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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
12025 ars ekonomiska virproposition och budgetpropositionen for 2026. Vir
overgripande slutsats ir att regeringen varken redovisar sin foreslagna finanspolitik
pa ett transparent sitt eller utformar finanspolitiken i enlighet med det nuvarande

finanspolitiska ramverket.

Malet for det finansiella sparandet underskrids och
atergangsplanen sakerstaller ingen maluppfyllelse

Regeringens féreslagna finanspolitik innebir att 6verskottsmalet underskrids tydligt
2025 och 2026. Regeringen motiverar detta med dels den blockéverskridande
overenskommelsen om att lanefinansiera nya forsvarsutgifter och stéd till Ukraina,
dels det svaga konjunkturliget. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att regeringens
plan for atergang till mélet for det finansiella sparandet innebir att sparandet varken
nar det nuvarande 6verskottsmalet eller det balansmal som féreslas gilla fran och
med 2027. Planen innebir enbart att underskottet minskar.

Otydligt om finanspolitiken ar valavvagd med hansyn till
konjunkturlaget

Riksrevisionen konstaterar att regeringens redogorelse inte dr tillrdckligt transparent
for att bedoma om finanspolitiken 4r vilavvigd med hinsyn till konjunkturliget.
Trots att regeringen anger att det krivs en omfattande finanspolitik f6r att motverka
en utdragen lagkonjunktur, redovisar den ingen bedémning av hur konjunkturen
(BNP-gapet) hade utvecklats utan den féreslagna finanspolitiken. En sddan
redovisning ir nédvindig for att férstd om finanspolitiken i4r vilavvigd ur ett
stabiliseringspolitiskt hinseende. Granskningen visar dessutom att det inte heller
gjorts nagon sadan analys internt nir finanspolitiken dimensionerats.

Regeringen avser att avvika fran det foreslagna balansmalet

Regeringen foreslar att 6verskottsmalet ska ersittas med ett balansmal fran och med
2027. Samtidigt medfor 6verenskommelsen om att lanefinansiera nya forsvarsutgifter
och stod till Ukraina att det foreslagna balansmalet underskrids under hela dess
giltighetstid. Riksrevisionen bedémer att en ordning dir sirskilda utgiftsposter
hanteras utanfér sedvanlig budgetprévning riskerar att undergriva budgetdisciplinen
och kan pa sikt leda till en ohéllbar niva pa statsskulden. Aterkommande avsteg frin
ramverket riskerar att urholka principen om att budgeten ska betraktas som en helhet
dir alla atgirder ingar i en samlad provning, vilket har utgjort grunden for Sveriges
goda ordning i de offentliga finanserna. Dirmed bedémer Riksrevisionen att
regeringen bor ta initiativ for att prova mojligheten att det finanspolitiska ramverket
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dven fortsittningsvis inte ska medge avvikelser fran malet for den offentliga sektorns
sparande med hinsyn till sirskilda utgiftsposter.

Redovisningen av finanspolitikens inriktning kan forbattras

Riksrevisionen bedémer att transparensen kring vilka faktorer som paverkar
finanspolitikens inriktning kan forbittras. Férindringen i det strukturella sparandet i
prognoserna skulle i hogre utstrickning kunna dekomponeras och kvantifieras. Till
exempel skulle effekten av den automatiska budgetférstirkningen pa det strukturella
sparandet kunna redovisas separat. Regeringen skulle dven kunna 6ka transparensen
genom att redovisa vilken paverkan det aktuella budgetbeslutet férvintas ha pa den
finanspolitiska inriktningen.

Val tilltagna utgiftstak forsvagar budgetdisciplinen

Regeringen foreslar att hoja de redan beslutade nivaerna pa utgiftstaket f6r 2026 och
2027 med hinvisning till den ovannimnda 6verenskommelsen. Riksrevisionen
bedomer att hojningarna &r vil tilltagna i forhallande till det finanspolitiska
ramverkets riktlinjer for budgeteringsmarginalernas minsta storlek. Regeringens
forslag innebir dven en betydande budgeteringsmarginal f6r budgetaret 2028.
Samtidigt 4r transparensen kring hur regeringen bedémt en lamplig niva pa
utgiftstaket for 2028 bristfillig, vilket gor det svart att forstd regeringens syn pa det
offentliga atagandet och den langsiktiga skattenivin. Nar budgeteringsmarginalerna
ir stora upphor utgiftstaket att fungera som ett effektivt styrinstrument eftersom det
inte langre tvingar fram utgiftsprioriteringar, vilket dr ett viktigt syfte med utgiftstaket.

Transparent redovisning av skuldankaret och balanskravet

Riksrevisionen bedomer att regeringens redovisning av skuldankaret och det
kommunala balanskravet 4r transparent. Regeringen beskriver att skuldkvoten ligger
inom det toleransintervall som ramverket medger. Kommunsektorn som helhet
beskrivs uppvisa ett negativt balanskravsresultat fér 2024, men prognostiseras
uppvisa overskott framéver med anledning av fallande inflation och ett vixande
skatteunderlag.

Rekommendationer
Riksrevisionen lamnar f6ljande rekommendationer till regeringen:

e Tainitiativ for att prova mojligheten att det finanspolitiska ramverket dven
fortsittningsvis inte ska medge avvikelser frain malet for den offentliga sektorns
sparande med hinsyn till sirskilda utgiftsposter.

e Berikna och redovisa effekten av den foreslagna finanspolitiken pa
konjunkturliget (BNP-gapet).

e Oka transparensen kring vilka faktorer som paverkar forindringen i det
strukturella sparandet i prognoserna.

