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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat tillimpningen av utgiftstaket. Utgiftstaket inférdes
1997 och innebir att statens utgifter inte fir 6verstiga ett belopp som beslutats av
riksdagen tre ar tidigare. Den 6vergripande slutsatsen ir att utgiftstaket

i huvudsak tillimpas enligt det finanspolitiska ramverket. Det finns emellertid
brister i regeringens motiveringar av utgiftstak. Riksrevisionen rekommenderar
dirfor regeringen att forbittra sin redovisning for att pa sa sitt bidra till att minska
osikerheten om den framtida utformningen av finanspolitiken och att stirka
fortroendet for langsiktigt hallbara finanser.

Granskningen ir en del i ett samarbete mellan flera europeiska
revisionsmyndigheter. I denna rapport redovisas de svenska iakttagelserna.
Riksrevisionens granskning av regeringens krishantering, inklusive tillimpningen
av utgiftstaket, i relation till det finanspolitiska ramverket redovisas

i granskningsrapporten Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020.

Granskningens resultat

Utgiftstakets funktion har varierat 6ver tid

Det finanspolitiska ramverket med 6verskottsmal och utgiftstak ger utrymme f6r
en politik som riktar in sig mot savil hogre som ligre offentliga utgifter och
skatteuttag. Riksrevisionen har identifierat fyra faser i anvindandet av utgiftstaket.
Inledningsvis, under budgetsaneringen, var det en stark betoning pa att minska de
statliga utgifternas andel av BNP, si kallad utgiftstakkvot. Detta tonades ned nir
de offentliga finanserna var i gott skick i bérjan av 2000-talet. I den tredje fasen,
under alliansregeringen, var ambitionen ater att tydligt minska utgiftstakkvoten.
Sedan 2014 har regeringens utgdngspunkt varit att utgiftstakkvoten i stort sett

ska vara of¢rindrad. Utgiftstaket har haft en disciplinerande effekt pa
utgiftsutvecklingen, dels genom att taket utgjort en restriktion i budgetarbetet,
dels genom att taket indirekt stillt krav pa forbittrad utgiftskontroll.

Budgeteringsmarginalen &r stor men utgiftskontrollen god

Nir regeringen héller utgiftstakkvoten stabil blir skillnaden mellan utgiftstaket
och de takbegrinsade utgifterna, den si kallade budgeteringsmarginalen,
automatiskt stor. Det beror pa de budgetregler som styr upprikningen av de
statliga utgifterna. Prognosen liggs for tre ar, men vissa av de takbegrinsade
utgifterna riknas inte upp i samma takt som ekonomin vixer och andra ir
oférindrade i nominella termer under kommande ar. De takbegrinsade utgifterna
vixer dirfor langsammare 4n BNP i prognoserna, samtidigt som det nominella
utgiftstaket miste 6ka i takt med BNP om utgiftstakkvoten ska vara of¢rindrad.
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Flera aktorer, bland annat Riksrevisionen och riksdagen, har pipekat att det finns
en risk att en stor budgeteringsmarginal inte far en styrande effekt pa
utgiftsutvecklingen. Riksrevisionen konstaterar i denna granskning att
utgiftstakets styrande effekt ir mer funktionell nir avsikten ir att siinka de statliga
utgifternas andel av ekonomin. Nir regeringen héller de statliga utgifternas andel
av ekonomin stabil far utgiftstaket en mer passiv funktion med en stérre
acceptans for en hogre utgiftsutveckling 4n vad man ursprungligen
prognostiserat. Det medfor ett utrymme som bland annat kan anvindas

till reformer.

En stor budgeteringsmarginal understryker kraven pa god utgiftskontroll.
Utgiftskontrollen blir en férsta forsvarslinje medan utgiftstaket kan beskrivas som
en bortre spirr nir marginalen ir stor. Riksrevisionen bedémer att det finns en vil
fungerande uppfoljning av de takbegrinsade utgifterna. Processen for att fslja upp
utgifterna ir vilgrundad och prognosfelen pa ett &rs sikt 4r inom ramen for vad
som kan betecknas som acceptabelt i relation till ramverkets riktlinje.
Granskningen visar ocksa att det i enskilda fall finns betydande avvikelser mellan
utfall och prognoser som ir gjorda tre ar tidigare, men att de totala utgifterna

i genomsnitt blev ligre in prognostiserat, exklusive nya reformer. Utgiftstaket dr
inte ett mal utan en restriktion, och ett utnyttjande av budgeteringsmarginalen
maste stimmas av mot 6verskottsmalet. Under 2015-2019 har éarligen

i genomsnitt nirmare 40 miljarder kronor av marginalen inte heller nyttjats.

Det brister i regeringens motiveringar av utgiftstak

Utgiftstaket och andra mal for de offentliga finanserna har sedan inférandet

i slutet av 1990-talet varit omsesidigt beroende. Utgiftstaket beslutas for en period
tre ar fram i tiden och utgor en inriktning f6r utgiftsnivan, och dirmed
skatteuttaget, pd medellang sikt. Av granskningen framgar att regeringens
redovisning av forslag till utgiftstak har varierat 6ver tid. Det har inte alltid varit
tydligt vad som styr regeringens val av niva pa det tillkommande arets utgiftstak.
Det framgir inte heller vilket skatteuttag som behovs for att utgiftsnivan ska

vara forenlig med 6verskottsmélet i det medelfristiga perspektivet.

Rekommendationer

Granskningen visar att det finns brister i regeringens motiveringar av utgiftstak.
Riksrevisionen ger dirfor foljande rekommendation:

e Regeringen bor tydligt redovisa de principer och 6verviganden som styr
forslaget till utgiftstak. Regeringens syn pa utvecklingen av de offentliga
utgifterna och skatteuttag pa lingre sikt bor framga tydligt. Detta bor framga
i varje proposition dir regeringen bedomer eller féreslar en niva for
utgiftstaket for riksdagen.
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1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

Granskningen ir en del av ett samarbete mellan flera europeiska
revisionsmyndigheter. Revisionsmyndigheterna har valt att granska den praktiska
implementeringen av utgiftsmal pa medelling sikt och deras funktionalitet i savil
den nationella kontexten som EU-kontexten. I denna rapport redovisas de svenska
iakttagelserna. Vart tidsperspektiv i denna granskning ir hela den drygt tjugoériga
period som utgiftstaket varit i bruk i Sverige eftersom férutsittningarna for
tillimpningen har varierat under dessa ir. En gemensam rapport f6r de
europeiska revisionsmyndigheterna ir planerad att publiceras 2021.

Utgiftstaket innebir att statens utgifter inte far 6verstiga ett belopp som beslutats
av riksdagen tre ar tidigare. Utgiftstaket dr en del av det finanspolitiska ramverket
som beskriver hur finanspolitiken ska utformas for att vara langsiktigt hallbar och
transparent. Ramverket vixte fram efter den ekonomiska krisen pa 1990-talet som
ledde till stora budgetunderskott och en snabbt stigande statsskuld. Som ett led

i att sanera de offentliga finanserna inférdes flera budgetpolitiska mél och den
statliga budgetprocessen stramades upp. Sedan utgiftstaket introducerades i slutet
pa 1990-talet har regeringens forslag till statens budget utgitt fran ett mal fér den
offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmal) och flerariga tak for
statens utgifter.

Utgiftstaket dr viktigt i den finanspolitiska styrningen. Taket skapar for det forsta
forutsittningar for att uppnd overskottsmalet i ett medelfristigt perspektiv, med en
onskvird avvigning av utgifter och skatteuttag. Ju hogre utgiftstak, desto hogre
skatteuttag kan bli nédvindigt for att 6verskottsmalet ska kunna nas. Utgiftstaket
har dven en central funktion i budgetarbetet inom Regeringskansliet. Det sitter en
ovre grins for den totala utgiftsnivin i forslaget till statsbudget.

Erfarenheterna fran ordningen med ett utgiftstak ir i minga avseenden positiva
men regeringens hantering av utgiftstaket har kritiserats genom aren.! Kritiken
under de senaste dren har handlat om att regeringen inte tillrickligt motiverar
sina forslag till utgiftstak samtidigt som forslagen inneburit stora marginaler

till forvintade takbegrinsade utgifter. I den hir granskningen tar vi

ett helhetsperspektiv genom att ocksa behandla utgiftstakets funktion

i Regeringskansliets interna budgetarbete. Ett nominellt utgiftstak for tre ar fram
i tiden stiller hoga krav pa uppfoljningen av hur utgifterna utvecklas. Det finns

1 Se exempelvis Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik Finanspolitiska rddets rapport 2017, 2017,
och Riksrevisionen, Tilldmpningen av det finanspolitiska ramverket, 2017.
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annars en risk att bristande utgiftskontroll leder till oénskade atgirder for att
parera eventuella 6verskridanden av utgiftstaket.

1.2 Overgripande revisionsfraga och avgrinsningar

Den 6vergripande revisionsfragan ir om utgiftstaket tillimpas i enlighet med det
finanspolitiska ramverket. Foljande delfragor stills:

1. Har regeringen utformat och redovisat forslagen till utgiftstak med
utgangspunkt i en langsiktig hallbar finanspolitik?
2. Ar uppféljningen av utgifterna under utgiftstaket vil fungerande?

Granskningsobjekt ir regeringen och Regeringskansliet. Granskningens
huvudsakliga fokus vad giller det interna budgetarbetet dr Finansdepartementets
budgetavdelning. Budgetavdelningen ansvarar for att leda och samordna arbetet
med statens budget samt f6r budgetpolitik och budgetuppfoljning.

Granskningens langsiktiga perspektiv innebir att vi i denna granskningsrapport
valt att inte behandla hur regeringen anvint sig av utgiftstaket for att skapa
handlingsutrymme for stabiliseringspolitiska atgirder i sparet av pandemin
(hojningar av tidigare faststillda utgiftstak 2020-2022). Riksrevisionens
granskning av regeringens krishantering, inklusive tillimpningen av utgiftstaket,
i relation till det finanspolitiska ramverket redovisas i granskningsrapporten

Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020.2

1.3 Bedémningsgrunder

Bedomningsgrunderna fér granskningen ir budgetlagen (2011:203) och
regeringens skrivelse 2017/18:207 Ramverket for finanspolitiken som ar

en uppdatering av en tidigare ramverksskrivelse. Skrivelsen beskriver och
preciserar ramverket dir vissa delar ir reglerade i lag, medan andra utgir fran
praxis. De grundliggande delarna i ramverket ir reglerade i regeringsformen,
riksdagsordningen, kommunallagen och budgetlagen.

Ramverksskrivelsen har brett parlamentariskt stéd. Riksdagen har vilkomnat att
regeringen uppdaterat den tidigare ramverksskrivelsen. Riksdagen har konstaterat
att uppdateringen ir nédvindig for att skrivelsen ska behalla och stirka sin status
som bedémningsnorm for l6pande uppfoljningar av finanspolitiken och f6r den
externa uppfoljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket.3

2 Se Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020.
3 Bet.2017/18:FiU32.
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Delfraga 1
Enligt budgetlagen ska regeringen foresld en niva pa utgiftstaket f6r det
tredje tillkommande budgetiret i budgetpropositionen.*

Den nirmare utformningen av utgiftstaket ir inte reglerad i lag. Enligt
ramverksskrivelsen syftar utgiftstaket till att ge forutsittningar f6r att uppna
overskottsmalet, det vill siga en langsiktig héllbar finanspolitik. Nivin ska dven
frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga utgifterna.

I ramverksskrivelsen framgar att utgiftstakets nivd ir ett uttryck f6r regeringens
syn pé hur det offentliga atagandet ska utvecklas. Savil utgifternas
sammansittning som den statliga sektorns totala omslutning och det nédvindiga
skatteuttag som foljer av denna ger uttryck for bland annat den ideologi som ligger
till grund f6r den politik som bedrivs. Enligt ramverksskrivelsen utgar

en meningsfull utgiftsbegrinsning pi ett eller annat sitt frin en 6vergripande
tanke om hur den offentliga sektorn ska forhélla sig till den totala produktionen

i landet. Tillsammans med 6verskottsmalet 4r utgiftstakets niva pa sikt styrande
for det totala skatteuttaget, och nivan ska dirmed 6verensstimma med synen

pa hur stort ett rimligt skatteuttag kan vara.’

Ramverksskrivelsen anger att det r praxis att regeringen vid framtagandet av
forslag till nya nivier pa utgiftstaket forhaller sig till fsljande faktorer:s

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

o utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek 6ver tid

¢ utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.

Det finns dirtill viss styrning av hur stor budgeteringsmarginalen, det vill siga
skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna, bor vara for det
tredje tillkommande aret. Enligt ramverksskrivelsen bér denna uppga till minst 3
procent av de takbegrinsade utgifterna. Marginalen ska i férsta hand fungera som en
buffert om utgifterna pa grund av konjunkturutvecklingen utvecklas pi ett annat sitt
in beriknat. Det finns inte pi motsvarande sitt nigon tydlig vre grins for
budgeteringsmarginalens storlek. Enligt ramverksskrivelsen finns det skil for att
budgeteringsmarginalen fér det tredje aret inte ska vara si stor att utgiftstaket inte
har en rimligt styrande effekt for utgiftsutvecklingen.” Utgiftstaket ska inte ses
som ett utgiftsmal och budgeteringsmarginalen kan anvindas for reformer och

2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203).
Skr. 2017/18:207, s. 18-19.

Skr. 2017/18:207, s. 19.

Skr. 2017/18:207, s. 20.

N o u
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andra utgifter i takt med att behovet av en sikerhetsmarginal minskar och det ir
forenligt med 6verskottsmalet, enligt ramverksskrivelsen. 8

Enligt ramverksskrivelsen ir det viktigt att redovisningen av finanspolitiken &r
transparent for att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande f6r politiken,
och for att finanspolitiken ska vara mojlig att fslja upp.?

Utifrdn ovanstdende beskrivning av lagens krav och ramverksskrivelsen gor vi
fsljande operationalisering av bedémningsgrunderna:

e Regeringens forslag av det tillkommande arets utgiftstak bor vara tydligt
motiverat med utgangspunkt fran overskottsmalet och regeringens
onskvirda utveckling av utgifter och skatteuttag.

Delfraga 2

Enligt budgetlagen ska regeringens forslag till utgiftstak anvindas i beredningen av
forslaget till statens budget och i genomftrandet av den budgeterade verksamheten.10
Regeringen ska noggrant f6lja hur statens inkomster, utgifter och upplining
utvecklas i férhallande till beriknade och beslutade belopp.!! Regeringen har

en skyldighet att vidta sidana dtgirder som den har befogenhet till eller foresla
riksdagen nodvindiga atgirder om ett beslutat utgiftstak riskerar att verskridas.!?

