiftstakens koppling till verskottsmalet mer oklar. | nagra propositioner
framhalls fortfarande utgiftstakets betydelse for att uppna Sverskottsmalet.
Det framgar emellertid av redovisningen att de utgiftstak som féreslas férut-
satter skattehdjningar for att Gverskottsmalet ska klaras i det medelfristiga
perspektivet.

| VP2006 lyfts Sverskottsmalet ater fram som en utgangspunkt for reger-
ingens Gvervaganden om utgiftstakets niva. | VP200o7 och i BP2008 fortydli-
gar den nya regeringen de principer man avser att félja vid bedémningen av
utgiftstakets niva.

Regeringens redovisning i de bada senaste propositionerna innehaller
visentliga fértydliganden av principerna bakom férslaget till utgiftstak. Enligt
Riksrevisionen brister det emellertid alltjamt i motiveringen till det konkreta
forslaget till utgiftstak. Framfor allt saknas en kvantifierad redovisning av de
olika bestimningsfaktorernas betydelse for den féreslagna nivan. Nagon sa-
dan redovisning gors inte av skattepolitikens inriktning. Inte heller preciserar
regeringen vad som avses med "svagt fallande” statliga utgifter i forhallande
till BNP.

De principer som redovisas kan tolkas sa att utgiftstakets niva ska be-
stimmas med utgangspunkt fran de beraknade utgifterna med tillagg for en
osikerhetsmarginal. En sadan utgangspunkt kan emellertid vara oférenlig
med den énskvirda inriktningen av skattepolitiken om de beriknade utgif-
terna 6kar snabbt.

Sambandet mellan utgiftstaket, éverskottsmalet och skattepolitiken — regeringens redovisning



53

Principerna fér justeringar av utgiftstaket ar oklara

Justeringar av tidigare beslutade utgiftstak genomférs relativt ofta och med
stora belopp. Huvudprincipen for justeringarna anges vara att uppritthalla
takets stramhet i forhallande till de offentliga utgifterna. Eftersom andringar-
na av taket ofta, men inte alltid, féranleds av dndrade redovisningsprinciper
kallas de "tekniska justeringar”.

Riksrevisionen kan konstatera att principerna fér takjusteringarna inte
alltid tillimpats systematiskt och symmetriskt. Ett exempel ar inférandet av
sysselsattningsstodet till kommunerna 2002. Stédet gavs som en kreditering
av kommunernas skattekonto och paverkar saledes inte de takbegransade
utgifterna. Stodet paverkar emellertid de offentliga utgifterna eftersom stod i
form av kreditering av skattekonto redovisas pa utgiftssidan i nationalraken-
skaperna (NR). Atgarden minskade saledes takets stramhet i férhallande till
de offentliga utgifterna, men nagon justering av utgiftstaket féreslogs inte.
Nar stodet overfordes till utgiftssidan 2005 6kade de takbegransade utgif-
terna medan de offentliga utgifterna matt med NR:s metoder var opaverkade
av den férindrade budgetredovisningen. Utgiftstaket hojdes darfér med
motsvarande belopp. Jimfért med situationen fére sysselsittningsstédets
inforande frigjordes pa detta satt ett 6kat utrymme for statliga utgifter.

Ett annat exempel pa asymmetrin i takjusteringarna ar finansieringen av
infrastrukturinvesteringar med lan direkt i Riksgaldskontoret i stillet for med
anslag i statsbudgeten, vilket dr huvudregeln enligt budgetlagen. Tillkom-
mande investeringslan paverkar inte de takbegrinsade utgifterna. Daremot
paverkas de offentliga utgifterna eftersom NR redovisar investeringarna som
utgifter oavsett finansieringsform. Genom att utgiftstaket inte justeras ned
med motsvarande belopp méjliggor ett givet tak hogre offentliga utgifter.
Dirmed minskar takets stramhet i forhallande till de offentliga utgifterna.