Riksrevisionen 5
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1.1

1.2

Inledning

Motiv till granskning

Det finanspolitiska ramverket syftar till att sikerstilla en langsiktigt hallbar och
transparent finanspolitik. En politik som leder till hog skuldsittning och stigande
rinteutgifter riskerar att tringa undan angeligna finanspolitiska atgirder och
omfordela vilfird pa ett oonskat sitt. En hog skuldniva kan ocksa begrinsa statens

mojligheter att stabilisera och hantera negativa storningar i ekonomin.
Ramverket innehaller fyra budgetpolitiska mal:

malet for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet)

skuldankaret

utgiftstaket for staten

det kommunala balanskravet.

Ramverket innehaller dven principer om 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att finanspolitiken far avsedd
effekt. En stram statlig budgetprocess och extern uppf6ljning ingar ocksa i det

finanspolitiska ramverket.

Det finanspolitiska ramverkets viktiga funktion for att uppritthalla sunda offentliga
finanser motiverar granskningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket i de ekonomiska propositionerna. Denna granskning ir en del av det
arbetet. Granskningen 4r ocksa ett bidrag till den externa uppfoljningen.

I slutet av rapporten finns en ordlista 6ver begrepp i rapporten, en schematisk
beskrivning av den statliga budgetprocessen och en tabell som beskriver
budgetlagens begrepp fér de olika ar som vi refererar till i rapporten.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Granskningens 6vergripande revisionsfraga ir foljande:

Har regeringen utformat och redovisat finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna
under 2025 i enlighet med det finanspolitiska ramverket?

For att besvara fragan har vi granskat regeringens hantering av de budgetpolitiska
malen (se punktlista ovan). Granskningen omfattar 2025 ars ekonomiska
varproposition och budgetpropositionen for 2026.1 Granskningen fokuserar pa de

1 Prop. 2024/25:100 och prop. 2025/26:1.

Riksrevisionen 7



delar av de ekonomiska propositionerna dir regeringen féljer upp de budgetpolitiska
malen och beskriver finanspolitikens féreslagna inriktning. I drets granskning har vi
ocksa nirmare granskat redovisningen av finanspolitikens effekt pa den offentliga
sektorns strukturella sparande.

1.3 Bedomningsgrunder

Bedomningsgrunderna f6r granskningen utgar fran regeringens skrivelse
2017/18:207, Ramverket for finanspolitiken. I skrivelsen beskriver regeringen de
bestimmelser och den praxis som utgér det finanspolitiska ramverket. Ramverkets
grundliggande delar bestar av bestimmelser i regeringsformen (1974:152),
riksdagsordningen (2014:801), budgetlagen (2011:203) och kommunallagen
(2017:725).

Ramverksskrivelsen har brett parlamentariskt stod. Riksdagen har konstaterat att
skrivelsen utgér bedomningsnorm f6r 16pande uppféljningar av finanspolitiken och
for den externa uppféljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket.2 Nedan sammanfattas de konkreta bedomningsgrunder som vi anvint i

granskningen.

1.3.1 Transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken, och for att
finanspolitiken ska vara moijlig att folja upp, ar det enligt ramverksskrivelsen viktigt
att redovisningen ir transparent och heltickande.3 De bestimmelser och principer
som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehallet i de ekonomiska
propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bor redovisas dr inte moijligt.

Vi bedomer att regeringens redovisning ir transparent och heltickande om den ir
tydlig, rattvisande och konsekvent. Samtidigt far inte strivan efter transparens och
heltickande redovisning leda till orimligt hoga krav pa detaljrikedom och
dokumentation.

1.3.2 Overskottsmalet och finanspolitikens inriktning

Riksdagen har faststillt att malet fér den offentliga sektorns finansiella sparande ska
vara en tredjedels procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.# Att mélet ar
formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel innebir att det finns
utrymme for regeringen att stabilisera konjunkturen med hjilp av finanspolitiska
atgirder (stabiliseringspolitik). Nivan pa overskottsmalet giller tills vidare, men ses
over vart attonde ar.5 Regeringen foreslar i budgetpropositionen f6r 2026 att det

Skr. 2017/18:207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
Skr. 2017/18:207, s. 24.

Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

Prop. 2017/18:1, bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.

[ B N N

8 Riksrevisionen



nuvarande overskottsmalet ska ersittas med ett balansmal fran och med den
1 januari 2027 (se avsnitt 1.5).

Uppfdljning av malet for den offentliga sektorns finansiella sparande

Milet for den offentliga sektorns finansiella sparande f6ljs upp i ett framatblickande
perspektiv med det strukturella sparandet som matt. Det strukturella sparandet visar
hur stort det finansiella sparandet skulle vara om ekonomin befann sig i ett
balanserat konjunkturlige, det vill siga nir BNP ligger pa en niva dir den offentliga
sektorns inkomster och utgifter inte paverkas av tillfilliga konjunktursvingningar.
Denna nivd kallas potentiell BNP och motsvarar den produktionsnivd som uppndas nir
ekonomins resurser (arbete och kapital) nyttjas pa ett sitt som varken driver upp eller

diampar inflationen.

Det strukturella sparandet gér det moijligt att f6r varje enskilt ar stimma av
finanspolitiken mot 6verskottsmalet, trots att malet dr formulerat som ett genomsnitt
over en konjunkturcykel. Mattet gor det ocksa mojligt att bedéma finanspolitikens
inriktning: ett forstarkt strukturellt sparande indikerar en atstramande finanspolitik,
medan ett forsvagat strukturellt sparande indikerar en expansiv sddan.