Utifran ovanstiende beskrivning av lagens krav och ramverksskrivelsen gor vi
fsljande operationalisering av bedémningsgrunderna:

e Regeringen bor regelbundet skaffa sig information om hur de takbegrinsade
utgifterna utvecklas och noggrant folja hur de utvecklas i forhallande till
beriknade och beslutade belopp.

o Uppfoljningen bor vara integrerad i Regeringskansliets budgetarbete f6r att
ge regeringen forutsitiningar att kunna vidta atgirder eller foresla riksdagen
nodvindiga atgirder.

o For att utgiftstaket ska fylla sin funktion pa bista sitt dr det vidare viktigt att
prognoserna pa de takbegrinsade utgifterna ir triffsikra. Prognosfelet bor
darfor vara ligre dn den riktlinje som regeringen anvinder sig av for
budgeteringsmarginalens minsta storlek fér det kommande budgetiret
(1,5 procent av de takbegrinsade utgifterna enligt ramverksskrivelsen). Det
ir av sirskild vikt att utgifterna inte blir hégre 4n vintat.

8 Skr.2017/18:207, s. 20-21.

9 Skr.2017/18:207, s. 24.

10 2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203).
9 kap. 1§ budgetlagen (2011:203).
122 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).
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1.4 Metod och genomférande

Riksrevisionen har granskat tillimpningen av utgiftstaket genom
dokumentstudier, skriftliga fragor och svar och intervjuer.

I den forsta delfrdgan har vi analyserat sambandet mellan 6verskottsmal, utgifter
och skatteuttag. Analysen ir frimst baserad pa en genomging av regeringens
redovisning i de ekonomiska propositionerna aren 1996-2020 f6r det tillkommande
arets utgiftstak. Vi har dven undersokt Finansdepartementets underlag till férslag
till utgiftstak genom skriftliga fragor till Finansdepartementets budgetavdelning
och ett urval av underlagen till regeringens forslag till utgiftstak. Vart fokus har
legat pa underlag under 2010-talet.

For att besvara den andra delfrigan har vi undersskt uppféljningsarbetet inom
Regeringskansliet. Det har omfattat skriftliga fragor till Finansdepartementets
budgetavdelning och budgetcirkulir som ir det primira styrdokumentet for hur
budgetberedningen inom Regeringskansliet ska genomforas. Vi har intervjuat
foretradare for Ekonomistyrningsverket (ESV) om deras roll i uppféljningsarbetet
samt tre tidigare anstillda pa Finansdepartementets budgetavdelning om hur
uppfoljningen har utvecklats 6ver tid. Vi har ocksa tagit del av hur det praktiska
budgetarbetet gar till i Hermes, det gemensamma informationssystemet for
Regeringskansliet och myndigheterna. For att bedoma prognosernas triffsikerhet
har vi anvint Finansdepartementets uppf6ljning av utgiftsprognoser samt
uppgifter frin regeringens skrivelse Arsredovisning for staten.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av projektledaren
Helena Knutsson och projektmedarbetaren Jérgen Appelgren. Foretridare f6r
Regeringskansliet har fitt tillfille att faktagranska ett utkast till granskningsrapporten.
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2 Utgiftstaket — en del av det finanspolitiska
ramverket

I detta bakgrundskapitel ges en 6versiktlig beskrivning av utgiftstaket, dess
inférande och utveckling 6ver tid.

2.1 Inférandet av utgiftstaket var en del av reformeringen
av budgetprocessen

I sparen av 1990-talskrisens stora offentligfinansiella underskott och en snabbt
stigande statsskuld inleddes ett budgetsaneringsarbete. Men insikten att
budgetprocessen behévde reformeras formades redan under krisen.
ESO-rapporten Statsskulden och budgetprocessen konstaterade att den svenska
budgetprocessen var svag i en internationell jimforelse.!? Talmanskonferensen
tillsatte en riksdagsutredning for att se 6ver bland annat budgetberedningen.
Utredningen konstaterade flera brister i budgetarbetet och det fanns ett stort
behov av att forbittra budgetprocessen, inte minst mot bakgrund av det
statsfinansiella liget.!

Riksdagen antog utredningens férslag till att f6rbittra budgetprocessen, vilket
bland annat innebar att en rambeslutsmodell inférdes.’> Modellen anvindes f6rsta
gangen budgetaret 1997. Den innebar att riksdagen i ett forsta steg faststiller det
samlade budgetutrymmet och fordelar det pa de 27 utgiftsomradena i statens
budget. I steg tva far riksdagen prioritera inom dessa ramar. Detta uppifran-och-
ner-perspektiv skulle sikerstilla att riksdagsbehandlingen i utskotten inte medfér
en odnskad utgiftsutveckling.

Hosten 1994 foreslog regeringen att statsskuldens andel av BNP skulle stabiliseras
senast 1998.16 Varen 1995 foreslog regeringen att detta mal skulle nas redan 1996.
Samtidigt féreslogs att den offentliga sektorns finansiella sparande skulle vara

i balans 1998.17 Senare hojdes malet till att sparandet skulle motsvara ett 6verskott
pa i genomsnitt 2 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel.

13 Ds 1992:126. Klas Eklund som var ordférande i ESO satte tonen nér han pé presskonferensen sade
att Sverige spelar i spagettiligan eftersom Sverige tillsammans med Italien var de linder som enligt
studien hade den svagaste budgetprocessen. Uttalandet ledde enligt Eklund till att han blev
kontaktad av italienska forskare som ogillade jaimférelsen da de ansag att Italiens budgetprocess
var mycket starkare dn Sveriges. Mejl fran Klas Eklund, 2020-07-02.

4 Bet. 1993/94:TK1 och bet. 1993/94:TK2.

15 Bet. 1993/94:KU18, rskr. 1993/94:424 och bet. 1994/95:KU2, rskr. 1994/95:5.

16 Prop. 1994/95:25.

17" Prop. 1994/95:150.
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Regeringen anférde att forstirkningen av statsfinanserna foretridesvis behsvde
ske genom att reducera utgifterna. Utrymmet for skattehdjningar beskrevs som
starkt begrinsat da skatteuttaget inte kunde hojas nimnvirt utan risk for negativa
ekonomiska konsekvenser. Dirfor behévde de offentliga utgifterna hallas under
strikt kontroll. Mot den bakgrunden foreslogs att ett utgiftstak skulle inf6ras.

Utgiftstaket, som infordes 1997, utgjorde saledes ett av flera element i arbetet med
att aterstilla en god ordning i det offentliga finanserna. Regeringen beskrev taket
som ett verktyg for att nd de 6vriga malen men dven som ett mer operativt mal
som littare kunde féljas upp jamfsrt med 6vriga mal.1o

Ramverket for hur finanspolitiken ska utformas har fortsatt att utvecklas sedan
1990-talet. En central del i ramverket dr de budgetpolitiska malen som i dag ir fyra
till antalet: 6verskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och balanskravet. I bilaga 1
beskrivs sambandet mellan de budgetpolitiska mélen.

2.2 Utgiftstaket i budgetprocessen

Utgiftstaket innebar att det finns ett trearigt perspektiv i regeringens
budgetférslag

Regeringen borjade tillimpa utgiftstaket fran och med budgetaret 1997. Alla
regeringar har sedan dess anvint sig av ett utgiftstak i budgetarbetet, men det var
forst 2010 som det slogs fast i budgetlagen att utgiftstaket 4r obligatoriskt.

Regeringen féreslar en niva pa utgiftstaket f6r det tredje tillkommande aret. Pa sa
sitt finns det alltid ett tredrigt perspektiv i regeringens budgetforslag eftersom
utgiftstaken sedan tidigare 4r beslutade f6r de kommande tvd aren. Det var forst
2010 som det blev obligatoriskt att forslaget skulle omfatta det tredje
tillkommande aret. Under 2002-2006 avstod regeringen frin att foresla

ett utgiftstak for ar tre. Skilen for detta varierar, regeringen angav exempelvis vid
tva tillfillen den korta beredningstiden efter valet som orsak.20 Fran och med 2007
har regeringen lamnat forslag sa att utgiftstaket omfattar minst tre ar. Under
mandatperioden 2010-2014 f6rlingde regeringen tidsperspektivet till ett fjarde ar
med motiveringen att detta tydliggor atergdngen till 6verskott i de offentliga
finanserna.?!

8 Prop. 1994/95:150.

19 Ibid.

20 Prop. 2002/03:1 (budgetpropositionen fér 2003) och prop. 2006/07:1
(budgetpropositionen fér 2007).

21 Prop. 2009/10:100 (2010 &rs ekonomiska varproposition).

RIKSREVISIONEN 13



UTGIFTSTAKET — OLIKA ROLL | OLIKA TIDER

Regeringen gor bedomningar av det tillkommande arets utgiftstak innan forslaget
laggs fram for beslut i riksdagen. Praxis ir att bedomningen f6r det tredje
tillkommande aret limnas i den ekonomiska varpropositionen innevarande ar.22
P4 hosten, ett halvar senare, limnar regeringen f6rslaget i budgetpropositionen.2?
Riksdagen beslutar direfter att faststilla regeringens forslag. Det dr endast vid

ett fatal tillfillen som riksdagen inte faststillt utgiftstaket enligt regeringens
forslag, se bilaga 2.

Ovanligt med reella dndringar av utgiftstaket

Fran det att utgiftstaket ir faststillt ska takets begrinsande effekt vara of6rindrat
for det specifika aret. Det finns emellertid inte nigot formellt hinder for riksdagen
att besluta om en ny niva pa utgiftstaket. Det skulle annars kraftigt begrinsa en ny
regerings mojligheter att indra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle
inte heller kunna anpassas till nya, helt indrade yttre forutsittningar.2

Det ir vanligt att utgiftstaket dndras efter att riksdagen faststillt nivan for forsta
gangen, men det handlar i de allra flesta fallen om s3 kallade tekniska
justeringar.?s Tekniska justeringar syftar till att bibehalla takets ursprungliga
stramhet och gors till f6ljd av budgettekniska forindringar som dndrar de
takbegrinsade utgifterna, men som inte motsvaras av ett i sak forindrat offentligt
atagande. Det omvinda kan ocksa gilla.

Det ir desto ovanligare med reella dndringar av utgiftstaket. Reella dndringar har
framfor allt gjorts efter ett val nir den finanspolitiska inriktningen 4ndrats. De
stora héjningarna av utgiftstaken 2020-2022 ir unika sett till bade
omstindigheterna bakom héjningen (pandemin) och deras storlek. Det 4r ocksd
de enda gingerna som en regering limnat forslag om en ny nivé pa ett utgiftstak
som den tidigare foreslagit. Se figur 1 och bilaga 2 f6r de reella dndringar som
gjorts genom aren.

22 Setabell 5i bilaga 2 for de propositioner dir regeringen limnat bedémningar av det tillkommande
arets utgiftstak. Under de férsta aren som utgiftstaket var i bruk lamnades ingen bedémning.

23 Under de férsta aren som utgiftstaket tillimpades limnade regeringen sitt férslag i den ekonomiska
varpropositionen. Ar 2001 beslutade riksdagen att regeringen i fortsittningen skulle lamna forslaget i
budgetpropositionen. Se férs. 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:274.

24 Skr. 2017/18:207, 5.18.

25 Vissa dndringar av utgiftstaket, eller snarare uteblivna dndringar, féranledde kritik pa 2000-talet. Ett
sadant exempel dr sysselsittningsstédet som inférdes f6r kommunerna 2002. Riksrevisionen skriver:
"Stodet gavs som en kreditering av kommunernas skattekonto och paverkar saledes inte de
takbegrinsade utgifterna. Stédet paverkar emellertid de offentliga utgifterna eftersom stéd i form av
kreditering av skattekonto redovisas pa utgiftssidan i nationalrikenskaperna (NR). Atgarden
minskade séledes takets stramhet i férhéllande till de offentliga utgifterna, men nagon justering av
utgiftstaket féreslogs inte. Nir stédet verférdes till utgiftssidan 2005 6kade de takbegrinsade
utgifterna medan de offentliga utgifterna matt med NR:s metoder var opaverkade av den férindrade
budgetredovisningen. Utgiftstaket héjdes darfér med motsvarande belopp. Jamfért med situationen
fére sysselsittningsstddets inférande frigjordes pa detta sitt ett kat utrymme for statliga utgifter.”
Se Riksrevisionen, Sambandet mellan utgiftstaket, 6verskottsmadlet och skattepolitiken — regeringen
redovisning, 2007, s. 53.
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Figur 1 Andringar av faststillda utgiftstak.
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Kélla: Arsredovisning for staten dren 1999—2019 och budgetpropositionen for 2021.

Utgiftstaket tacker i stort sett alla utgiftsomraden i statens budget

Det 4r inte reglerat i lag vilka utgifter som ticks av utgiftstaket. De utgifter som
taket begrinsar har emellertid alltid haft samma omfattning: statsbudgetens
anslagsutgifter, exklusive statsskuldsrintor, och utbetalda pensioner fran
alderspensionssystemet. Utgiftstaket omfattar dirmed alla utgiftsomriden pa
statens budget, undantaget utgiftsomrade 26 Statsskuldrintor m.m. Skilet till att
undanta statsskuldsrintorna var att de inte kan styras av staten, annat 4n indirekt
genom att underskottens storlek paverkas och genom att fértroendet for den
ekonomiska politiken paverkar statens upplaningskostnad.2

Budgeteringsmarginal for att hantera osdkerhet

I ett budgetramverk dir ett nominellt tak faststills flera ar i forvig behover det
finnas flexibilitet fér att kunna hantera sddan osikerhet som ofrankomligen finns
i prognoser. Osikerheten beror bland annat pa svirigheten att bedéma den
samhillsekonomiska utvecklingen och hur olika anslag kommer att utnyttjas.
Det ir onskvirt att det finns utrymme for utgiftsforandringar till £6ljd av
konjunkturvariationer i exempelvis antalet arbetslosa utan att regeringen
behover vidta besparingsitgirder. Finanspolitiken riskerar annars att

forstirka konjunktursvingningar.

En sidan flexibilitet ges av budgeteringsmarginalen. Budgeteringsmarginalen ir
skillnaden mellan de takbegrinsade utgifterna och utgiftstaket. Den ska i férsta
hand fungera som en buffert om utgifterna pa grund av konjunkturutvecklingen

26 Prop. 1994/95:150, bilaga 1, s. 55.
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utvecklas pi ett annat sitt 4n beriknat, men den kan anvindas for reformer och
andra utgifter i takt med att behovet av en sikerhetsmarginal minskar och det ir
forenligt med 6verskottsmalet. Regeringen anvinder sig av en riktlinje for
budgeteringsmarginalens storlek. Marginalen bor vara minst 1 procent av de
takbegrinsade utgifterna for innevarande ar, minst 1,5 procent f6r det dirpa
foljande aret, minst 2 procent for aret direfter och minst 3 procent for det tredje
tillkommande aret.?”

Uppfoljning av utgiftstaket

Regeringen redovisar tvd gdnger om aret, i den ekonomiska varpropositionen och
i budgetpropositionen, en uppfoljning av de takbegrinsade utgifterna till
riksdagen. Efter budgetarets slut redogor regeringen for det ekonomiska utfallet

i staten, inklusive en uppfoljning av utgiftstaket, i en skrivelse till riksdagen
(Arsredovisning for staten).

Flera myndigheter gor, med olika fokus, prognoser 6ver de offentliga finanserna
och granskar den ekonomiska politiken. Till exempel gér ESV prognoser 6ver de
takbegrinsade utgifterna med samma detaljrikedom som regeringen sjilva.