| nagra fall har utgiftstaket justerats utan hanvisning till férandringar av
redovisningsprinciper eller andra tekniska férandringar. Ett exempel pa en
sadan "finanspolitisk” justering ar den nedjustering av taket som gjordes
till foljd av sdnkningen av fastighetsskatten 1998. Ett annat exempel ar den
nedjustering som féreslogs i budgetpropositionen fér 2007. Med hanvisning
till besparingar och en gynnsam utgiftsutveckling féreslog regeringen att
utgiftstaket 2007 skulle sankas med 11 miljarder kronor. Dessutom féreslogs
ett utgiftstak fér 2008 som understiger den tidigare regeringens bedémning
av ldmplig nivd med 11 miljarder kronor. Sankningen av taket motiverades
med omsorgen om Sverskottsmalet.”

Sammanfattningsvis anser Riksrevisionen att principerna fér justeringar
av tidigare beslutat utgiftstak 4r oklara. Principerna tillimpas inte heller kon-
sekvent. Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmalet och skattepolitiken
blir ddrigenom mindre tydligt.

91 BP2007, prop. 2006/07:1 5. 111.
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Utgiftstaket for offentlig sektor fyller ingen funktion

| samband med granskningen har Riksrevisionen uppmarksammat det sa
kallade utgiftstaket for offentlig sektor. Sedan den nya budgetprocessen
infordes har regeringen i varje budgetproposition beraknat ett utgiftstak for
offentlig sektor som utgdér summan av utgiftstaket fér staten och de berikna-
de kommunala utgifterna. Riksdagen godkanner berakningen av takets niva.
Eftersom detta tak genom sin konstruktion raknas om nar de kommunala
utgifterna férindras, utgér det ingen restriktion fér utformningen av finans-
politiken utéver vad som féljer av utgiftstaket for staten.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av utgiftstakets centrala betydelse for inriktningen av finans-
politiken pa medellang sikt och de iakttagelser som redovisats i denna
granskningsrapport anser Riksrevisionen att regeringen bor vidta foljande
atgarder:

1. Motiveringen till utgiftstaket bor fértydligas ytterligare. Bland annat
bor de bestimningsfaktorer som anges ligga till grund for utgiftstaket
analyseras mer utforligt och kvantifieras. Regeringens avvigning
mellan offentliga utgifter och skattepolitikens langsiktiga inriktning
bor framga tydligt.

2. Principerna for justeringar av beslutade utgiftstak bér utformas sa att
takets stdd till Gverskottsmalet inte riskerar att forsvagas. Det kan
innebdra att beslutade utgiftstak i 6kad utstriackning dven bor prévas
mot dndrade forutsattningar som inte ar av redovisningsteknisk
karaktar. Det kan till exempel gilla visentligt andrade makroekonomiska
forutsattningar.

3. Utgiftstaket for offentlig sektor fyller ingen funktion i sin nuvarande
utformning och bér avskaffas.
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Bilaga 1 Termer och begrepp

Bruttonationalprodukt (BNP)

Vérdet av alla varor och tjanster som produceras i ett land under ett ar. BNP
kan dven mitas genom att man lagger ihop vardet av alla varor och tjanster
som férbrukas av hushall, stat och kommun, som anvinds till investeringar,
som laggs i lager eller som exporteras (minus det som importeras).

Finansiell nettostdllning

Finansiell nettostéllning = finansiell nettoférmégenhet = —nettoskuld.
Forstirkt nettostéllning = finansiellt sparande + viardeskning.

Ett positivt finansiellt sparande 6kar den finansiella fosrmégenheten, men
den finansiella formégenheten kan ocksa 6ka genom att tillgangarna 6kar i
varde.

Finanspolitik

Finanspolitiken innefattar all den paverkan pa ekonomin som den offentliga
sektorn utévar genom férandringar i skatter och utgifter.

Konsoliderad bruttoskuld

Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskulden) kan
beraknas som statsskulden + kommunsektorns skulder pa kreditmarknaden
— AP-fondernas innehav av statspapper. Att skulden 4r konsoliderad innebar
att inbordes skuldférhallanden mellan de olika delarna av den offentliga
sektorn har eliminerats. Skuldmattet anvinds inom EU som ett matt pa om
medlemslanderna uppfyller Maastricht—villkoren.