Eftersom det strukturella sparandet inte gar att observera maste det bedémas, vilket
innebir att det strukturella sparandet vid en given period (4dven bakit i tiden) kan
skilja sig at mellan olika prognosmakare. Enligt ramverksskrivelsen ska det beriknas
enligt vedertagen metod och ir, trots osikerheten i bedémningen, den bista
indikatorn for att bedoma om det aktuella finansiella sparandet och finanspolitiken ir
forenliga med overskottsmalet.6

Det féreligger en avvikelse fran overskottsmalet om det strukturella sparandet for det
innevarande eller det nirmast foljande aret tydligt avviker fran malnivan.”

I ramverksskrivelsen definieras dock inte hur stor avvikelsen ska vara for att betraktas
som tydlig. Riksrevisionen utgar fran att det foreligger en tydlig avvikelse nir det
strukturella sparandet avviker frin malnivin med minst 0,5 procent av potentiell
BNP. Det ir i linje med vad som framférdes i samband med den 6versyn av
overskottsmalet som ledde fram till nuvarande niva pa dverskottsmalet samt i

Riksrevisionens tidigare granskningar.8

Genom att jimfora nivan pa det strukturella sparandet med nivan pa 6verskottsmalet
kan kommande budgetutrymme — eller behov av budgetforstirkning — bedoémas.
Budgetutrymmet ir det finansiella utrymme som finns tillgingligt f6r nya
ofinansierade atgirder utan att avvika fran overskottsmalet. Om utrymmet ir negativt
behovs budgetforstirkande atgirder.

6 Skr.2017/18: 207, s. 13-14.

7 Skr. 2017/18: 207, s. 14.

8 Se SOU 2016:67, s. 255. Se dven ds 2010:4, s. 216-217 och Riksrevisionen, Regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket 2024, 2024.
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Ramverkets anvisningar for finanspolitikens inriktning

Nir det foreligger en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet dr regeringen skyldig att
redogéra for hur en aterging till malet ska ske.® For att minimera risken for att
politiken forstirker konjunktursvingningarna betonar ramverksskrivelsen att
regeringen bor ta konjunkturell hiansyn i planen for att korrigera avvikelsen. Det
behover ocksa sikerstillas att den forda politikens effekter pa efterfragan inte dr
storre dn att penningpolitiken kan hantera dem. Hur stora atgirder som kan komma
i fraga beror pa hur den aktuella ekonomiska situationen ser ut, hur mycket det
offentliga sparandet bedéms avvika fran 6verskottsmalet, hur atgirderna bedoms
paverka efterfragan och hur tidsprofilen for effekterna ser ut.1° Detta sammanfattas i
tabell 1 nedan.

Tabell 1 Det finanspolitiska ramverkets anvisningar for konjunkturhansyn vid hantering av
malavvikelser

Strukturellt sparande 6ver malet Strukturellt sparande under malet
Bra tider/hogt Saldoforsvagande atgéarder nar Saldoforstarkande atgarder i snabb
resursutnyttjande konjunkturen forsamras takt
Normala tider/normalt Saldoférsvagande atgarder i Saldoforstarkande atgarder i mattlig
resursutnyttjande* mattlig takt** takt**
Daéliga tider/lagt Saldoforsvagande atgéarder i snabb  Saldoforstarkande atgéarder nar
resursutnyttjande takt resursutnyttjandet okar

Anm.: * Normala tider definieras i det finanspolitiska ramverket som att det uppskattade gapet i férhéllande till
potentiell BNP, det s4 kallade BNP-gapet, uppgér till mellan -1,5 och 1,5 procent av potentiell BNP.

** Med méttlig takt avses den automatiska budgetforstarkning som uppstér i avsaknad av aktiva beslut.

Kaélla: Skr. 2017/18:207, s. 15-16.

Prognosjamforelser ska goras

Berikningen av det strukturella sparandet bygger bade pa en prognos for det
finansiella sparandet och pa en bedémning av konjunkturliget. Komplexiteten i
berikningsmetoden, i kombination med mattets betydelse f6r utvirderingen av
finanspolitiken, gér prognosjimférelser med andra prognosmakares bedomningar
sdrskilt viktiga. Regeringens expertmyndigheter Ekonomistyrningsverket (ESV) och
Konjunkturinstitutet gér oberoende bedémningar av den makroekonomiska och
offentligfinansiella utvecklingen.!!

Var bedémning utgar fran foljande:

e For regeringens hantering av 6verskottsmalet och finanspolitikens inriktning
utgar bedomningen fran det finanspolitiska ramverket och var precisering av
vad som dr att betraktas som en tydlig avvikelse fran dverskottsmalet (se ovan).

9  2kap. 1a § budgetlagen (2011:203).
1o Skr.2017/18:207, s. 15.
1 Skr. 2017/18:207, s. 22.
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1.3.3

1.3.4

e For regeringens redovisning av prognosskillnader utgar bedomningen fran att
skillnaderna mellan regeringens och expertmyndigheternas berikningar av det
strukturella sparandet tydligt framgar i de ekonomiska propositionerna.

e Beddmningen baseras dven pa kriterierna for transparent redovisning (se
avsnitt 1.3.1).