ESV analyserar ocksd maluppfyllelsen av utgiftstaket for de statliga utgifterna.2
Finanspolitiska radet har i uppdrag att bedéma om finanspolitiken ir forenlig med
langsiktigt hallbara offentliga finanser och de budgetpolitiska malen, i synnerhet
overskottsmalet och utgiftstaket.?? Radet publicerar bland annat en arlig rapport.
Aven Riksrevisionen har vid flera tillfillen behandlat utgiftstaket i sina
granskningsrapporter till riksdagen.3

2.3 Utgiftstakets utveckling 6ver tid

De statliga utgifternas andel av ekonomin har minskat

Nir utgiftstaket inférdes fanns det en tydlig ambition att minska de statliga
utgifterna. Sett som andel av BNP sjonk utgiftstaket fran cirka 35 procent vid dess
introduktion till drygt 30 procent i bérjan av 2000-talet, se figur 2. Efter att ha legat
ganska stabilt runt 30 procent av BNP i nigra ar kring mitten av seklets forsta
decennium sjénk andelen under alliansregeringens tid till cirka 28 procent. Fran

27 Se skr. 2017/18:207, s. 20.

28 Forordning (2016:1023) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.

29 Forordning (2011:446) med instruktion for Finanspolitiska radet.

30 Riksrevisionen har vid ett flertal tillfillen granskat regeringens tillimpning utifran enskilda
propositioner och skrivelser. Se exempelvis Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens
tillimpning 2019, 2019. Riksrevisionens granskning Sambandet mellan utgifistaket, Gverskottsmalet
och skattepolitiken — regeringen redovisning, 2007 skiljer ut sig i det avseendet att granskningen har
ett flerarigt perspektiv. Den kritik som Riksrevisionens har framfért genom &ren har berért olika
aspekter av regeringens tillimpning. Riksrevisionen har bland annat rekommenderat regeringen att
tydligare motivera sina férslag till utgiftstak.
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2014 lag andelen stabilt pa 28 procent av BNP for att sedan sjunka till
27 procent 2019.

Figur 2 Utgiftstakets niva 1997-2019.
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Anm. Fér att uppnd jimforbarhet éver tiden har utgifistaket rensats fran tekniska justeringar.

Kéilla: SCB och Finansdepartementet.

Marginalen till taket har varierat 6ver tid

Utgiftstaket har aldrig 6verskridits sedan inférandet 1997 men marginalen till
taket har varierat. De takbegrinsade utgifterna var nistan i nivd med utgiftstaket
under perioden 1998-2005. Marginalen till taket var som ligst 2002 da taket
underskreds med endast 363 miljoner kronor.3! Regeringen genomférde vid

ett flertal tillfillen ett antal atgirder for att sikerstilla att utgiftstaket inte
overskreds.’2 Ofta har atgirderna inte handlat om att paverka utgiftsutvecklingen
utan att antingen flytta utgifter mellan arsskiften eller att regeringen sent pa aret
foreskrivit myndigheter att de inte fir anvinda tilldelade anslagsbelopp fullt ut.
Regeringen har kritiserats for att en del av atgirderna bara forflyttade utgifterna
mellan budgetaren.® Efter 2005 har budgeteringsmarginalen varit stérre, vilket
medfort att regeringen mer sillan utnyttjat sidana atgirder. Det senaste tillfillet
da regeringen vidtog atgirder for att undvika ett 6verskridande av utgiftstaket var
i december 2015 da bland annat takbegrinsade utgifter f6r 2016 tidigarelades
och belastade budgeten for 2015.34

31 ESV, Tidsserier, statens budget m.m. 2019, 2020.

32| SOU 2000:61 identifieras 10 olika méjligheter att kringga utgiftstaket.

33 Se till exempel Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik Finanspolitiska rddets rapport 2016, 2016 och
Riksrevisionen, Granskning av Arsredovisning for staten 2015, 2016.

34 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik Finanspolitiska rddets rapport 2016, 2016.
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De takbegrinsade utgifterna har varit betydligt ldgre 4n utgiftstaket under de flesta
aren sedan 2007, se figur 3. Regeringen har fitt kritik for att en alltfor stor
budgeteringsmarginal riskerar att medféra att utgiftstakets styrande roll och effekt
pa utgiftsutvecklingen férsvagas.3s

Figur 3 Faststillt utgiftstak, takbegrinsade utgifter och marginal, utfall.
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Klla: Arsredovisning for staten dren 1999-2019.

Under perioden 1998-2006 faststilldes utgiftstaket pa en niva dir marginalen till
de takbegrinsade utgifterna vanligtvis var omkring 20-30 miljarder kronor, och
till stor del utnyttjades marginalen nistan fullt ut, se figur 4. Sedan 2009 har
merparten av utgiftstaken faststillts med en stérre marginal, vanligen

40-60 miljarder kronor. Vid flera tillfillen, bland annat 2010-2012, var
utgiftsutvecklingen svagare dn prognostiserat och utfallet av marginalen blev
storre 4n vid faststillandet av taket tre ar tidigare. Utfallet for nimnda ar forklaras
av att prognoserna 6ver kostnadsutvecklingen i inledningen av finanskrisen
baserades pa en langsammare dterhimtning av ekonomin, och dirmed hogre
utgifter, dn vad som blev fallet.

35 Se till exempel Riksrevisionen, Granskning av budgetpropositionen fér 2017, 2016, Finanspolitiska
radet, Svensk finanspolitik Finanspolitiska radets rapport 2015, 2015 och bet. 2016/17:FiU20,
rskr. 2016/17:349.
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Figur 4 Marginal vid faststillande av utgiftstaket respektive utfall av takbegransade utgifter.
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Kélla: Ekonomiska vérpropositioner dren 1996—2001, budgetpropositioner fér 2004, 2006
och 2007 samt Arsredovisning for staten dren 2009-2019.
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3 Forslag till utgiftstak

Granskningen visar att regeringens ambition med utgiftstaket har varierat 6ver
tid. Vi identifierar fyra olika faser dir inriktningen beror pa det ekonomiska
utgingsliget och olika regeringars preferenser. Nir regeringen foreslar att
utgiftstakets andel av ekonomin ska vara oférindrad leder det med automatik till
att budgeteringsmarginalen blir stor vid beslutstillfillet. Ju hogre tillvixttakten

i ekonomin férvintas bli, desto storre blir budgeteringsmarginalen.

Vidare visar granskningen att regeringens redovisning av forslag till utgiftstak har
varierat 6ver tid. Det har inte alltid varit tydligt vad som styr regeringens val av
niva pi det tillkommande arets utgiftstak. Sambandet med 6verskottsmalet har
betonats i de ekonomiska propositionerna men det framgar inte vilket skatteuttag
som behovs for att utgiftsnivan ska vara forenlig med overskottsmalet i det
medelfristiga perspektivet. Underlagen till regeringens forslag visar emellertid
konsekvenserna f6r den offentliga sektorns sparande och skatteuttaget om
utrymmet under taket skulle tas i ansprak.

3.1 Underlagen till regeringens forslag visar
konsekvenserna for sparandet och skatteuttaget

Finansdepartementets budgetavdelning tar fram ett underlag till regeringens
bedomningar och forslag till utgiftstak som foredras for den politiska ledningen.
Underlagen ir baserade pa Regeringskansliets prognoser som gors

i Regeringskansliets ordinarie budgetarbete. De bygger dirmed pa den aktuella
bedémningen av makroekonomiska férutsittningar och en med dessa konsistent
berikning av den offentliga sektorns inkomster och utgifter som beaktar
finanspolitiska beslut och aviseringar. Hir ingir ocksa en bedémning av de
takbegrinsade utgifterna som ir baserad pa samma f6rutsittningar.

Underlagen beskriver normalt sett hur olika nivaer pa utgiftstaket for det tredje
aret forhaller sig till potentiell BNP och den offentliga sektorns finansiella och
strukturella sparande.’¢3” Underlagen visar hur sparandet skulle férindras om
utrymmet under utgiftstaket tas i ansprik och i vilken utstrickning det kan
komma att behovas skattehsjningar eller finnas utrymme for skattesinkningar
i forhéllande till 6verskottsmalet. Underlagen beskriver ocksa hur mycket av

36 Med potentiell BNP avses den produktionsniva som kan uppritthéllas vid ett balanserat
konjunkturlage. Det strukturella sparandet 4r en berdkning av hur stort det finansiella sparandet
i den offentliga sektorn skulle vara om BNP skulle motsvara den potentiella nivan sé att sektorns
inkomster och utgifter inte paverkades av konjunkturlaget eller av engangseffekter,
se skr. 2017/18:207.

37 Underlagen har sett ungefir likadana ut sedan 2011, enligt Finansdepartementet. Se
Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-04. Det har bekriftats nir vi tagit del av
underlag fér 2006, 2015 och 2019.
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utrymmet under utgiftstaket som kan anvindas i varje budgetproposition fram till
budgetpropositionen for det r som nivin ska foreslas.

Enligt Finansdepartementet bestims utgiftstakets niva i forsta hand i ett uppifran-
och-ner-perspektiv, det vill siga baserat pd information sdsom ekonomins
langsiktiga produktionsférmaga (potentiell BNP) och ett limpligt skatteuttag. Det
ska ocksa finnas en tillrickligt stor budgeteringsmarginal i enlighet med
regeringens riktlinje for budgeteringsmarginalen minsta storlek, men de
beriknade utgifternas storlek spelar normalt en mindre roll nir utgiftstakets niva
ska bestimmas.38

3.2 Utgiftstakets andel av ekonomin illustrerar regeringens
viljeinriktning
Regeringens viljeinriktning avseende hur statens utgifter ska utvecklas pa
medelldng sikt kan studeras genom att betrakta regeringens férslag pa nivin pa
utgiftstaket i relation till BNP (utgiftstakkvot) f6r det tredje tillkommande
budgetaret i prognosen (ar tre). I figur 5 visar vi regeringens forslag till utgiftstak
f6r ar tre som andel av prognostiserad BNP jamfort med utgiftstakkvoten for
innevarande dr. Vi miter forindringen av utgiftstakkvoten i procentenheter.
Ett positivt tal innebir att kvoten for ar tre ar ligre 4n vad den uppgar till
innevarande ar, vilket innebir att regeringens ambition ir att minska statens
utgifter som andel av ekonomin.

Figur 5 Forandring i utgiftstakkvoten mellan innevarande ar och ar tre.
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Anm. | budgetpropositionen fér 2003 redovisades inget forslag till utgiftstak for det tredje
kommande budgetdret. | budgetpropositionerna fér dren 2005-2007 redovisade inte regeringen
ndgot férslag for utgifistaket det tredje kommande budgetdret. Regeringen gjorde i stiillet vad de

38 Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-27.
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kallade en bedémning av utgiftstaket respektive ett prelimindrt utgifistak for dr tre. Dessa har
anvdnts i diagrammet. | budgetpropositionen for 2021 férrycks regeringens ambition av
pandemins effekter. Redovisat pd samma sctt som évriga dr innebdir regeringens forslag av
utgifistakkvoten en minskning med 8,7 procentenheter mellan 2020 och 2023. | diagrammet har
vi dirfér valt att redovisa skillnaden mellan 2019, det vill siga innan pandemin startade,

och 2023.

Kéilla: Ekonomiska vdrpropositioner och budgetpropositioner dren 1997-2021.

Fyra olika faser i anvindandet av utgiftstaket

Inledningsvis fanns det en tydlig ambition att minska de statliga utgifternas andel
av ekonomin. Detta var en viktig del i budgetsaneringen efter 1990-talskrisen och
ett verktyg for att nd malet om balans i de offentliga finanserna 1998 och
sedermera malet om ett 6verskott i de offentliga finanserna pa 2 procent av BNP
ar 2000. Nir vil overskottsmalet pa 2 procent uppnitts i bérjan av 2000-talet var
regeringens ambition att langsamt reducera utgiftstaket som andel av BNP.

I den tredje fasen fanns en uttalad ambition att reducera de statliga utgifterna som
andel av ekonomin, dven om det skedde en anpassning till finanskrisens effekter.
Ar 2006 inleddes en period nir regeringen iterkommande lade forslag som innebar
att utgiftstakkvoten for ar tre var klart ldgre dn innevarande ars kvot. Finanskrisen
medforde att intentionerna inte kunde fullfsljas fullt ut, bland annat eftersom
BNP sjonk och kvoten dirigenom steg. Men under perioden 2011-2014 fanns ater
en tydlig ambition att reducera de statliga utgifternas andel av ekonomin.

Sedan 2015 dr ambitionen, si som den kommer till uttryck i utgiftstakkvoten,
att halla de statliga utgifternas andel av BNP i stort sett oforindrad. Under de
flesta dren har de forslagna utgiftstaken inneburit en uppging i kvoten med
ett par tiondels procentenheter. Genomsnittet ligger pa en uppgang med

0,2 procentenheter.

[ avsnitt 3.4 gérs en genomgéng av hur regeringen motiverat sina forslag till det
tillkommande arets utgiftstak.

Stabil utgiftstakkvot medfér stor budgeteringsmarginal

Under de senaste dren har regeringen foreslagit nivier pa utgiftstaket som
innebir att dess andel av ekonomin i stort sett 4r oforindrad. Detta medfér med
automatik att budgeteringsmarginalen, det vill siga skillnaden mellan utgiftstaket
och prognosen over de takbegrinsade utgifterna, blir stor. Detta beror pa att
budgetprocessen utgér fran gillande beslut och aviseringar. Budgetreglerna som
styr upprikningen av anslag innebir att vissa utgifter, till exempel statsbidrag till
kommunsektorn och barnbidrag, dr nominellt oférindrade under hela den
prognostiserade perioden.
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Konsekvenser av att regeringens prognoser utgar fran gillande finanspolitiska beslut
och aviseringar

Det medelfristiga perspektivet i budgetprocessen férutsitter att det finns prognoser pa
den samhillsekonomiska utvecklingen och de offentliga finanserna fér tre ar framat i tiden.
Regeringens prognoser bygger pa gillande regelverk fér skatter och ersittningssystem
men inkluderar dven de férindringar som regeringen féreslar eller aviserar i den aktuella
propositionen. Prognosen kan dirmed innehalla atgédrder som &dnnu inte ar fsremal for
beslut i riksdagen men som regeringen avser att féresla i kommande propositioner.

En konsekvens av att prognoserna utgér fran gillande regler &r att vissa utgifter inte vixer
i takt med BNP. Flera anslag pa statsbudgeten indexeras inte med pris- och
I6neutvecklingen. Ett sddant exempel &r de generella statsbidragen till kommunerna som
ar nominellt oférandrade. Regeringen antar ocksé att kommunsektorn bedriver

en utgiftspolitik som &r férenlig med balanskravet, och pa nagra ars sikt ett resultat i linje
med god ekonomisk hushéllning. Det innebér vanligtvis en svag utgiftsutveckling

i kommunsektorn eftersom sektorns utgifter anpassas till nominellt oférandrade
generella statsbidrag.

Sammanfattningsvis innebér antagandet om gillande finanspolitiska beslut och
aviseringar att prognoserna fér de takbegriansade utgifterna, liksom de offentliga
utgifterna, for aren efter det kommande budgetaret ofta blir ldgre dn det slutliga utfallet.
Det beror pa att utfallet f6r dessa ar ocksd kommer att paverkas av beslut i de kommande
ekonomiska propositionerna. Det innebir samtidigt att det finansiella sparandet ar

hégre innan nya atgirder beslutas.