Maastricht—villkoren

EU-landerna far inte ha ett underskott i de offentliga finanserna som &r stor-
re dn 3 procent av BNP. Bruttoskulden ska hégst vara 60 procent av BNP. Se
dven Stabilitets- och tillvaxtpakten.
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Medelfristigt perspektiv

| de ekonomiska propositionerna publiceras vanligtvis en framskrivning av
den makroekonomiska utvecklingen och de offentliga finanserna i ett tre-
arigt perspektiv. Framskrivningen omfattar en prognos fér innevarande och
nastkommande ar och en "kalkyl” for de darpa féljande tva aren.

Nationalrikenskaperna (NR)

Makroekonomiskt redovisningssystem fér samhillsekonomin (produktion,
sysselsittning, inkomster, utgifter etcetera). Sverige f6ljer nar det géller
begrepp, definitioner och klassificeringar Europeiska nationalrakenskaps-
systemet (European System of National Accounts, ESA95). NR anvinds
inom EU fér den finanspolitiska 6vervakningen i stabilitets- och tillvaxtpak-
ten.

Offentlig sektor

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

Saldomal

Se Overskottsmal.

Stabilitets- och tillvixtpakten

Det regelverk som styr 6vervakningen av medlemsliandernas finanspolitik
inom ramen fér EU-samarbetet. Enligt denna ska EU-landerna efterstriva

ett finansiellt sparande i offentlig sektor som i ett medelfristigt perspektiv
befinner sig i intervallet fran —1 procent av BNP till balans eller 6verskott.
Det finansiella sparandet far dock aldrig uppvisa underskott som ar stérre an
3 procent av BNP. (Radets férordning (EG) No 1055/2005.)

Statsbudgetens saldo = — statens ldnebehov

Statsbudgetens saldo &r definierat som skillnaden mellan statsbudgetens
inkomster och utgifter. Om saldot ar negativt foreligger ett budgetunderskott
och diarmed ett lanebehov. Ett positivt saldo innebar att en amortering av
statsskulden sker. Skillnaden mellan finansiellt sparande och budgetsaldo

ar bland annat att inkomster och utgifter redovisas periodiserat i finansiellt
sparande medan budgetsaldot redovisas kassamassigt. En annan skillnad ar
att forséljningar av offentligt dgda bolag paverkar budgetsaldot men inte det
finansiella sparandet.
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Statsskulden

Summan av statens upplaning i olika former, till exempel obligationslan,
statsskuldvaxlar, premie- och sparobligationer. Statsskulden forvaltas av
Riksgildskontoret. Rantorna betalas éver statsbudgeten. Den av Riksgilds-
kontoret férvaltade statsskulden ar okonsoliderad. ESV berdknar arligen den
konsoliderade statsskulden, det vill sdga skulden med avdrag for av staten
utgivna virdepapper som innehas av andra statliga myndigheter.

Utgiftstak for staten

En hogsta niva for statsbudgetens utgifter exklusive statsskuldsréntor och in-
klusive utgifterna for alderspensionssystemet. Dessa utgifter kallas samman-
taget for "takbegransade utgifter”. Utgiftstaket beslutas av riksdagen cirka
tre ar fore det aktuella budgetaret. Utgiftstaket ar nominellt, vilket innebir att
det inte justeras for pris- och I6neutvecklingen mellan beslutstillfillet och det
ar utgiftsbegransningen avser.

Utgiftstak for offentlig sektor

Utgiftstaket fér offentlig sektor som utgérs av summan av utgiftstaket

for staten och de berdknade kommunala utgifterna. Interna transaktioner
mellan staten och kommunsektorn konsolideras. Riksdagen godkinner en
berakning av takets niva. Om de kommunala utgifterna férandras beraknas
ett nytt utgiftstak fér offentlig sektor.