Skuldankaret

Skuldankaret ir ett riktmirke f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
pa medellang sikt. Riksdagen har faststillt nivin pa skuldankaret till 35 procent av
BNP.12 Skuldankaret ir inte ett operativt mél, och en avvikelse fran skuldankaret
toranleder darfor inte nagon omliggning av finanspolitiken pa kort sikt. Skuldens
niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets niva och behover
dirmed beaktas i de 6versyner av 6verskottsmalet som ska goras vart attonde ar.13

Regeringen ska arligen redogora for den konsoliderade bruttoskuldens utveckling i
den ekonomiska varpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som andel
av BNP avviker fran skuldankaret med mer 4n 5 procentenheter, enligt utfallet i
nationalrikenskaperna for det féregiende édret eller enligt prognoserna for det
innevarande aret eller budgetaret, ska regeringen limna en skrivelse till riksdagen.
I skrivelsen ska regeringen redogora for vad som orsakat avvikelsen och hur

regeringen avser att hantera den.4

Var bedémning av regeringens hantering av skuldankaret utgar fran ramverket enligt
ovan, och fran bedémningskriterierna for transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

Utgiftstaket

I budgetpropositionen limnar regeringen forslag till niva pa utgiftstaket for det tredje
tillkommande budgetéret, se figur 1.15 Vilka utgifter som omfattas av utgiftstaket
regleras inte i lag. Den praxis som har etablerats innebir att de utgifter som
begrinsas av utgiftstakets niva ar statsbudgetens utgifter (exklusive rinteutgifter) och
utgifterna for dlderspensionssystemet.’6 Om det finns risk for att faststillda taknivaer
overskrids, ska regeringen vidta sddana atgirder som den har befogenhet till, eller
foresla riksdagen nodvindiga atgirder.!”

Nivan pa utgiftstaket ska frimja en 6nskvird lingsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet 4r utgiftstaket styrande f6r nivan pa det
totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att férhindra en utveckling dir skatteuttaget
stegvis maste hojas till foljd av bristfillig utgiftskontroll. Nivan pa utgiftstaket ska

12 Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
13 Skr. 2017/18:207, s. 16-17.

14 Skr.2017/18:207, s. 17.

15 2 kap. 2 § budgetlagen.

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

17 2 kap. 4 § budgetlagen.

Riksrevisionen 11



dirmed 6verensstimma med regeringens syn pa hur stort skatteuttaget ska vara.
Ett viktigt syfte med utgiftstaket dr darfor att ge forutsittningar for att uppna
overskottsmalet, det vill siga att skapa forutsittningar for en langsiktigt hallbar
finanspolitik.18

Enligt ramverksskrivelsen dr det praxis att regeringen vid framtagandet av forslag till
niva pa utgiftstaket for ett nytt ar férhaller sig till f6ljande faktorer:

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

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

e utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.1

Utgiftstaket ar ocksd en viktig restriktion for de arliga budgetbesluten. Taket,
tillsammans med prognoserna for utgiftsutvecklingen vid oforiandrad politik och
behovet av sikerhetsmarginaler, anger hur mycket atgirderna pa budgetens
utgiftssida kan tillatas 6ka, eller hur stora utgiftsminskande atgirder som krivs for att
taket inte ska riskera att 6verskridas.20

Figur 1 Faststallandet och justeringar av utgiftstaket i budgetpropositionen

Utgiftstakets tidigare beslutade nivaer

3:e tillkommande aret

Budgetar 2:a tillkommande &ret

€§3 Tekniska justeringar @ Forsta forslag

. " . . . . pa niva*
|ﬂ Finanspolitiskt motiverade justeringar (undantagsvis)

. ;

Utgiftstakets nya foreslagna nivaer

Anm.: * Regeringen gor en férsta bedémning av nivdn pé utgiftstaket for det tredje tillkommande éret i den
ekonomiska varpropositionen. Riksdagen beslutar om nivan férst i behandlingen av budgetpropositionen.
Kaélla: Skr. 2017/18:207.

18 Skr. 2017/18:207, s. 18-19.
19 Skr. 2017/18:207, s. 19.
20 Prop. 2013/14:173, s. 21.
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1.3.5

1.4

1.5

1.5.1

Tidigare faststillda utgiftstak dndras normalt endast vid budgettekniska justeringar,
men det finns inga formella hinder for riksdagen att besluta om att dndra ett tidigare
faststillt tak.2! Enligt ramverksskrivelsen skulle det annars kraftigt begrinsa en ny
regerings mojligheter att dndra finanspolitikens inriktning. Finanspolitiken skulle
inte heller kunna anpassas till nya, helt indrade yttre férutsittningar.22

Vér bedomning av regeringens hantering av utgiftstaket utgar fran ramverket enligt

ovan, och fran bedomningskriterierna f6r transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

Det kommunala balanskravet

Det kommunala balanskravet regleras i kommunallagen och anger att varje kommun
och region ska budgetera s att intikterna 6verstiger kostnaderna, savida det inte
finns synnerliga skil for att budgetera for ett tillfilligt underskott.2? Det ar praxis att
regeringen foljer upp balanskravets efterlevnad pa aggregerad nivé i de ekonomiska

propositionerna, men det finns inga bestimmelser om att sa ska ske.

Var bedomning dr att regeringens redovisning av det kommunala balanskravet i de

ekonomiska propositionerna bor vara transparent (se avsnitt 1.3.1).

Metod och genomforande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestdende av Hedvig Wurnell

(projektledare), Helen Forslind, Dan Solverud, Krister Jensevik och Anna Brink.

Tjanstepersoner vid Finanspolitiska radets kansli har limnat synpunkter pa ett utkast
till granskningsrapporten. Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet)
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapport.

Vi har gatt igenom redovisningen av finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna
2025 i syfte att underséka om krav och praxis, s som de beskrivs i skrivelsen om det
finanspolitiska ramverket, uppfylls. Férutom att granska de ekonomiska
propositionerna och underlag till dessa har vi stillt skriftliga fragor till
tjanstepersoner vid Finansdepartementet.