Om utgiftstaket foreslds utvecklas i takt med BNP medan prognosen éver de
takbegriansade utgifterna vixer langsammare, leder det till en timligen stor
budgeteringsmarginal. Ju hogre tillvixttakt i ekonomin desto storre blir
budgeteringsmarginalen med automatik, om utgiftstakkvoten féreslas vara
oférindrad. I budgetpropositionen f6r 2018 beriknades budgeteringsmarginalen
f6r 2020 uppga till 120 miljarder kronor. Det motsvarade 8,9 procent av de
takbegrinsade utgifterna och 6verstiger vida riktlinjen pa minst 3 procent som
enligt ramverksskrivelsen behovs for att hantera osikerhet i prognoserna.

3.3 Skatteuttaget vid maximala utgifter

Forslaget till utgiftstak ir ett uttryck f6r den hogsta accepterade nivan pa de
takbegriansade utgifterna i ett medelfristigt perspektiv. Taket blir dirmed ocksa
ett uttryck for regeringens bedomning av det hogsta acceptabla skatteuttaget, det
vill siga den niva pa skatteuttaget som krivs for att klara 6verskottsmalet om
utrymmet under taket utnyttjas fullt ut. I tabell 1 belyser vi detta genom

en berikning som utgar fran att de takbegrinsade utgifterna sammanfaller med
regeringens forslag till utgiftstak under det tillkommande &ret.
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Tabell 1 Avvikelse fran 6verskottsmalets niva vid fullt utnyttjande av budgeteringsmarginalen.
Procent av BNP respektive potentiell BNP.

Proposition Férslaget Sparande Budgeterings- Overskottsmal  Skattesinknings-
avser ar marginal utrymme

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 0,2
VP1999 2002 4,0 1,6 2 0,4
VP2000 2003 4,5 0,8 2 1,7
VP2001 2004 3,6 (3,6) 06 2 1,0 (1,0)
BP2004 2005 1,2 (1,8) 0,5 2 1,3 (:0,7)
BP2004 2006 1,6 (2) 1,0 2 1,4 (-1,0)
BP2006 | 2007 1,10, 0,4 2 1,3 (1,3)
BP2007  |2008 2,6 (2,7) 06 2 0,0 (0,1)
BP2008  |2009 3,1 (2,8) 1,2 1 0,9(0,6)
BP2008 2010 3,6 (3,6) 1,0 1 1,6 (1,6)
BP2009 2011 2,5 (2,7) 1,3 1 0,2 (0,4)
BP2010  [2012 1,1 (0,6) 1,4 1 3,5 (-1,8)
BP2011 2013 2(2,7) 1,9 1 -0,9 (-0,2)
BP2011 2014 29 (3,2) 1,5 1 0,4 (0,7)
BP2012 2015 3,3 (3,7) 1,4 1 0,9 (1,3)
BP2014  |2016 0,4 (1) 1,0 1 1,6 (-1,0)
BP2015 2017 0 (0) 1,1 1 2,1 (:21)
BP2016  |2018 0(0) 13 1 -2,3(-2,3)
BP2017  |2019 0,8 (0,9) 1,9 1 2,1 (-2,0)
BP2018  [2020 1,5(1,1) 2,3 1 18 (-2.2)
VP2019% | 2021 1,1() 1,3 0,33 0,5 (:0,6)
BP2020  |2022 1,2(1,3) 1,7 0,33 0,8 (-0,7)
BP2021 2023 0,3 (0,8) 1,4 0,33 -1,4 (-0,9)

Anm. VP = ekonomiska vdrpropositioner, BP = budgetpropositioner. * Férslaget lades

i vdrindringsbudgeten fér 2019. Forsta forslaget fér 2021 presenterades i budgetpropositionen
f6r 2019. Det var emellertid framtaget av en évergdngsregering, enligt sdrskilda principer, och dr
diirfor ej inkluderat i tabellen.

Kéilla: Ekonomiska vérpropositioner och budgetpropositioner dren 1996-2021, RiR 2007:22
samt egna berdkningar.

Kolumn A visar regeringens prognos for det finansiella sparandet som andel av
BNP for det ar som forslaget avser (strukturellt sparande som andel av potentiell
BNP inom parentes). Kolumn B visar budgeteringsmarginalen, det vill siga
skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna i regeringens

24 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

prognos, uttryckt som andel av BNP.3? Kolumn D visar skillnaden mellan
overskottsmalets niva (kolumn C) och det 6verskott som uppkommer om hela
budgeteringsmarginalen utnyttjas for 6kade utgifter (siffrorna inom parentes visar
berikningen utifran strukturellt sparande i stillet for finansiellt sparande).
Overskottet kan tolkas som ett utrymme for skatteséinkningar (plustecken) eller
behov av skattehdjningar (minustecken), givet att utrymmet under taket nyttjas
fullt ut och 6verskottsmélets niva ska nis.

Som framgar av tabellen har inriktningen pa finanspolitiken, si som den uttrycks
i forslaget till utgiftstak, i ungefir hilften av propositionerna forutsatt skattehsjningar
for att 6verskottsmalets niva ska nis under det sista aret i berikningen, givet att
hela utrymmet under taket anvinds. Sedan budgetpropositionen fér 2014 har s
varit fallet vid samtliga tillfillen.

Kolumn D ska ses som en indikation pa utrymmet for skattesinkningar respektive
behov av skattehdjningar eftersom berikningen férutsitter en finanspolitisk
inriktning dir overskottsmalet ska nis i det medelfristiga perspektivet.
Finanspolitiken kan emellertid behova avvika fran en sddan inriktning. Avvikelsen
fran 6verskottsmalets niva kan till exempel i utgdngsliget vara si stor att det inte
ir stabiliseringspolitiskt motiverat att féra en sa kraftigt atstramande politik att
malnividn nis. Overskottsmilet kan dven behova 6verskridas for att det
genomsnittliga 6verskottet ska na den malsatta nivin. Berikningen, som utgar
fran att hela utrymmet under taket utnyttjas, forutsitter ocksd en sddan precision

i styrningen av utgifterna som inte dr mojlig i praktiken.

3.4 Det har inte alltid varit tydligt vad som styrt
regeringens forslag till utgiftstak

En genomgang av regeringens redovisning av det tillkommande drets férslag till
utgiftstak visar att den har varierat under de drygt tjugo ar som utgiftstaket varit
i bruk. Det har inte alltid varit tydligt i de ekonomiska propositionerna vad som
styrt regeringens forslag till utgiftstak och vilka dverviganden som regeringen
gjort. Regeringen har i flera fall betonat sambandet med 6verskottsmalet men
utan att forklara vilket skatteuttag som skulle behévas for att utgiftsnivan ska
vara férenlig med 6verskottsmalet i det medelfristiga perspektivet.

I de tidigaste propositionerna framgick det flera ganger att nivan pa taket utgick
fran malen f6r de offentliga finanserna. Till exempel framholl regeringen i 1996
ars ekonomiska virproposition att malet f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande var 6verordnat utgiftstaket. Merparten av férslagen var ocksé férenliga
med mélen utan att det fanns behov av skattehsjningar, se tabell 1. Férslagen kan

39 Exempelvis féreslog regeringen i budgetpropositionen fér 2018 ett utgiftstak fér 2020 som
innebar en budgeteringsmarginal pa 2,3 procent av BNP. Det motsvarar 8,9 procent av de
takbegrinsade utgifterna.
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tolkas som att finanspolitiken inriktades mot skattesinkningar pi medellang sikt,
men detta bertrdes inte i motiveringarna till taken.

I propositionerna i mitten pa 2000-talet var kopplingen mer oklar. I nagra
propositioner framholl regeringen utgiftstakets betydelse f6r att uppna
overskottsmalet, men skulle hela utrymmet under utgiftstaket anvindas
forutsitter det skattehdjningar for att vara férenligt med overskottsmalet. Det
framgick emellertid inte av redovisningen.

I propositionerna 1996-2006 relaterades utgiftstakets niva ofta till BNP eller
potentiell BNP men i manga fall utan att regeringen uttryckte sin principiella syn
pa hur utgiftstaket bor sittas. I de tidigaste propositionerna minskar utgiftstaket
som andel av BNP under forslagsaret. Frdn och med 2001 irs ekonomiska
varproposition féreslog regeringen ett utgiftstak som var oférindrat som andel
av BNP alternativt potentiell BNP under férslagsaret.

Under mandatperioderna 2006-2014 fsrtydligade alliansregeringen de principer
som styr valet av utgiftstak.*¢ Under sina tvd mandatperioder betonade
alliansregeringen i flertalet av budgetpropositionerna utgiftstakets roll for att
uppnd overskottsmalet. I budgetpropositionen fér 2012 slog alliansregeringen
exempelvis fast att utgiftstaket 4r ett viktigt instrument for att uppna malet om
overskott i den offentliga sektorns sparande och att det dirfor bor faststillas sa att
det stodjer overskottsmalet. Det var explicit uttryckt i propositionerna fram till
budgetpropositionen for 2011 att utgiftstaket bor falla nigot eller svagt som andel
av BNP eller potentiell BNP. Alliansregeringen preciserade emellertid inte hur
stor minskning som var énskvird.

Merparten av alliansregeringens forslag var férenliga med 6verskottsmalet utan
behov av skattehojningar. Det 4r under mandatperioderna 2006-2014 som
regeringen var tydligast med sin syn pa utvecklingen av utgifter och skatteuttag
inom ramen for 6verskottsmalet pa nigra rs sikt. Regeringen redovisade

i flertalet propositioner hur de sig pa forhillandet mellan utgifter, 6verskottsmal
och skatteuttag.+! Till exempel beskrev regeringen i budgetpropositionen fér 2008
att utgiftstaken innebir att 6verskottsmalet kommer att 6vertriffas. Regeringen

40 | budgetpropositionen fér 2011 skriver regeringen att deras avvédganden tydliggérs genom att taket
motiveras med utgangspunkt i hur det férhaller sig till andra makroekonomiska storheter.
Regeringen listar féljande faktorer: utgiftstakets relation till dverskottsmalet, utvecklingen av de
totala offentliga utgifterna i férhallande till BNP, budgeteringsmarginalens storlek och utvecklingen
av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser. Dessa faktorer finns 4tergivna i ramverksskrivelen. Det
ir sedan budgetpropositionen fér 2011 praxis att regeringens redogérelse fér de skil som ligger till
grund till férslaget utgar fran dessa bestdmningsfaktorer. Regeringen hade redan under sin férsta
mandatperiod beskrivit vad som bér viagas samman, se prop. 2006/07:100 (2007 ars ekonomiska
varproposition) s. 89 och prop. 2007/08:1 (budgetpropositionen fér 2008) s. 77.

41 Att regeringen ansag att skatteuttaget bor sinkas framgick nér regeringen motiverade sin bedémning
av utgiftstakets niva 2010. Se prop. 2006/07:100 (2007 ars ekonomiska varproposition), s. 22.
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ansig att malet bor overtriffas, bland annat for att undvika en alltfor stark
stimulans av efterfragan i ekonomin.

Under de tva senaste mandatperioderna har det aterigen varit mer oklart vad som
styrt regeringens forslag till utgiftstak. Regeringen beskriver hur taken utvecklas

i forhéllande till BNP, till utgiftsutvecklingen 6ver en lingre tidsperiod med mera.
Men det var endast i budgetproposition efter valet 2014 som regeringen uttryckte
sin principiella syn pd vad som styr regeringens val av niva pd utgiftstaket
(oférindrad andel av potentiell BNP). Regeringens tillimpning av principen
varierar mellan propositionerna under den f6rsta mandatperioden. Utgiftstaket
sinktes dven med motsvarande en procentenhet av BNP genom att riksdagen i sitt
budgetbeslut i december 2018 rostade f6r en reservation. Regeringen limnade
ingen kommentar nir den valde att behélla de ligre taken.

Flera av regeringens férslag till utgiftstak har vidare implicerat betydande
skatteh6jningar for att vara férenliga med 6verskottsmalet, om hela utrymmet
under taket skulle utnyttjas. Under de tvd senaste mandatperioderna har
regeringen vid flera tillfillen bedémt att det finns en tydlig avvikelse mot
overskottsmalet. Nir regeringen tilltridde 2014 forvintades 6verskottsmaélets niva
inte nis under innevarande mandatperiod.*2 Avvikelsen kvarstar till
budgetpropositionen for 2017. Givet detta implicerar forslagen till utgiftstak

ett mindre behov av skattehjningar 4n vad som visas i tabell 1. Avvikelserna fran
overskottsmalet ir inget som regeringen har berort i forslagen till utgiftstak.

Sedan riksdagens beslut om att sinka utgiftstaket i december 2018 har skillnaden
mellan utrymmet under utgiftstaket och vad som ryms inom &verskottsmalet
minskat. Men det framgar inte av redovisningen i ndgon av propositionerna under
de tva senaste mandatperioderna vilket skatteuttag som behévs for att utgiftsnivin
ska vara férenlig med 6verskottsmalet i det medelfristiga perspektivet.

Se bilaga 3 for en mer utforlig genomgang av regeringens redovisning.

42 Prop. 2014/15:1 (budgetpropositionen fér 2015), s.170.
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4 Uppféljning av utgifterna under utgiftstaket

I samband med inforandet av utgiftstaket skedde det ett betydande
utvecklingsarbete av prognos- och budgetarbetet inom Regeringskansliet.
Granskningen visar att det finns en regelbunden uppf6ljning av de takbegrinsade
utgifterna. Uppfsljningen dr noggrann och en integrerad del av budgetarbetet
inom Regeringskansliet. Regeringen har dirmed forutsittningar for att kunna
vidta atgirder eller forsla riksdagen atgirder. Prognosfelet f6r de takbegrinsade
utgifterna &r ldgre 4n riktlinjen for budgeteringsmarginalens minsta storlek det

kommande budgetaret. Prognoserna pi medellang sikt har i genomsnitt inte
underskattat utgiftsutvecklingen, exklusive reformer.

4.1 De takbegrinsade utgifterna f6ljs regelbundet upp

inom ramen for det ordinarie budgetarbetet

Regeringskansliet f6ljer upp utgifterna under utgiftstaket genom uppdaterade
prognoser pa de takbegrinsade utgifterna. Prognoserna visar hur utgifterna
forhaller sig till det ekonomiska utrymmet som ges av 6verskottsmalet och
utgiftstaket. Prognoserna visar om det behover vidtas atgirder eller finns
budgetutrymme i sivil det kort- som det medelfristiga perspektivet.

Regeringskansliet genomfor vanligtvis fem prognosomgangar per ar. Antalet
prognosomgangar har varit relativt oférindrat under den tid som taket varit i bruk.
Under budgetiret 2019 gjordes prognoser i

e januari/februari for att ge regeringen ett férsta underlag infér den
ekonomiska varpropositionen

o februari/mars for att ge regeringen underlag till den ekonomiska
varpropositionen

e maj for att ge underlag till ramberedningen och arbetet med att formulera
budgetpolitiken inf6ér budgetpropositionen*?

o juli/augusti for att utgora underlag f6r regeringens forslag
i budgetpropositionen

o november for att géra en bedomning av det ekonomiska liget och félja
upp att utgifterna inte 6verskrider utgiftstaket.*

43

44

| ramberedningen limnar departementen férslag pa hur utgifterna ska férdelas inom de utgiftsramar
som beriknats i den ekonomiska varpropositionen. Det kan innebira omprioriteringar inom
utgiftsramarna genom att éka utgifterna fér en verksamhet och minska dem fér en annan. Det kan
ocksa innebira att utgifterna dkar totalt sett, vilket innebir en hégre utgiftsram. Férslagen granskas
och analyseras av Finansdepartementets budgetavdelning.