Overskottsmdl (saldomal)

Ett dvergripande mal fér finanspolitiken. Overskottsmalet innebir att det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn ska motsvara 1 procent av BNP
i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003 2003:1
2004 20041

2004:2
20043
2004:4
20045

2004:6

2004:7
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11
2004:12
2004:13
2004:14
2004:15

2004:16
2004:17
2004:18
200419
2004:20
2004:21
2004:22
2004:23
2004:24
2004:25
2004:26

Hur effektiv ar djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur —

vad har styrt prioriteringarna?
Férandringar inom kommittévasendet
Arbetsloshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen
Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet — uppf6ljning
av kriminalvardens klienter

Materiel fér miljarder — en granskning av férsvarets
materielférsérjning

Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik — Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet
Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard
Bistand via ambassader — en granskning av UD och

Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika varde? — en granskning av statens insatser
Hoéga tjianstemans representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi — statsbidrag till
idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter
Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Férsdkringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan — Insyn i ett samfinansierat jarnvigsprojekt
Regelférenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?
Utgift eller inkomstavdrag?

— Regeringens hantering av det tillfilliga sysselsattningsstédet
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2004: 27 Stodet till polisens brottsutredningar

2004:28 Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag

2004:29 Kontrollen av strukturfonderna

2004:30 Barnkonventionen i praktiken

2005 2005:1 Miljomalsrapporteringen — fér mycket och for lite

2005:2  Tillvaxt genom samverkan?
Hoégskolan och det omgivande samhillet

2005:3  Arbetsléshetsforsikringen — kontroll och effektivitet

2005:4  Miljégifter fran avfallsférbranningen — hur fungerar tillsynen

2005:5  Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

2005:6  Regionala stéd — styrs de mot 6kad tillvaxt?

2005:7  Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och
uppféljning

2005:8  Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

2005:9  Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem

2005:10 Samordnade inkdp

2005:11  Bolagiseringen av Statens jarnvégar

2005:12  Uppsikt och tillsyn i samhallsplaneringen — intention och praktik

2005:13  Riksrevisionens arliga rapport 2005

2005:14 Fortidspension utan atervindo

2005:15  Marklésen — Finns forutsattningar for ratt ersittning?

2005:16  Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?

2005:17  Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och
utvardering

2005:18 Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

2005:19  Ratt utbildning for undervisningen — Statens insatser for
lararkompetens

2005:20 Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

2005:21 Ldrares arbetstider vid universitet och hogskolor
— planering och uppféljning

2005:22  Kontrollfunktioner — tva fallstudier

2005:23 Skydd mot mutor — Likemedelsférmansnamnden

2005:24 Skydd mot mutor — Apoteket AB

2005: 25 Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande
— uppféljning och utbetalningskontroll

2005:26 Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och
kontroll av informationssikerheten

2005:27 Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten

2005:28 Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stod till regional
projektverksamhet
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2005:29
2005:30
2005:31

2006 2006:1

2006:2
2006:3
2006:4

20065
2006:6
2006:7

2006:8
2006:9
2006:10
2006:11
2006:12

2006:13
2006:14
2006:15
2006:16

2006:17
2006:18
2006:19
2006:20
2006:21

2006:22
2006:23
2006:24

2006: 25
2006:26
2006:27

2006:28
2006:29

Statliga bolags arsredovisningar

Skydd mot mutor — Banverket

Nar oljan nar land — har staten sakerstallt en god kommunal
beredskap for oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser fér att minska
deltidsarbetslosheten

Regeringens styrning av Naturvardsverket

Kvalitén i eléverféringen — finns férutsattningar for en effektiv tillsyn?
Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och
importdrer av kemiska produkter

Lansstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfldden
Begravningsverksamheten — férenlig med religionsfrihet och
demokratisk styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Tandvardsstod for dldre

Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet —

fungerar tillsynen?

Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsférmedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen
Statliga bolag och offentlig upphandling

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregistren inom

hilso- och sjukvarden

Férvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens arliga rapport

Statliga insatser for nyanldnda invandrare

Styrning och kontroll av regeltillampningen inom socialférsakringen
Finansférvaltningen i statliga fastighetsbolag

Den offentliga arbetsférmedlingen

Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna
Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och
kontroll av informationssikerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
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