Bakgrund

Regeringen foreslar andringar i ramverket, inklusive ett nytt mal for
den offentliga sektorns finansiella sparande 2027-2034

I budgetpropositionen for 2026 foreslar regeringen flera dndringar i det finanspolitiska
ramverket.2+ Ett av dessa forslag ar att ett nytt mal for den offentliga sektorns

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

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

2 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).
24 Prop. 2025/26:1.
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1.5.2

finansiella sparande ska borja gilla fran och med 2027.25 Forslaget dr en del av den
regelbundna 6versyn av mélet som sker varannan mandatperiod (vart dttonde ér).26

Det nya maélet innebir att den offentliga sektorns finansiella sparande i genomsnitt
ska uppga till balans (noll) 6ver en konjunkturcykel, i stillet f6r att som nu visa ett
overskott. Detta frigor ett budgetutrymme jamfért med nuliget pa cirka 25 miljarder
kronor per ar.27 Regeringen foreslar att skuldankaret limnas oférandrat, da det

bedoms vara forenligt med det nya malet.28

Regeringens dndringsférslag bygger delvis pa férslag frin den parlamentariska
kommitténs betinkande (SOU 2024:76), och har en bred politisk férankring.2
Riksdagen vintas ta stillning till férslagen i samband med behandlingen av
budgetpropositionen f6r 2026. Fram till dess att riksdagen har fattat beslut om vad
som ska gilla fran och med 2027, giller det nuvarande finanspolitiska ramverket.

I budgetpropositionen for 2026 har regeringen utgatt fran att riksdagen kommer att
bifalla frslagen, vilket ir en vanlig utgdngspunkt i budgetsammanhang.

Regeringen aviserar dven f6ljande dndringar i ramverket, delvis med hinvisning till
en blockoverskridande 6verenskommelse:30

e I budgetlagen ska benimningen offentlig sektor ersittas med offentlig
forvaltning.3!

¢ Iden ekonomiska varpropositionen bér regeringen, si langt det 4r moijligt,
beakta makroekonomiska risker som ir en foljd av klimatforindringarna samt
deras miljo-och férdelningseffekter.

e Budgetpropositionen bor, sa langt det ir mojligt, innehalla en redovisning av
katastrof- och klimatrelaterade dtaganden.

e Nya forsvarsutgifter och stod till Ukraina kan medge en avvikelse fran malet f6r
det offentliga finansiella sparandet 2026-2034.

Overenskommelse om att nya forsvarsutgifter och stod till Ukraina
kan medge en avvikelse fran malet for det finansiella sparandet
2026-2034

Mot bakgrund av det férsimrade sikerhetsliget i Europa blev Sverige medlem i Nato
i mars 2024. Sedan dess har Nato antagit ett nytt mal om att medlemslinderna senast
2035 arligen ska avsitta 5 procent av BNP till férsvarsutgifter — varav minst

25 Prop. 2025/26:1, s. 92-93.

26 Skr. 2017/18:207, s. 16.

27 SOU 2024:76.

28 Prop. 2025/26:1.

29 Se Finansdepartementet och Férsvarsdepartementet, Bilaga 1. Overenskommelse om det finanspolitiska
ramverket, promemoria, 2025.

30 Prop. 2025/26:1, s. 90-105.

31 Syftet dr att sprakbruket anpassas till det reviderade europeiska nationalrikenskapssystemet (ENS2010).
I samband med att Statistiska centralbyrdn 2014 anpassade redovisningen i nationalrikenskaperna till
ENS2010 indrades benimningen offentlig sektor till offentlig forvaltning.
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1.5.3

3,5 procent av BNP till militira utgifter och hogst 1,5 procent till sikerhetsrelaterade
investeringar sdsom det civila forsvaret.32 Det rader en bred politisk enighet i
riksdagen om att Sverige ska oka forsvarsutgifterna enligt Natos nya riktlinje.33

I juni 2025 slot samtliga riksdagspartier en 6verenskommelse om att nya
torsvarsutgifter och stodet till Ukraina initialt ska34 lanefinansieras. Forst efter 2034
ska en finansiering genom permanenta budgetforstirkningar komma till stand.3
Enligt overenskommelsen bor behovet av att lanefinansiera dessa utgifter medge en
avvikelse fran malet for den offentliga sektorns finansiella sparande (inklusive det nya
malet) 2026-2034.36

Totalt far de lanefinansierade tillskotten som avser utbyggnaden av Sveriges férsvar
uppga till 300 miljarder kronor under perioden fram till och med 2034. Stédet till
Ukraina ir en utgift utanfor denna satsning och ingér inte in i denna summa. Enligt

overenskommelsen ska utgiftstaken anpassas med hinsyn till dessa utgifter.3”

Regeringen foreslar en utokad Ukrainaram for 2026-2027

Sedan Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har Sverige gett betydande militirt
och civilt stod till Ukraina. For att forstirka det svenska stodet finns det sedan ett ar
tillbaka en sirskild budgetram for det militira stodet till landet, den sa kallade
Ukrainaramen. Inom ramen beslutar regeringen om olika stédpaket sdsom donation
av befintlig férsvarsmateriel, finansiella bidrag eller upphandling av ny materiel for
donation. Ramen uppgick ursprungligen till totalt 75 miljarder kronor f6r aren 2024—
2026, fordelat pa 25 miljarder kronor per ar.38

Efter forslag i en extra dndringsbudget omfordelades 16,5 miljarder kronor fran
Ukrainaramen f6r 2026 till 2025.3° I budgetpropositionen f6r 2026 foreslds vidare att
ramen utokas till 40 miljarder kronor per ar for bade 2026 och 2027.40

32 Nato, “NATO concludes historic Summit in The Hague”, himtad 2025-08-19.

33 Se Finansdepartementet och Férsvarsdepartementet, Bilaga 1. Overenskommelse om det finanspolitiska
ramverket, promemoria, 2025.