Se Cirkuldr nr. Fi 2019:1.
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4.2 Uppféljningen ar noggrann

Regeringskansliet f6ljer noggrant hur de takbegrinsade utgifterna utvecklas

i forhallande till beriknade och beslutade belopp. Uppféljningen involverar
centrala aktorer sisom myndigheter, fackdepartement, Finansdepartementet och
ESV. Finansdepartementets budgetavdelning féredrar for den politiska ledningen
hur de takbegrinsade utgifterna utvecklas och om utgifterna ryms inom
utgiftstaket.

Fackdepartementeten ansvarar for att ta fram prognoser for
utgifterna

Det ir fackdepartementen som ansvarar for att ta fram arsvisa utgiftsprognoser f6r
respektive anslag. Det finns 6ver 500 anslag pa statens budget.
Fackdepartementen arbetar fram prognoserna uppdelat pa tre sa kallade pristyper:

e PLK - pris- och I6nekinsliga anslag. Det hir dr vanligtvis regelstyrda
transfereringsanslag som paverkas av makroekonomiska férutsittningar och
antaganden om antal individer som ir berittigade till olika ersittningar.

e PLO - pris- och l6neomriknade anslag. Det hir ir frimst myndigheternas
forvaltningsanslag.

e BNB - anslag med bestimt nominellt belopp, exempelvis statsbidrag till
kommuner och regioner.

Utgiftsprognoserna ir baserade pa flera informationskillor. Myndigheterna
rapporterar vanligtvis in prognoser till fackdepartementen. Departementen
beaktar ocksa aktuella makroekonomiska forutsittningar fran
Finansdepartementets ekonomiska avdelning och fackdepartementens egna
volymbedoémningar 6ver antalet individer som 4r berittigade till olika ersittningar.
Fackdepartementen beaktar dven den manadsvisa férbrukningen av anslag som
ges av manadsutfallet f6r statens budget.*

Finansdepartementet granskar fackdepartementens prognoser

Fackdepartementen limnar 6ver utgiftsprognoserna till Finansdepartementets
budgetavdelning tillsammans med detaljerade kommentarer. I instruktionerna for
budgetarbetet 2019 framgir det att departementen ska kommentera alla
prognosférindringar som uppgdr till minst 50 miljoner kronor under ett enskilt ar
for ett anslag. Det framkommer 4ven att departementen ska kommentera
prognosforindringar som procentuellt sett dr vildigt stora for enskilda anslag.+6

Budgetavdelningen granskar direfter utgiftsprognoserna. Granskningen handlar
om budgettekniska aspekter, exempelvis att prognoserna hiller sig inom ramarna

45 Se Cirkuldr nr. Fi 2019:1.
46 |bid.
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f6r beslutade anslag och eventuell kredit, och att siffrorna ir korrekt inlagda

i informationssystemet Hermes. Granskningen rér ocksa sakfragor sisom hur
volym och styckkostnad utvecklas i olika ersittningssystem, och i vilken
utstrickning anvisade medel for respektive anslag forvintas bli utnyttjade.

Aven budgetavdelningen anvinder manadsutfallet for statens budget. Det handlar
om att stimma av att utgiftsprognoserna foér det innevarande aret anpassas till hur
mycket av anslaget som har forbrukats, och dven att stimma av olika aggregat.

Granskningen leder i vissa fall till att prognoserna indras. Det dr ovanligt att
budgetavdelningen dndrar en anslagsprognos frin fackdepartementen utan
samtycke fran fackdepartementet.*’ I ett sista steg justerar budgetavdelningen
prognoserna for systematisk verskattning under innevarande ar, en sa kallad
biasjustering. Det 4r PLO- och BNB-anslagen som biasjusteras.® Denna justering
ir olika stor i olika prognosomgingar. Under budgetaret 2019 var justeringen

i genomsnitt 4,6 miljarder kronor per prognosomgang fran den beslutade
budgeten f6r 2019 till december 2019. Det motsvarar 0,9 procent av PLO- och
BNB-anslagen 2019. Biasjusteringens storlek har varit relativt stabil éver tid,
justeringen under 2010-2019 uppgick till i genomsnitt cirka 4 miljarder kronor
per prognosomgang.*

Prognosen fér de takbegriansade utgifterna stims av mot utgiftstaket

Nir granskningen ir klar sammanstiller budgetavdelningen de enskilda
utgiftsprognoserna till en prognos for de takbegrinsade utgifterna.
Budgetavdelningen arbetar fram underlag som pa en detaljerad niva foljer upp
prognoserna och férindringen jaimfort med tidigare prognos.’ De takbegrinsade
utgifterna stims av mot utgiftstaket. De takbegrinsade utgifterna ir ocksi input
till Finansdepartementets ekonomiska avdelning som beriknar 6vriga delar av de
offentliga finanserna. De bada avdelningarna, budgetavdelningen och ekonomiska
avdelningen, foredrar direfter tillsammans for den politiska ledningen.

Finansdepartementet uppger att det, utéver att riktlinjen for
budgeteringsmarginalens minsta storlek bor uppritthillas, inte finns nagon

i forvig definierad situation som utloser i férvig definierade atgirder om det finns
risk for att utgiftstaket overskrids. Men ju lingre fram i tiden som den totala
utgiftsnivin behover begrinsas, desto fler atgirder finns att tillga, eftersom det

da finns mer tid att bereda forindringar av regelsystem etcetera.5!

47 Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-04.
48 Att PLK-anslagen inte justeras beror bland annat pa att prognosfelen i stor utstrackning ar
ett resultat av triffsikerheten i prognoserna fér volym- och beteendeférindringar, enligt
Finansdepartementets underlag om uppféljningen av utgiftsprognoser 2019.
49 Finansdepartementets uppféljning av utgiftsprognoser 2019.
50 Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-04, och underlag fran 2005, 2010 och 2020.
51 Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-04.
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ESV bistar Finansdepartementet i uppféljningen

Aven ESV foljer de takbegrinsade utgifterna pa en detaljerad niva och bistar
Regeringskansliet i dess uppféljning. ESV ansvarar for statsredovisningen
och foljer, analyserar och redovisar utfallet for statens budget och
dlderspensionssystemet pd manadsbasis.5

Férutom att samla in det ekonomiska utfallet fran myndigheterna, f6ljer ESV varje
manad upp alla utgiftsomriden, liksom utfall som 6kar mycket jimfort med
foregiende ar. ESV publicerar manadsutfallet for statens budget p4 sin webbplats
senast den sista vardagen i manaden efter aktuell utfallsmanad tillsammans med
kommentarer pa utgiftsomradesniva och i forhallande till utfallet foregiende ar.
Det finns dven med en kommentar om utgiftstaket och de takbegrinsade
utgifterna. Regeringskansliet har redan innan ESV publicerar manadsutfallet fatt
ta del av ett preliminirt utfall, oftast samma dag som manadsutfallet samlas in
frdn myndigheterna, eller dagen efter.s3

ESV gor flera gdnger per ir arsprognoser pa de takbegrinsade utgifterna som
toredras for Finansdepartementets budgetavdelning. Budgetavdelningen far dven
varje manad en sammanstillning av ménadsutfallet jimfsért med ESV:s
manadsférdelade arsprognos.s

Informationssystemet Hermes ar centralt i arbetet med statens budget

Informationssystemet Hermes ir ett gemensamt system for Regeringskansliet
och myndigheterna. Hermes ir centralt i arbetet med uppfsljningen av statens
budget. I Hermes finns statsredovisningen men iven statens budget, ramarna fér
utgiftsomradena, regleringsbreven med mera. Hir rapporterar myndigheterna in
det ekonomiska utfallet och sina prognoser, och departementetens prognoser
lagras i systemet. Hermes innebir att det finns ett sammanhallet system dir all
information i budgetarbetet hanteras. Regeringskansliet kan hir folja hur de
takbegriansade utgifterna utvecklas i férhallande till beslutade och

beriknade belopp.

52 Férordning (2016:1023) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket.
53 Intervju med féretriadare fér ESV, 2020-05-15.
54 Mejl fran foretradare for ESV, 2020-06-04.
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4.3 Acceptabla prognosfel pa kort sikt och lagre utgifter an
prognos pa medellang sikt

Prognosfelet ar i genomsnitt lagre an riktlinjen for
budgeteringsmarginalens minsta storlek det kommande budgetaret

Finansdepartementets budgetavdelning foljer upp prognosernas triffsikerhet
varje ar. Uppf6ljningen syftar till att ge en 6vergripande bild av hur bedémningen
av budgetutrymmet for utvirderingséret varit. Budgetavdelningen fsljer upp
prognosprecisionen fran budgetpropositionen fram till december det givna aret.

Tabell 2 visar prognosernas triffsikerhet 2010-2019. Vi redovisar skillnaden
mellan prognosen i budgetpropositionen f6r nistkommande ar och utfallet.>
Under denna period hade prognoserna pé de takbegrinsade utgifterna

ett genomsnittligt prognosfel pa 14 miljarder kronor. Det motsvarar 1,2 procent av
utfallet for de takbegrinsade utgifterna. Det idr svart att se ndgon trend

i prognosfelets storlek éver tid. Om vi rensar bort nigra ovintade och
svarbedémda hindelser, sasom finanskrisen (2010) och migrationen (2016)5,
uppgir det genomsnittliga prognosfelet till 1,0 procent av de takbegrinsade
utgifterna. Det ir ligre dn 1,5 procent som ir riktlinjen for budgeteringsmarginalens
minsta storlek f6r det kommande budgetiret.5” For nigra ar dr prognosfelet hogre
in riktlinjen pd 1,5 procent. Gemensamt fér dessa ar ir att utfallet varit ligre,
mellan 13 och 20 miljarder kronor, dn prognosen i budgetpropositionen.

55 | vissa fall sker jaimférelsen mot statsbudgeten i stillet f6r mot budgetpropositionen. Det var fallet
2019 nir riksdagen réstade fér ett annat budgetférslag dn budgetpropositionen.

56 Vi har tagit bort 6verskattningen pa 19,8 miljarder kronor fér utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv 2010. Den ekonomiska aterhimtningen kom snabbare &n vad som férutsags
i budgetpropositionen fér 2010. Vidare har vi tagit bort 8 miljarder kronor som ir relaterade till
migration under 2016. Storleken pa migrationsvagen underskattades hésten 2015 néar
budgetpropositionen faststilldes, men genom tilliggsanslag och senare utbetalningar &n vintat fran
Migrationsverket visar berikningarna av prognosfelet att kostnaden &verskattades. Vi har korrigerat
for detta.

57 Regeringen har tidigare redovisat att de genomsnittliga prognosfelen fér kommande budgetar under
perioden 1997-2009 i genomsnitt var 0,9 procent, se prop. 2010/11:100, bilaga 4.
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Tabell 2 Prognosfel fér budgetarets takbegransade utgifter 2010-2019.
Miljarder kronor om inget annat anges.

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 Genomsnitt

2010-2019
Takbegriansade 24,9( 16,0 8,6 0,0 -2,3 0,0| 451 26,7| 13,2 7,8 14,0
utgifter
Andel av 2,5 1,6 0,8 0,0l -0,2 0,0 3,8 2,2 1,0 0,6 1,2
takbegrinsade
utgifter, procent

Anm. Prognoserna har justerats f6r beslut som fattats i samband med dndringsbudgetar.
Utvdrderingen f6r 2015 dr inte helt jimfrbar med évriga dr eftersom prognoserna baserades
pd forslag som sedan dndrades. Vid riksdagens behandling av budgetpropositionen fér 2015
réstade riksdagen fér ett annat budgetférslag iin regeringens. Regeringen tidigarelade dven
utgifter fran 2016.

Kéilla: Finansdepartementet och egna berikningar.

Prognoserna pa medellang sikt har i genomsnitt inte underskattat
utgiftsutvecklingen

Regeringen beskriver i skrivelsen Arsredovisning for staten hur budgeteringsmarginalen
har forandrats, fran faststillandet av utgiftstaket till utfallet tre ar senare. Tabell 3
redovisar hur olika faktorer piverkade marginalen i genomsnitt under perioden
2009-2019.

Tabell 3 Férindring av marginalen fran faststillandet av utgiftstaket till utfall.
Miljarder kronor.

Arligt genomsnitt 2009-2019

Reformer, nettoeffekt (inkl. finansiering via utgifter) -41,2
Reviderad pris- och [6neomrikning 2,2
Ovriga makroekonomiska férandringar 6,7
Volymférandringar 0,8
Ovrigt (bland annat medel som ej anvints) 12,6

Anm. Negativt férdndringstal innebdr ianspraktagande av budgeteringsmarginalen, det vill siga
hégre utgifter.

Kélla: Arsredovisning for staten dren 2009-2019.

Om man undantar reformer har de 6vriga faktorerna i genomsnitt haft ett begrinsat
genomslag pd marginalen var for sig, men har sammantaget bidragit till att
utgifterna i genomsnitt blivit drygt 20 miljarder kronor ligre in prognosen. Pris-
och l6neomrikning, makroekonomiska férindringar och volymférindringar har
sammantaget resulterat i 8 miljarder kronor i avvikelse jaimfort med en prognos
som gjordes tre ar tidigare. Posten Ovrigt 4r delvis en restpost men bestar frimst
av anslag som inte utnyttjats. Det dr en naturlig del i myndigheternas arbete att
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halla kostnaderna inom tilldelade ramar. En forsiktig hllning medfor ofta att alla
medel inte utnyttjas.s8

Sett 6ver en lingre tid har siledes utgifterna, exklusive reformer, i genomsnitt
underskridit prognoserna. Aven om utgiftsutvecklingen ser relativt gynnsam ut
pa aggregerad niva finns det exempel pa kraftiga avvikelser under enskilda ar.
Tabell 4 redovisar nagra storre avvikelser i utfallen jimf6rt med den prognos
som lades i samband med att utgiftstaket foreslogs.

Tabell 4 Storre skillnader mellan prognos och utfall tre ar senare. Miljarder kronor.

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Alderspensionssystemet 27 -9

Sjukpenning, habilitering, 19 12 17 -16 -10
aktivitets- och
sjukersittning

Arbetsmarknadsrelaterade -31
utgifter

Migration och integration 12 35 14 -11

Klla: Arsredovisning for staten dren 2009—2019 och budgetpropositioner dren 2008-2017.

Som framgar av tabellen ir det ndgra omriaden som dominerar nir det giller
storre prognosavvikelser. Den totala ersittningen for olika former av sjukdom och
funktionsnedsittning har varierat ganska kraftigt under aren, vilket medfort att
utfallen for enskilda ar avvikit avsevirt frin prognoserna. Under de sista aren har
utfallen, till skillnad frin tidigare, varit ligre 4n de ursprungliga prognoserna.
Migrationsvagen 2015 var en hindelse som var omgjlig att prognostisera tre ar

i forvig, varfor utgifterna for migration och integration blev betydligt hogre dn vad
som ursprungligen var prognostiserat. Utgifterna for dlderspensionssystemet har
blivit klart ligre dn beriknat nigra ar, framfér allt under 2012, vilket berodde pa
att balanseringen, den si kallade bromsen, av pensionssystemet under 20102012
inte forutsdgs nir prognosen lades 2009.

4.4 Uppféljningen har utvecklats Gver tid

I samband med budgetsaneringen och inférandet av utgiftstaket skedde det

en betydande utveckling av prognos- och budgetarbetet. Enligt samstimmiga
uppgifter fran tidigare anstillda pa Finansdepartementets budgetavdelning
fortsatte forbittringarna efter det initiala skedet under andra delen av 1990-talet.>
Nedan foljer exempel pa denna utveckling. Beskrivningen goér inte ansprak pa

att vara heltickande.

8 Intervju med tidigare anstilld pa Finansdepartementets budgetavdelning, 2020-06-10.
59 Intervjuer med tidigare anstillda pa Finansdepartementets budgetavdelning, 2020-06-10 och
2020-06-15.
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Utvecklingsarbetet innebar att fler personer anstilldes pa budgetavdelningen. Man
tillsatte dven prognosgrupper med personer fran savil Finansdepartementet som
fackdepartementen for att forbittra prognosernas kvalitet. Prognosgrupperna
bidrog med att tillféra transparens mellan departementen vad giller metoder och
berikningssitt. Budgetavdelningen utvecklade analysverktyg for att folja upp
utgiftsutvecklingen. Man arbetade till exempel fram sitt att férdela utgifterna pa
olika faktorer sisom beslut om reformer och makroekonomiska férindringar.
Detta lever kvar 4n i dag. Informationssystemet Hermes togs fram.

ESV pekar ocksa pa en kontinuerlig kvalitetsforbittring i statsredovisningen 6ver
aren.® ESV nimner bland annat inférandet av den sa kallade EA-virderingen som
stirkt myndigheternas arbete med redovisning. ESV faststiller sedan i mitten pa
1990-talet ekonomiadministrativa virden (EA-virden) f6r myndigheter under
regeringen. Syftet 4r att mita hur myndigheterna lever upp till de
ekonomiadministrativa bestimmelserna. ESV uppger att det skett en pataglig
forbittring av myndigheternas EA-virden 6ver tid. EA-virderingen for 2019 visar
att 69 procent av myndigheterna har fatt det hogsta EA-virdet. Tvd myndigheter
har fatt det ligsta virdet, C, som koncernvirde.61.62

Regeringskansliets process for att folja upp de takbegrinsade utgifterna ir i dag

i stort sett likadan som den process som utvecklades under senare delen av
1990-talet och bérjan pa 2000-talet. Finansdepartementet la diremot mer kraft pa
uppféljningen av innevarande ar nir utrymmet under taket i den tidigare delen av
2000-talet var litet.s* Det innebar ocks4 en titare kontakt mellan Finansdepartementet
och ESV. ESV skickade till exempel under bokslutsperioden pa daglig basis over
filer med utfallet.6

60 Intervju med foretradare for ESV, 2020-05-15.

61 EA-vdrderingen bestar av en extern bedémning, koncernvirde, och en sjilvdeklaration,
myndighetsvirde. Den externa bedémningen utgar fran information i myndigheternas rapporter
i Hermes och information fran andra myndigheter. Under 2020 ska ESV utveckla en ny metod fér
att f6lja upp, redovisa och analysera hur myndigheterna efterlever de ekonomiadministrativa
regelverken. Den nya uppféljningen ersitter den tidigare EA-virderingen. Se ESV, "Uppféljning av
ekonomiadministrativt regelverk 2020”, hamtad 2020-09-15.

62 ESV, "Férbittrat resultat i myndigheternas EA-virdering”, himtad 2020-08-19.

63 Finansdepartementets svar pa skriftlig fraga, 2020-05-04, och intervju med tidigare anstilld pa
Finansdepartementets budgetavdelning, 2020-06-10.

64 Intervju med foretradare for ESV, 2020-05-15.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Den 6vergripande slutsatsen ir att utgiftstaket i huvudsak tillimpas enligt det
finanspolitiska ramverket.

Utgiftstakets funktion har varierat 6ver tid, dir det under vissa perioder har varit
ett sitt att minska de statliga utgifternas andel av ekonomin. Vid andra tillfillen
har ambitionen varit att bibehalla den radande kvoten mellan statliga utgifter
och BNP. Riksrevisionen konstaterar att marginalen mellan prognostiserade
takbegrinsade utgifter och utgiftstaket med automatik blir stor, och att den
styrande effekten pa utgiftsutvecklingen f6érsvagas, nir regeringens ambition dr
att de statliga utgifternas andel av ekonomin ska vara ofériandrad.

Ett utgiftstak som beslutas tre ar i forvig stiller hoga krav pa god utgiftskontroll,
inte minst nir utgiftstaket faststills med en stor budgeteringsmarginal.
Riksrevisionen bedémer att uppféljningen av utgifterna under utgiftstaket
fungerar vil. Det finns emellertid brister i regeringens motiveringar av utgiftstak.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att férbittra sin redovisning.

5.1 Slutsatser

Utgiftstakets funktion har varierat 6ver tid

Det finanspolitiska ramverket med 6verskottsmal och utgiftstak ger utrymme f6r
en politik som riktar in sig mot savil hogre som ligre offentliga utgifter och
skatteuttag. Under de drygt tjugo ar som utgiftstaket varit i bruk har det aldrig
overskridits, dven om regeringen emellanit har behovt vidta atgirder sisom flytt
av utgifter mellan aren och senkomna anslagsindragningar.

Utgiftstaket fyllde tva olika funktioner vid dess inférande. Budgetunderskottet var
betydande och den nédvindiga forstirkningen av de offentliga finanserna skulle
foretridesvis ske genom att sinka utgifterna da det ansigs samhillsekonomiskt
ineffektivt att hoja skatteuttaget. Dirtill var utgiftskontrollen inte tillfredsstillande
och inférandet av utgiftstaket bidrog till att héja ambitionsnivin inom
Regeringskansliet pd omradet.

Utgiftstakets funktion har emellertid varierat 6ver tid. Under perioder nir de
offentliga finanserna varit i relativt gott skick har det inte funnits nigot storre
behov av att stirka de offentliga finanserna. Nir utgiftstaket utnyttjats for att
minska statens utgifter som andel av ekonomin under 2000-talet har det
aterspeglat en 6nskan om att sinka skatteuttaget. I sparen av ekonomisk kris och
forsimrade offentliga finanser har utgiftstaket anvints som ett verktyg for att
aterga till en ligre niva pa de statliga utgifterna. Vid andra tillfillen har

36 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ambitionen varit att motverka att utgifterna som andel av BNP stiger, inte att
minska dem.

Under de senaste tvd mandatperioderna ir det 6verskottsmalet som primirt varit
styrande f6r budgetpolitiken. Utgiftstaket utgér en sorts forsikran om att
utgifterna inte kommer att tillatas utvecklas klart simre 4n beriknat. Utgiftstaket
utgor en spirr mot (alltfor) stora utgiftsreformer och en kontrollstation som
framtvingar politiska beslut om utgiftsutvecklingen skulle bli ovintad hog.

Budgeteringsmarginalen &r stor men utgiftskontrollen ar god

Riksrevisionen konstaterar att budgeteringsmarginalen automatiskt blir stor nir
regeringen efterstrivar att statens utgifter ska utgéra en fast andel av ekonomin,
givet gillande budgetregler. Budgetreglerna som styr upprikningen av anslag
medfor att vissa utgifter inte vixer lika snabbt som BNP och en del ligger kvar pa
en oftrindrad nominell niv, vilket far till £5ljd att de takbegrinsade utgifterna
vixer i lingsammare takt in BNP. Budgeteringsmarginalens storlek ir siledes
inte foremal for ett eget beslut, utan faller ut av beslutet av utgiftstakkvotens niva.
Nair utgiftstakkvoten halls konstant blir budgeteringsmarginalen stor.

Flera instanser, bland annat Riksrevisionen och riksdagen, har pipekat att det
finns en risk att en stor budgeteringsmarginal medfor att utgiftstaket inte far

en styrande effekt pa utgiftsutvecklingen. P4 ett 6vergripande plan ir en styrning
av utgiftstaket mot en fast andel av BNP lika mycket styrning som nir malet dr

en minskad andel. Riksrevisionen konstaterar emellertid att utgiftstakets styrande
effekt pa utgiftsutvecklingen ir mer funktionell nir avsikten 4r att sinka de
statliga utgifternas andel av ekonomin. Begrinsade nominella 6kningar av
utgiftstaket medfor att budgeteringsmarginalen blir mer begrinsad. Utrymmet fér
att parera ovintade utgiftsskningar och for nya utgiftsreformer blir mindre. Den
styrande effekten blir dirigenom tydligare. I ett lige dir ambitionen ir att behalla
de statliga utgifternas andel av ekonomin blir budgeteringsmarginalen stérre och
far inte samma styrande effekt. Att gora gillande att budgeteringsmarginalen ska
ha en tydligt styrande effekt pa utgiftsutvecklingen 4r dirfér bara passande om
avsikten ir att minska de statliga utgifternas andel av ekonomin.

Det finns en risk att en betydande budgeteringsmarginal leder till bristande
utgiftskontroll eller att den i hog utstrickning anvinds till utgiftsreformer, vilket
skulle kunna hota 6verskottsmalet eller framtvinga skattehtjningar for att
sikerstilla att 6verskottsmalet uppnas.

Vir granskning visar att utgiftskontrollen forstirkts sedan inférandet av
utgiftstaket. Regeringskansliets interna prognos- och uppféljningsarbete fyller

en viktig funktion for att hindra att utgifterna stiger pa ett o6nskat sitt. Processen
ir vilgrundad och prognosfelen pa ett 4rs sikt 4r inom ramen for vad kan
betecknas som acceptabelt i relation till ramverkets riktlinje. Granskningen visar
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ocksa att det i enskilda fall finns betydande avvikelser mellan utfall och prognoser
som ir gjorda tre ar tidigare, men att de totala utgifterna i genomsnitt blev ligre
in prognostiserat, exklusive utgifter f6r nya reformer. Utgiftstaket ir inte ett mal
utan en restriktion och ett utnyttjande av budgeteringsmarginalen méiste stimmas
av mot 6verskottsmalet. Under 2015-2019 var det ocksa i genomsnitt nirmare

40 miljarder kronor av budgeteringsmarginalen varje ar som inte nyttjades.

Det brister i regeringens motiveringar av utgiftstakens niva

Utgiftstaket och andra mél for de offentliga finanserna har sedan inférandet

i slutet av 1990-talet varit 6msesidigt beroende. Utgiftstaket beslutas for en period
tre ar fram i tiden och utgér en inriktning for utgiftsnivan, och dirmed
skatteuttaget, pd medellang sikt. Genom att regeringen redovisar grunderna for
sitt val av niva bidrar detta till att minska osikerheten om den framtida
utformningen av finanspolitiken och att stirka fortroendet f6r langsiktigt
hallbara finanser.

Av granskningen framgir att regeringens redovisning av forslag till utgiftstak har
varierat 6ver tid. Det har inte alltid varit tydligt vad som styr regeringens val av
niva pi det tillkommande arets utgiftstak. Sambandet med 6verskottsmalet har
poingterats, men innebodrden i termer av skatteuttag for att utgiftsnivan ska vara
forenlig med 6verskottsmalet i det medelfristiga perspektivet framgér inte.

Under de tva senaste mandatperioderna har det inte varit tydligt vad som styr
regeringens forslag till utgiftstak. Det var endast i budgetpropositionen efter valet
2014 som regeringen uttryckte sin principiella syn pa vad som styr regeringens val
av niva (oférindrad andel av potentiell BNP). Flera av regeringens férslag till
utgiftstak implicerar ocksa, for att vara forenliga med 6verskottsmalet, betydande
skattehojningar om hela utrymmet under taket skulle utnyttjas. Sedan riksdagens
beslut om att sinka utgiftstaket i december 2018 har skillnaden mellan utrymmet
under utgiftstaket och vad som ryms inom 6verskottsmélet minskat. Men det
framgar inte av redovisningen vilket skatteuttag som behovs for att utgiftsnivan
ska vara forenlig med 6verskottsmalet i det medelfristiga perspektivet.

5.2 Rekommendationer

Granskningen visar att det finns brister i regeringens motiveringar av utgiftstak.
Riksrevisionen ger dirfor fsljande rekommendation:

e Regeringen bor tydligt redovisa de principer och 6verviganden som styr
forslaget till utgiftstak. Regeringens syn pé utvecklingen av de offentliga
utgifterna och skatteuttag pa lingre sikt bor framga tydligt. Detta bor framgi
i varje proposition dir regeringen bedémer eller foreslar en niva for
utgiftstaket for riksdagen.
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Bilaga 1. Sambandet mellan de
budgetpolitiska malen

En central del i det finanspolitiska ramverket 4r de budgetpolitiska mélen som &r
fyra till antalet: 6verskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket och balanskravet.
Malen ticker olika delar av offentlig sektor men har starka samband sinsemellan.
Sambanden kompliceras av att mélen definieras i olika redovisningssystem. 65

Overskottsmalet och skuldankaret 4r bredast av de budgetpolitiska milen,

i bemirkelsen att de ticker hela den offentliga sektorn (staten, kommunsektorn
och dlderspensionssystemet). Overskottsmalet innebir att det finansiella
sparandet for den offentliga sektorn ska uppvisa ett 6verskott i genomsnitt 6ver
en konjunkturcykel.® Sedan dess inférande har malnivan indrats tvd ginger.
Viren 2007 sinktes mélnivan frdn 2 till 1 procent av BNP till f6ljd av dndrade
redovisningsprinciper. Justeringen innebar ingen férindring i finanspolitisk
stramhet. Fran och med budgetaret 2019 uppgar malnivan till 13 procent av BNP.

Det senast inférda budgetpolitiska malet, skuldankaret, ir ett riktmirke for den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld (Maastrichtskulden). Hallbara
offentliga finanser ir i grunden kopplade till skuld- och férmégenhetsnivier,
snarare in till sparandet vid en viss tidpunkt. Den offentliga bruttoskuldens niva
ir viktig for att bedéma ett lands kreditvirdighet och utrymmet f6r att kunna
bedriva stabiliseringspolitik. Skuldankarets niva ir 35 procent. Enligt
Overskottsmalskommittén, som foreslog skuldankarets niva, vintas
overskottsmalets mélniva pa 13 procent av BNP leda till en offentlig bruttoskuld
pa cirka 35 procent av BNP pi medellang sikt.s”

Utgiftstaket ticker i sin tur utgifterna i tvd av den offentliga sektorns tre delsektorer,
staten och dlderspensionssystemet. De takbegrinsade utgifterna utgors av statens
utgifter, med undantag av statsskuldsrintorna, och ilderspensionssystemets
utgifter. Aven om de inte r helt jimforbara finns det en stark éverensstimmelse
mellan de takbegrinsade utgifterna och statens och ilderspensionssystemets
utgifter i det finansiella sparandet, som utgér drygt 60 procent av den offentliga

65 Sverige har, i egenskap av EU-medlem, férbundit sig att félja reglerna inom den si kallade stabilitets-
och tillvaxtpakten vilka paverkar finanspolitikens handlingsutrymme. Det 4r emellertid vart nationella
ramverk som i praktiken blir mest relevant fér hanteringen av de offentliga finanserna, inklusive
utgiftstaket, eftersom det svenska ramverket &r stramare dn EU regelverket. Overskottsmalet uppgar
exempelvis till 3 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel medan Sveriges Medium-Term Objective,
det medelfristiga budgetmalet i stabilitets- och tillvaxtpakten, innebir att det strukturella sparandet
inte ska understiga -1 procent av potentiell BNP.