3¢ T budgetpropositionen f6r 2026 beskrivs det som att utgifterna fir lanefinansieras, medan det i den
blockoverskridande 6verenskommelsen stir att nya forsvarsutgifter, inkl. stod till Ukraina, tillfilligt ska
lanefinansieras. Vi tolkar detta som att den mer sannolika innebsrden av éverenskommelsen ir att dessa
utgifter fir lanefinansieras.

35 I 6verenskommelsen om finansiering av nya utgifter f6r férsvaret och stod till Ukraina framgar det att en
bana for aterging till finansiellt sparande i balans i den offentliga sektorn till 2035 kommer presenteras
senast 2030. Det framgir dven att det finansiella sparandet i offentlig sektor ska vara i balans senast 2035.
Det kriver att finansieringsatgirder successivt infors, enligt 6verenskommelsen.

36 Se Finansdepartementet och Forsvarsdepartementet, Bilaga 1. Overenskommelse om det finanspolitiska
ramverket, promemoria, 2025.

37 Se Finansdepartementet och Férsvarsdepartementet, Bilaga 1. Overenskommelse om det finanspolitiska
ramverket, promemoria, 2025.

33 Prop. 2024/25:1, s. 126.

3 Prop. 2024/25:146.

40 Prop. 2025/26:1, s. 153.
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1.5.4 Budgetpaverkan av stodet till Ukraina skiljer sig fran Ukrainaramen

Den faktiska utgiften i statens budget for ett visst ar kan skilja sig fran den éarliga
Ukrainaramen. Det forklaras av att ramen dr ett politiskt dtagande, medan den
faktiska utgiften i statens budget speglar nir betalningar kostnadsredovisas.

For budgetar 2024 var exempelvis den faktiska utgiftsbelastningen ligre 4n ramen,
eftersom stodpaketen som beslutades under det dret till stor del bestod av donationer
av befintlig materiel. Utgifterna for att ersitta denna materiel fordelas 6ver en lang
tidsperiod, fram till 2032.41 F6r budgetaret 2026 beriknas stodet diremot belasta
utgifterna med cirka 70 miljarder kronor, vilket dr betydligt hogre dn den foreslagna
ramen f6r 2026, eftersom utgiften dven inkluderar betalningar f6r
ersittningsanskaffningar av materiel som donerats i tidigare stodpaket.*

41 Prop. 2024/25:1, s. 126.
42 Prop. 2025/26:1, s. 153-154.
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2.1

Overskottsmalet och finanspolitikens
inriktning

Overskottsmalet uppnés varken 2025 eller 2026. Samtidigt 4r regeringens plan for en
dterging till malet under prognosperioden otillricklig. Regeringen bedémer att
finanspolitiken for 2026 ir tydligt expansiv, vilket motiveras utifran konjunkturlige
samt av den blockoverskridande overenskommelsen om lanefinansiering av nya
torsvarsutgifter och stod till Ukraina. Riksrevisionen bedomer att regeringens
redogorelse for finanspolitikens inriktning inte ar tillrickligt transparent. Det dr inte
moijligt utifran regeringens redogérelse att avgéra om finanspolitiken ar vilavvigd
med hinsyn till konjunkturliget, och dirmed férenlig med det finanspolitiska

ramverket.

Det dr ocksa svart f6r en utomstaende lisare att fullt ut forsta vad som ligger bakom
skillnaderna mellan regeringens och andra bedémares prognoser for det strukturella
sparandet. Detta 4r en brist som Riksrevisionen iakttagit ocksa i tidigare granskningar.
Granskningen visar vidare att regeringens redovisning av de komponenter som
bidrar till att férklara den finanspolitiska inriktningen brister i transparens.

Det strukturella sparandet for 2025 och 2026 underskrider
overskottsmalet

Overskottsmalet f6ljs upp genom att kontrollera om det strukturella sparandet for
innevarande ar och budgetaret nar upp till en tredjedels procent av potentiell BNP.
Regeringen redovisar i budgetpropositionen f6r 2026 att det strukturella sparandet
tydligt** underskrider denna malniva bade 2025 och 2026, se tabell 2. Regeringen ar
transparent med detta och anger att avvikelsen delvis foérklaras av stéd till Ukraina
och nya forsvarsutgifter. Regeringen menar att avvikelsen ocksd ir motiverad utifran

den blockéverskridande 6verenskommelsen om att dessa utgifter far lanefinansieras.

Samtidigt bedomer regeringen att 4ven om dessa lanefinansierade utgifter
exkluderas, kommer det strukturella sparandet att underskrida 6verskottsmalet.
Enligt regeringen ir idven denna avvikelse motiverad, eftersom den utdragna
lagkonjunkturen riskerar att fa langvariga negativa konsekvenser fér svensk ekonomi
utan de atgirder som, utéver nya forsvarsutgifter och stéd till Ukraina, foreslas i
budgetpropositionen for 2026.