66 Regeringen lamnar forslag till dverskottsmal som beslutas av riksdagen. Se 2 kap. 1 § budgetlagen
(2011:203).

67 Se SOU 2016:67.
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sektorns totala utgifter.®® Ju hogre utgiftstak, desto hogre skatteuttag kan bli
nodvindigt for att 6verskottsmalet ska kunna nés.

I den tredje delsektorn, kommunsektorn, tillimpas ett balanskrav som innebir att
varje kommun och region ska uppritta en budget f6r nista kalenderar dir
intikterna overstiger kostnaderna.s® Balanskravet anger den ligsta godtagbara
resultatnivin. Kommuner och regioner ska dven ha en god ekonomisk
hushallning i sin verksamhet.”

Eftersom overskottsmalet omfattar kommunsektorn behover regering och riksdag
ta hansyn till kommunsektorns finanser nir de utformar finanspolitiken.”
Exempelvis kan statsbidragen till kommunsektorn behova anpassas om de
kommunala utgifterna vintas 6ka snabbare 4n skatteunderlaget. Det paverkar i sin
tur utrymmet for andra statliga utgifter eftersom statsbidragen omfattas av
utgiftstaket. Om kommuner och regioner i stillet hojer kommunalskatten for att
klara balanskravet, kan det statliga skatteuttaget behéva anpassas for att det totala
skatteuttaget i ekonomin ska forbli oférindrat, om s anses efterstrivansvirt. Aven
detta innebir minskat utrymme for statliga utgifter givet ett visst éverskottsmal
och utgiftstak.

68 De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket skiljer sig pa flera sitt fran de statliga utgifter som
ingar i det finansiella sparandet. Exempelvis omfattas inte statsskuldsrintorna av utgiftstaket, men
de ingar i statens finansiella sparande. En annan skillnad &r att de takbegrinsade utgifterna
redovisas enligt statsbudgetens principer medan de utgifter som ingér i det finansiella sparandet
mits i nationalrdkenskapstermer. Det innebir exempelvis att investeringar i infrastruktur paverkar
de takbegrinsade utgifterna olika 6ver tid om de finansieras med anslag eller med lan
i Riksgaldskontoret. Nationalrikenskaperna redovisar investeringar som statliga utgifter
vid investeringstillfdllet oavsett hur de finansieras.

69 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).

7011 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).

71 Det finansiella sparandet skiljer sig fran balanskravsresultatet som 4r det resultatmatt som
balanskravet utviarderas mot. Skillnaden férklaras till storsta delen av att investeringar ingar i det
finansiella sparandet medan endast avskrivningar ingar i resultatet. Det kan dven férekomma
periodiseringsskillnader fér olika inkomster och utgifter mellan det finansiella sparandet och
resultatet.
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Bilaga 2. Propositioner for tillkommande ars
utgiftstak samt reella andringar av utgiftstak

Tabell 5 Propositioner fér regeringens bedémning och férslag till tillkommande ars utgiftstak
samt reella dndringar av utgiftstak.

Bedém- Bedém- Bedém- Forslag Arsom  Reell indring efter forslag

ning ning ning forslaget
avsag

1997 VP1996 |t+1

1998 VP1996 |t+2

1999 VP1996 |t+3 Sankning efter initiativ av riksdagen.

2000 VP1997 |t+3 Sankning efter initiativ av riksdagen.

2001 VP1998 |t+3 Sankning efter initiativ av riksdagen.

2002 VP1999 (t+3

2003 VP2000 |t+3

2004 VP2001 |t+3

2005 VP2003 |BP2004 |t+2

2006 VP2003 |BP2004 |t+3

2007 BP2005 |BP2006* | t+2 Sénkning efter férslag i BP2007.

2008 BP2006 |BP2007* | t+2

2009 BP2007 |BP2008 |t+2

2010 VP2007 |BP2008 |t+3

2011 VP2008 |BP2009 |t+3

2012 VP2009 |BP2010* | t+3

2013 VP2010 |BP2011 |t+3

2014 VP2010 |BP2011 |t+4

2015 VP2011 |BP2012 |t+4 Foreslagen héjning i BP2015 men riksdagen
biféll Alliansens budgetmotion med lagre
taknivaer, darefter hojning efter férslag
i VAB2015.

2016 | VP2012 |BP2013 |VP2013* |BP2014 |t+3 Foreslagen héjning i BP2015 men riksdagen
biféll Alliansens budgetmotion med lagre
taknivaer, darefter hojning efter férslag
i VAB2015.

2017 | VP2013 | BP2014 |VP2014* | BP2015* | t+3 Foreslagen héjning i BP2015 men riksdagen
bifsll Alliansens budgetmotion med lagre
taknivaer, darefter hojning efter férslag
i VAB2015.
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Bedém- Bedém- Bedém- Forslag Arsom  Reell andring efter forslag
ning ning ning forslaget
avsag

2018 | VP2014 | BP2015* [ VP2015* | BP2016 |t+3

2019 {VP2015 | BP2016 |VP2016 |BP2017 |t+3 Sankning genom M+KD-reservation
i december 2018.

2020 {VP2016 |BP2017 |VP2017 |BP2018 |t+3 Sankning genom M+KD-reservation
i december 2018. Hajning efter férslag
i VAB 2020.

2021 VP2018 |BP2019 |t+3 Siankning genom M+KD-reservation

i december 2018. Hojning efter férslag
i VAB 2019. Héjning efter forslag i BP2021.

2022 VP2019 |BP2020 |t+3 Hojning efter férslag i BP2021.

2023 VP2020 |BP2021 |t+3

Anm. VP = ekonomiska vdrpropositioner, BP = budgetpropositioner, VAB = vdrindringsbudget.
Budgetpropositionen 2019 éverldmnades till riksdagen av en évergdngsregering.
* Reell dndring fram till att forslaget lades.

Kéilla: Ekonomiska vérpropositioner och budgetpropositioner dren 1996-2021,
vdrdndringsbudgetar dren 2019-2020, bet. 1997/98:FiU20 och bet. 2014/15:FiU1.

Riksdagsbehandlingen av 1998 drs ekonomiska vdrproposition

Ar 1998 sinktes fastighetsskatten. Skattesiankningen och takjusteringen tillkom
genom ett initiativ i finansutskottet i samband med behandlingen av 1998 érs
ekonomiska varproposition. Utskottsmajoriteten formulerade sig pa f6ljande sitt:
"For att markera att statsmakterna dven i fortsittningen avser att bedriva en stram
finanspolitik foreslar utskottet att utgiftstaket i enlighet med uppgorelsen sinks
med ett lika stort belopp som skattebortfallet vintas fororsaka under vart och

ett av de tre ren, vilket innebir att utrymmet for tillkommande utgifter under
1999-2001 kommer att begrinsas nagot i forhallande till vad regeringen

har foreslagit.””

Budgetpropositionen fér 2006

Regeringen presenterade ett ar tidigare, i budgetpropositionen f6r 2005, ett
utgiftstak for 2007 som baserades pa att utgiftstakets andel av potentiell BNP
skulle vara oférindrad mellan 2006 och 2007. Regeringen reviderade upp
prognosen for nominell potentiell BNP-tillvixt i budgetpropositionen fér 2006,
vilket féranledde regeringen att revidera upp utgiftstaket 2007 med

6 miljarder kronor jimf{6rt med det tak som presenterades i budgetpropositionen
for 2005.

72 Bet. 1997/98:FiU20. Sinkningen av taket 2001 avsag férindringen jaimfért med regeringens férslag.
Sankningen fér 1999 och 2000 avség de tidigare faststillda taken.
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Budgetpropositionen for 2007

Den nytilltridda alliansregeringen féreslog en nedjustering av det féreslagna taket
2007 respektive bedomda taket 2008 med 11 miljarder kronor vardera. "Regeringen
foreslar i denna budgetproposition reformer som medfor att de takbegrinsade
utgifterna for dren 2006-2008 jamfort med 2006 ars ekonomiska virproposition
avsevirt minskas. Det 4r av avgorande vikt att uppritthalla uthalliga offentliga
finanser. Milet f6r finanspolitiken bor vara att minska den offentliga skuldsittningen.
Det malet ska nas genom att uppritthalla ett 6verskott i de offentliga finanserna som
motsvarar 2 procent av BNP i genomsnitt éver konjunkturcykeln.””3

Budgetpropositionen fér 2010

Regeringen foreslog ett utgiftstak for 2012 som var 10 miljarder kronor ligre in
den tidigare bedémningen med hinvisning till 6verskottsmalet: "Prognosen f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande visar pa underskott under hela perioden
fram till och med 2012, bade i faktiska och strukturella termer. Underskotten manar
till forsiktighet i utgiftsutvecklingen. Ett stramare utgiftstak understodjer en stram
finanspolitik, vilket understodjer dtergidngen mot ett 6verskott i den offentliga
sektorns finansiella sparande som ligger i linje med 6verskottsmalet.””*

2013 drs ekonomiska vdrproposition

Regeringen hojde sin tidigare bedomning av utgiftstaket 2016 med hinvisning till
konjunkturella skil: "I samband med att regeringen i budgetpropositionen for
2013 gjorde en bedomning av utgiftstakets niva f6r 2016 betonades de stora
riskerna for en svag ekonomisk utveckling de nirmaste aren. Sedan
budgetpropositionen for 2013 beslutades har dessa farhigor till viss del besannats
och riskbilden ir alltjimt negativ. Det ir darfor fortsatt angeliget att det finns
mojlighet att vidta atgirder pa budgetens utgiftssida for att stétta den ekonomiska
utvecklingen, om det skulle uppsta ett behov av detta.””s

2014 drs ekonomiska vdrproposition

Regeringen hojde sin tidigare bedémning av utgiftstaket 2017 med
18 miljarder kronor, oklart motiv.

Budgetpropositionen fér 2015

Regeringen féreslog en hojning av faststillda utgiftstak f6r 2015 och 2016, med
33 respektive 41 miljarder kronor. Héjningen var finanspolitiskt motiverad: "Den
torindring av finanspolitikens inriktning som regeringen f6reslar i denna
proposition och avser att fortsitta genomfora under mandatperioden, forutsitter
att de faststillda nivderna pa utgiftstaket f6r 2015 och 2016 hojs.”7¢

73 Prop. 2006/07:1,s. 111.
74 Prop. 2009/10:1, s. 100.
75 Prop. 2012/13:100, s. 96.
76 Prop. 2014/15:1, 5. 174.
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Regeringen forslog dven en héjning av bedomd niva 2017 och 2018, med
52 respektive 69 miljarder kronor, med samma motivering.

Riksdagen stillde sig inte bakom budgetpropositionen fér 2015 utan bifsll
allianspartiernas budgetmotion som innehéll forslag till utgiftstak 2015-2017 som
var ligre idn regeringens budgetforslag.”” I virindringsbudgeten f6r 2015 aterkom
regeringen med forslag om héjda utgiftstak som innebar en atergang till nivierna
i budgetpropositionen fér 2015, undantaget tekniska justeringar.

Budgetpropositionen fér 2019

En 6vergingsregering limnade 6ver budgetpropositionen till riksdagen. For att
undvika nya politiska stillningstaganden foreslog regeringen ett utgiftstak for det
tillkommande aret som Sverensstimde med tidigare bedémning, efter tekniska
justeringar. I riksdagens budgetbeslut i december 2018 réstades en gemensam
reservation frin M och KD igenom som innebar ligre utgiftstak 2019-2021.

I varindringsbudgeten f6r 2019 foreslog den nya regeringen en héjning av taket
med 9 miljarder kronor 2021. Regeringen ansig "att om det under de kommande
aren bedéms finnas ett budgetutrymme &r det rimligt att det kan utnyttjas for
prioriterade reformer. Osikerheten i prognosen motiverar dirfor att nivan

pa utgiftstaket for 2021 hojs.””8

Vardndringsbudgeten fér 2020

Regeringen foreslog en hojning av det faststillda taket f6r 2020 med 350 miljarder
kronor. "Regeringen anser att de direkta ekonomiska féljderna av utbrottet av det
nya coronaviruset som orsakar sjukdomen covid-19 och de mycket laingtgiende
konsekvenser utbrottet riskerar att fa for svensk ekonomi, ir en yttre
omstindighet som motiverar att utgiftstakets niva hojs f6r 2020.779

Budgetpropositionen fér 2021

Regeringen foreslog en hojning av det faststillda taket f6r 2021-2022 med

250 respektive 130 miljarder kronor. "Fér att motverka den djupa lagkonjunktur
som pandemin orsakat bedriver regeringen en expansiv finanspolitik dir den
aktiva politiken kraftigt okar de takbegrinsade utgifterna si att de inte ryms under
den av riksdagen faststillda nivan pa utgiftstaket fér 2021 och ger en alltfor liten
budgeteringsmarginal for 2022.”80

77 Bet. 2014/15:FiU1, rskr. 2014/15:29.
78 Prop. 2018/19:99, s. 47.

7% Prop. 2019/20:99, s. 47.

80 Prop. 2020/21:1, s. 63.
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Bilaga 3. Regeringens redovisning av det
tillkommande arets forslag till utgiftstak

1996 drs ekonomiska vdrproposition till budgetpropositionen fér 2006

I flera av de tidiga propositionerna angav regeringen tydligt att takets niva utgick
fran malet f6r det offentliga sparandet. I 1996 ars ekonomiska varproposition
framgick det att malet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande var
overordnat utgiftstaket.8! Ett annat exempel dr 2001 irs ekonomiska
varproposition dir formuleringen att utgiftstaket "underlittar mojligheten att

na de uppsatta dverskottsmalen” aterkommer.82

I flertalet av de tidigare propositionerna var forslagen till utgiftstak férenligt med
overskottsmalet utan behov av skattehéjningar, se tabell 1. Férslagen kan tolkas
som att finanspolitiken inriktades mot skattesinkningar pa medellang sikt, men
detta berdrdes inte i motiveringarna till taken. Undantaget dr 2001 ars ekonomiska
varproposition dir regeringen bedomde att forslaget skapar utrymme for bade
utgiftsokningar och skattesinkningar, samtidigt som 6verskottsmélet klarades.83

I nagra av propositionerna fran och med budgetpropositionen fér 2004 framhélls
fortfarande utgiftstakets betydelse for att uppna 6verskottsmalet. Ett exempel &dr
budgetpropositionen for 2004 dir regeringen beskrev utgiftstaket som
budgetpolitikens frimsta styrinstrument och ett verktyg for att uppna
overskottsmalet.#* Men skulle hela utrymmet under utgiftstaket anvindas
forutsitter det skattehojningar for att vara forenligt med 6verskottsmalet, vilket
inte framgick av redovisningen.

I propositionerna 1996-2006 relaterades utgiftstakets niva ofta till BNP eller
potentiell BNP. I de tidigaste propositionerna minskade utgiftstaket som andel av
BNP under forslagsiret. Fran och med 2001 ars ekonomiska varproposition
foreslog regeringen ett utgiftstak som var oférindrat som andel av BNP alternativt
potentiell BNP for forslagsaret. Regeringen forklarade emellertid inte vilket
skatteuttag som krivdes for att den foreslagna utgiftsnivan ska vara forenlig

med 6verskottsmalet.

81 Utgiftstaket beskrevs som ett medel fér att uppna budgetmalen, se prop. 1995/96:150, s. 68.
82 Prop. 2000/01:100, s. 59. Liknande formuleringar anvindes i 1999 ars ekonomiska varproposition.
83 Prop. 2000/01:100, s. 60 och 63.
84 Prop. 2003/04:1, s. 23-24. Regeringen lyfter dven i 2006 ars ekonomiska vérproposition fram
Sverskottsmalet som en utgangspunkt for regeringens 6verviganden om utgiftstak, se
prop. 2005/06:150 s. 79. Varken bedémning eller férslag till utgiftstak limnades i propositionen.
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Budgetpropositionen fér 2007 till budgetpropositionen for 2014

Under sina tvd mandatperioder betonade alliansregeringen i flertalet av
budgetpropositionerna utgiftstakets roll for att uppna Sverskottsmalet.s>

I budgetpropositionen f6r 2012 slog regeringen exempelvis fast att utgiftstaket dr
ett viktigt instrument f6r att uppnd mélet om 6verskott i den offentliga sektorns
sparande och dirfor bor faststillas si att det stodjer Gverskottsmalet.

Under sin forsta och andra mandatperiod fortydligade alliansregeringen de
overviganden som ligger till grund {6r forslaget till utgiftstak. I budgetpropositionen
for 2011 skrev regeringen att deras avviganden tydliggérs genom att taket motiveras
med utgangspunkt i hur det forhaller sig till andra makroekonomiska storheter.
Regeringen listade foljande faktorer: utgiftstakets relation till Gverskottsmalet,
utvecklingen av de totala offentliga utgifterna i férhallande till BNP,
budgeteringsmarginalens storlek och utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna
i fasta priser.ss Det ir sedan dess praxis att regeringens redogorelse for de skil
som ligger till grund till forslaget utgar fran dessa bestimningsfaktorer.

De utgiftstak som alliansregeringen foreslog innebar att taket minskar som andel
av BNP for forslagsaret. Det var explicit uttryckt i propositionerna fram till
budgetpropositionen for 2011 att utgiftstaket bor falla nagot eller svagt som andel
av BNP eller potentiell BNP. Regeringen preciserade inte hur stor minskning
som var onskvird.

Det dr under dessa mandatperioder som regeringen var tydligast med sin syn pa
utvecklingen av utgifter och skatteuttag inom ramen for 6verskottsmalet. De flesta
av regeringens forslag till utgiftstak implicerade skattesinkningar i det
medelfristiga perspektivet, se tabell 1. Regeringen redovisade i flertalet
propositioner hur de sig pa férhillandet mellan utgifter, 6verskottsmal och
skatteuttag.8’” Regeringen beskrev i budgetpropositionen for 2008 att utgiftstaken
innebar att 6verskottsmalet kommer att overtriffas. Malet bor 6vertriffas bland
annat for att undvika en alltfor stark stimulans av efterfragan i ekonomin.

I budgetpropositionen f6r 2011 ansdg regeringen att inte hela marginalen till taket
skulle tas i ansprak f6r utgiftsreformer. Skil som angavs var bland annat
reformambitioner som inkluderar skattesinkningar och en sikerhetsmarginal till
overskottsmalet si att det strukturella sparandet 1ag minst 1 procent av BNP &ver
malet 2014. Givet detta implicerar forslaget till utgiftstak snarare ett behov av
skattehojningar 4n skattesinkningar. I budgetpropositionen 2012 var regeringen

85 Regeringen foreslar i sin férsta budgetproposition en sidnkning av det faststillda taket 2007 och det
bedémda taket 2008 med 11 miljarder kronor respektive ar. Regeringen motiverar det med vikten
av att uppritthalla uthalliga offentliga finanser.

86  Regeringen hade redan under sin férsta mandatperiod beskrivit vad som bér vigas samman,
se prop. 2006/07:100 (2007 ars ekonomiska varproposition) s. 89 och prop. 2007/08:1
(budgetpropositionen fér 2008) s. 77.

87 Att regeringen ansag att skatteuttaget bdr sinkas framgick nér regeringen motiverade sin bedémning
av utgiftstakets niva 2010. Se prop. 2006/07:100 (2007 ars ekonomiska varproposition), s. 22.
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mer vag. Regeringen ansag att om det uppstod ett reformutrymme var det rimligt
att en del kunde utnyttjas f6r reformer pa utgiftssidan, om det var forenligt med
overskottsmalet och det fanns tillrickligt med utrymme under utgiftstaket for

att hantera osikerheter.

Regeringens forslag till utgiftstak implicerade i nigra fall behov av skattehdjningar
om hela utrymmet under taket utnyttjades. Dessa tillfillen sammanfoll med

en forsimrad konjunkturutveckling. I budgetpropositionen fér 2010 hade det
offentliga sparandet forsvagats betydligt till f6ljd av finanskrisen. Regeringen
ansag att det saknades ett utrymme f6r ofinansierade strukturella 6kningar av
de takbegrinsade utgifterna och avsag att féra en stram utgiftspolitik under de
nirmaste dren.88 Regeringen uttryckte ocks4 i finansplanen att om budgetf6r-
stirkningar blir nédvindiga bér de bland annat ta sikte pa skattejusteringar [...].
Aven utgiftsminskningar kan bli aktuella.”® I budgetpropositionen for 2014
framhsll regeringen att den negativa riskbilden i den makroekonomiska
utvecklingen motiverade att det finns mojlighet att vidta kraftfulla atgirder pa
budgetens utgiftssida. Men regeringen papekade ocksa att ett utrymme under
utgiftstaket inte i sig betyder att det finns ett utrymme for reformer som 6kar de
takbegrinsade utgifterna. Utrymmet for reformer pa utgiftssidan begrinsades
primirt av 6verskottsmalet men idven av skattepolitiken liksom behovet av

en sikerhetsmarginal.

Budgetpropositionen fér 2015 till budgetpropositionen fér 2018

I sin forsta budgetproposition efter valet 2014, budgetpropositionen fér 2015,
skrev den nytilltridda regeringen att utgiftstakets niva ir ett uttryck for hur det
offentliga dtagandet ska utvecklas. Regeringen ansig att det ir ett politiskt
stillningstagande att bestimma utgiftstakets nivi, nigot som dterkommer i alla
budgetpropositioner som regeringen limnar under mandatperioden.?

I sin forsta budgetproposition slog regeringen fast principen att "utgiftstakets
nivier under mandatperioden bor faststillas sa att de storleksmissigt behaller
samma forhallande till den trendmissiga tillvixten i ekonomin”. Det medger

”att de faktiska takbegrinsade utgifterna kan utvecklas i ungefir samma takt. S&
linge omslutningen i kommunsektorns finanser forblir ungefir oforindrad

i forhéllande till BNP medger utgiftstakets nivier dirmed férutsittningar f6r att de
offentliga utgifterna ska vixa i ungefir samma takt som BNP. Over tiden #r det

3 Prop. 2009/10:1, s. 96.

8 Prop. 2009/10:1, s. 62.

9 | budgetpropositionen fér 2015 féreslar regeringen en héjning av de faststillda utgiftstaken for 2015
och 2016 med 33 respektive 41 miljarder kronor och en héjning av bedémd niva 2017 och 2018 med
52 respektive 69 miljarder kronor. Regeringen motiverar det med den férandrade finanspolitiska
inriktningen.
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ungefir samma utveckling som kan forvintas av de offentliga skatteinkomsterna
vid oférindrade regler.”!

Under mandatperioden utgick regeringens redogorelse fran bestimningsfaktorerna

i ramverksskrivelsen. Regeringen beskrev hur taken utvecklades i férhallande till
BNP, utgiftsutvecklingen 6ver en lingre tidsperiod med mera. Men det var endast
i budgetproposition f6r 2015 som regeringen uttryckte sin principiella syn pa vad
som styr regeringens val av nivi pd utgiftstaket.”? Regeringens tillimpning av
principen varierade mellan budgetpropositionerna. I budgetpropositionerna for
2015 och 2017 foreslog regeringen ett utgiftstak som innebar en oférandrad andel
av potentiell BNP for forslagsdret. I budgetpropositionerna f6r 2016 och 2018
okade andelen nagot.

Alla regeringens forslag till utgiftstak under mandatperioden implicerade ett
behov av skattehdjningar i det medelfristiga perspektivet, cirka 2 procent av BNP,
om hela utrymmet under taket skulle utnyttjas, se tabell 1. Under mandatperioden
formulerade regeringen sig pd samma sitt vad giller forhallandet mellan utgifter,
overskottsmal och skatteuttag. Regeringen pipekade att ett utrymme under
utgiftstaket inte i sig betyder att det finns ett utrymme for reformer som 6kar de
takbegrinsade utgifterna. Det kan ske forst efter avstimning mot 6verskottsmalet
och den héjning av skatteuttaget som kan komma att krivas.

Regeringen bedomde nir de tilltridde att det fanns en tydlig avvikelse mot
overskottsmalet. Avvikelsen var si stor att ett finansiellt sparande om 1 procent av
BNP inte kunde f6rvintas nas under innevarande mandatperiod, enligt
regeringen.” Givet detta implicerar f6rslagen ett mindre behov av skattehéjningar
in 2 procent av BNP. Avvikelsen kvarstod fram till budgetpropositionen for 2017
da regeringen avsag att fora en politik s3 att mélet nas senast sista aret

i prognosen.* Avvikelserna fran ¢verskottsmalet ir inget som regeringen

berér i forslagen till utgiftstak

Budgetpropositionen fér 2019 och 2020

Valresultatet 2018 innebar inledningsvis att ingen konstellation fick underlag for
att bilda regering. Budgetpropositionen f6r 2019 6verlimnades till riksdagen av
en dvergangsregering. For att undvika nya politiska stillningstaganden féreslog
regeringen ett utgiftstak f6r det tillkommande aret som 6verensstimde med

91 Prop. 2014/15:1, s. 176. Riksdagen stillde sig emellertid inte bakom regeringens budgetférslag utan
bif6ll allianspartiernas budgetmotion som innehdll forslag till utgiftstak. | varandringsbudgeten fér
2015 aterkom regeringen med férslag om héjda utgiftstak som innebar en atergang till vad som
féreslogs i budgetpropositionen fér 2015. Till f6ljd av tekniska justeringar var utgiftstakens niva inte
exakt samma som i budgetpropositionen fér 2015.

92 Principen upprepas i 2018 ars ekonomiska varproposition som ett svar pa ett tillkinnagivande fran
riksdagen. Riksdagen hade anfort att utgiftstakets niva bor sittas s att det aterfar sin styrande
effekt, se bet. 2016/17:FiU20, rskr. 2016/17:349.

93 Prop. 2014/15:1, 5.170.

94 Prop. 2016/17:1,s.175.

50 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

tidigare bedémning, efter tekniska justeringar. I riksdagens budgetbeslut

i december 2018 rostades emellertid en gemensam reservation frin M och KD
igenom. Beslutet innebar sinkningar av utgiftstaken for 2019-2021. Det gavs
ingen motivering till den ligre nivan.% I varindringsbudgeten for 2019 foreslog
den nya regeringen en hojning av det faststillda utgiftstaket 2021 med 9 miljarder
kronor. Fér 2019 och 2020 fsreslogs inga dndringar av de utgiftstak som riksdagen
faststillt. Utgiftstaket utgjorde cirka 27 procent av potentiell BNP 2020-2022 och
var dirmed cirka 1 procentenhet ligre én féregiende mandatperiod. Regeringen
kommenterade inte den ligre nivan pa utgiftstaken.

I budgetpropositionen for 2020 foreslog regeringen ett utgiftstak for det tillkommande
aret 2022. 1 likhet med foregiende mandatperiod upprepade regeringen att det &r ett
politiskt stillningstagande att bestimma utgiftstakets nivd. Regeringens redogorelse
utgick dven i denna proposition frin bestimningsfaktorerna i ramverksskrivelsen.
Regeringen angav emellertid inte ndgon principiell syn pa hur utgiftstaket bor
faststillas, men f6rslaget innebar att takets andel av potentiell BNP ir oférindrad
for forslagsaret.

Om hela utrymmet under utgiftstaket skulle anvindas forutsatte férslaget
skatteho6jningar for att vara férenligt med overskottsmaélet, men i mindre
omfattning in under férra mandatperioden, se tabell 1. I likhet med féregiende
mandatperiod ansag regeringen att ett utrymme under utgiftstaket i sig inte
betyder att det finns ett utrymme {6r reformer som 6kar de takbegrinsade
utgifterna. Reformer pa utgiftssidan kan genomforas forst efter avstimning mot
overskottsmalet, med hinsyn tagen till eventuella inkomstforindringar.

Budgetpropositionen fér 2021

Coronavirusets utbrott innebar att regeringen vidtog ett stort antal atgirder for
att minska smittspridningen och pandemins effekter pa samhillsekonomin.
Regeringen foreslog dirfor i varindringsbudgeten f6r 2020 och
budgetpropositionen for 2021 héjningar av de tidigare faststillda utgiftstaken
f6r 2020-2022 med 350, 250 respektive 130 miljarder kronor.

I budgetpropositionen for 2021 foreslog regeringen ett utgiftstak for det
tillkommande aret 2023. Regeringens redogorelse utgick frin
bestimningsfaktorerna i ramverksskrivelsen. De beskrev hur taken utvecklas

i forhéllande till BNP, utgiftsutvecklingen 6ver en lingre tidsperiod med mera.
Forslaget for 2023 var pa en niva som regeringen bedémde som langsiktigt hallbar
och i linje med hur de sett pa utgiftstakets niva innan krisen. Nivan pd det
foreslagna taket, 27,1 procent av potentiell BNP, innebar att utgiftstaket 2023 &r
tillbaka pd samma andel av potentiell BNP som 2019, det vill siga innan
pandemin startade.

9 Bet. 2018/19:FiU1.
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Om hela utrymmet under utgiftstaket skulle anvindas férutsatte forslaget
skattehojningar for att vara forenligt med 6verskottsmailet, se tabell 1. Regeringen
bedomde att det finns en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet. Avvikelsen fran
overskottsmalet var inget som regeringen berérde i forslaget till utgiftstak.

I likhet med tidigare menade regeringen att ett utrymme under utgiftstaket i sig
inte betyder att det finns ett utrymme fér reformer som 6kar de takbegrinsade
utgifterna. Reformer pa utgiftssidan kan genomforas forst efter avstimning mot
overskottsmalet, med hinsyn tagen till eventuella inkomstférindringar.
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