4 Ramverket anger inte vad en tydlig avvikelse innebir och regeringen har inte heller i nagot annat
sammanhang angivit vad som avses med en tydlig avvikelse, men i vir granskning utgar vi fran att
avvikelsen dr tydlig om det strukturella sparandet avviker med 0,5 procent av potentiell BNP frin
overskottsmalet (se avsnitt 1.3.2).
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Tabell 2 Finansiellt sparande, strukturellt sparande och BNP-gap, 2024-2028, procent av BNP

2024 2025 2026 2027 2028
Finansiellt sparande 1,5 1,4 2,4 -1,8 -0,6
Strukturellt sparande* -0,5 -0,4 -1,8 -1,6 -0,6
BNP-gap * -1,9 -2,2 -0,9 -0,1 0,0

Anm.: * Procent av potentiell BNP.
Kaélla: Budgetpropositionen for 2026.

Fordjupning: Sverige narmar sig EU:s regler om alltfor stora underskott

Som medlemsland i Europeiska unionen (EU) har Sverige férbundit sig att leva upp till
EU:s finanspolitiska regelverk. Stabilitets- och tillvixtpakten utgor stommen i detta
regelverk och omfattar bland annat explicita referensvirden for hur hog den offentliga
skulden far vara (60 procent av BNP) samt for det maximalt tillitna underskottet i den
offentliga sektorns finansiella sparande (3 procent av BNP).

Under senare ar har regeringen och riksdagen dterkommande sett behov av att besluta
om utgiftsokningar under 16pande budgetar, det vill siga efter det att budgeten for det
aret beslutats, se diagram 1.4 Ofta har dessa beslut motiverats av stod till Ukraina, men
det finns dven exempel pd andra atgirder sdsom stdd till kommunsektorn. Behovet av
att 6ka utgifterna under innevarande budgetr har inneburit att bedémningen av det
finansiella sparandet (liksom av det strukturella sparandet) i budgetpropositionerna har
avvikit mycket fran utfall och senare bedémningar i efterfoljande ekonomiska
propositioner. Eftersom flera av de osidkerheter som har motiverat dtgirderna i
efterkommande dndringsbudgetar kvarstar, till exempel behoven knutna till kriget i
Ukraina, kan det inte uteslutas att riksdagen dven framover kan komma att se behov av
ytterligare utgiftsokningar under 16pande budgetar, precis som under de senaste aren.

Enligt de prognoser regeringen redovisar i budgetpropositionen for 2026 finns det en
marginal motsvarande 0,6 procent av BNP till stabilitets- och tillvixtpaktens grins for
hogsta tillitna underskott. Det motsvarar regeringens bedomning av
budgeteringsmarginalen 2026 i budgetpropositionen for 2026, eller genomsnittet av de
felbedomningar av budgetérets finansiella sparande som gjorts i de senaste drens
(2023-2025) budgetpropositioner. Det kridvs med andra ord inte sa mycket for att Sverige
ska overtrada stabilitets- och tillvixtpaktens regler om alltf6r stora underskott.

Det dr oklart vilken betydelse ett sddant regelbrott skulle fa i praktiken. Regeringen
uttrycker dock att det dr viktigt att ha marginaler till dessa regler for att sikerstilla
Sveriges finanspolitiska sjilvstindighet gentemot EU.# Sverige tillhor inte heller nagot
av de medlemslinder som limnat in begiran om att aktivera den nationella
undantagsklausulen for att 6ka sina forsvarsutgifter, vilket kan fa betydelse for hur en
eventuell 6vertridelse av 3-procentsgrinsen betraktas och hanteras inom EU.

44 Riksrevisionen, Regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket 2024, 2024.
45 Prop. 2025/26:1, s. 93.

46

18

Klausulen ger medlemslinderna mojlighet att avvika fran EU:s budgetregler med upp till 1,5 procent av BNP
for forsvarsindamal fram till 2028. De medlemslinder som hittills limnat in en sddan begiran &r Belgien,
Danmark, Estland, Finland, Tyskland, Grekland, Ungern, Lettland, Polen, Portugal, Slovakien och Slovenien.
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2.2

Diagram 1 Finansiellt sparande som andel av BNP, i procent, enligt budgetpropositioner, utfall
och senaste bedomning

Procent
0,5

-2,0

-2,5

3,0 o [

-3,5

2023 2024 2025 2026

B Cnligt ursprunglig budget BN Forandring efter ursprunglig budget
Osakerhetsmarginal** O Utfall/aktuell prognos*
= = == Gransen for allltfor stort underskott
Anm.: * Utfall fér 2023 och 2024 samt regeringens prognos for 2025 ar i enlighet med vad som uppges i
budgetpropositionen for 2026. ** Osakerhetsmarginalen ar lika med avstdndet till 3-procentsgransen for

regeringens prognos for det finansiella sparandet 2026 i budgetpropositionen.
Kaélla: Regeringen (budgetpropositionerna for 2023, 2024, 2025 och 2026).

Regeringen planerar inte att aterga till malet for det
finansiella sparandet under prognosperioden

Vid en tydlig avvikelse fran overskottsmalet ska regeringen redogora for hur en
atergang till malet f6r det strukturella sparandet ska ske. Som nimnts i avsnitt 2.1
bedéms en sadan avvikelse finnas for 2025 och 2026. Regeringen lamnar i
budgetpropositionen f6r 2026 en kortfattad redogorelse for hur avvikelsen fran malet

ska minskas.

I budgetpropositionen for 2025 angav regeringen att en atergang mot overskottsmalet
skulle inledas 2026. I budgetpropositionen f6r 2026 anges att dtergangen nu i stillet
ska inledas 2027, och da mot det nya balansmalet som f6reslas i propositionen, se
avsnitt 1.4. Trots detta nds varken nuvarande 6verskottsmal eller det fran och med
2027 foreslagna balansmalet, se diagram 2. Regeringen bedomer att det strukturella
sparandet nar -0,6 procent av potentiell BNP 2028, vilket motsvarar en niva dir
samtliga (strukturella) intikter finansierar samtliga (strukturella) utgifter forutom de
nya forsvarsutgifterna och stodet till Ukraina, som fir lanefinansieras enligt den
blockoverskridande 6verenskommelsen.#” Regeringen bedomer vidare att inga

47 Regeringen foresldr att 6verenskommelsen om att det ska vara tilldtet att lina till dessa utgifter ska utgéra
en del av det reviderade ramverket (se avsnitt 1.5).
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sirskilda atgirder behover vidtas for att det strukturella sparandet ska na -0,6 procent
av potentiell BNP 2028.48 Denna niva uppfyller dock varken det befintliga
overskottsmalet pa 1/3 procent av potentiell BNP eller det féreslagna, dnnu ej
beslutade, balansmalet pa 0 procent av potentiell BNP.

Diagram 2 Offentliga sektorns strukturella sparande, 2019-2028

Procent
1,0

05 \ / \ e\ 06

I V4 \ /

\ /
\_—

-2,0

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028

Prognosperiod Strukturellt sparande = === (verskottsmal

Kélla: Budgetpropositionen for 2026.

Riksrevisionen konstaterar att planen for en atergang mot malet innebir att varken
overskottsmalet eller det foéreslagna balansmélet uppnds under prognosperioden.*

I praktiken redovisar regeringen en plan for en dtergang till ett balansmal justerat for
de ovannimnda utgifterna.>¢ Det finanspolitiska ramverket ger inte stod for att den
redovisade planen tar sikte pa ndgot annat mal for den offentliga sektorns finansiella
sparande 4n det riksdagen beslutat.5!

Vidare forutsitter regeringens plan att inga ytterligare ofinansierade atgirder
genomfors fram till och med 2028. Planen forutsitter ocksa att de tillfilliga
skattesinkningar som foreslds i budgetpropositionen f6r 2026, matmomssinkningen
och nedsittningen av socialavgifter fér unga, forblir tillfilliga. Forst med de

4 Prop. 2025/26:1, s. 80.

49 Regeringen siger forvisso att det nya balansmalet ska vara uppfyllt i borjan av den mandatperiod som f6ljer
pa den nistkommande, nirmare bestimt 2035, prop. 2025/26:1, s. 94. Men nigon plan f6r hur det
finansiella sparandet ska ni det nya malet presenteras inte i budgetpropositionen fér 2026. Diremot att
regeringen senast 2030 ska presentera en bana for en dterging till malet som ska vara uppfyllt senast 2035.

50 Regeringen konstaterar forvisso att sparandet kommer att avvika fran malnivan, men siger samtidigt att
det strukturella sparandet bedoms uppnd balans om utgifterna som enligt den blockéverskridande
6verenskommelsen far lanefinansieras exkluderas, prop. 2025/26:1, s. 80.

51 Detta dr dessutom, till skillnad fran huvuddelen av ramverkets innehall, reglerat i lag: 2 kap. 1a §
budgetlagen (2011:203). En rimlig tillimpning av ramverket dr dock att den plan som regeringen
redovisar ocksd kan avse det mal fér den offentliga sektorns finansiella sparande som den, i samma
proposition, foreslar att riksdagen ska fatta beslut om.
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2.3

2.3.1

2.3.2

forutsittningarna for finanspolitiken, nar det strukturella sparandet upp
till -0,6 procent av potentiell BNP 2028.52

Regeringens redovisning ar inte tillracklig for att bedoma
om finanspolitiken ar valavvagd

Regeringen redovisar tvd matt for finanspolitikens effekt pa efterfragan; det ena utgar
fran en analys av dess stillning, det andra av dess inriktning. Finanspolitikens
stillning mits genom att jimféra det strukturella sparandets niva med
overskottsmalet, och resultatet indikerar finanspolitikens effekt pa efterfragan i
forhallande till ett genomsnittligt ar. Finanspolitikens inriktning mits som
foérandringen i strukturellt sparande, vilken indikerar finanspolitikens effekt pa
efterfragan i férhallande till féregdende ar.

Finanspolitiken ar expansiv

Bade finanspolitikens stillning och finanspolitikens inriktning indikerar, enligt
regeringens bedémning, att finanspolitiken dr expansiv 2026.53 Regeringen motiverar
den finanspolitiska inriktningen med att den utdragna lagkonjunkturen riskerar att fa
langsiktiga skadeverkningar pa svensk ekonomi om den inte motverkas med
finanspolitiska stimulanser.

I det finanspolitiska ramverket finns anvisningar f6r hur avvikelser fran
overskottsmalet ska hanteras beroende pa hur regeringen bedomer det radande
resursutnyttjandet i ekonomin. Ramverkets anvisningar om olika handlingsalternativ
som kan aktualiseras nir en avvikelse fran 6verskottsmalet ska hanteras aterfinns i
tabell 1, avsnitt 1.3.2.

Inte majligt att bedoma om finanspolitiken ar valavvagd

Regeringen bedomer att BNP-gapet uppgar till -0,9 procent 2026, vilket i det
finanspolitiska ramverket definieras som inom ramen f6r ett normalt54
resursutnyttjande. Med hinsyn till att det strukturella sparandet 2025 bedéms ligga
under 6verskottsmalet bor, enligt ramverket, saldoférstirkande atgirder vidtas i
mattligss takt under budgetaret. De dtgirder som foreslas i budgetpropositionen f6r
2026 ir dock sammantaget saldoférsvagande, se diagram 3.

52 Regeringen redovisar normalt sin plan f6r en itergang till malet i det forsta delavsnittet, rubricerat
"Uppf6ljning av malet for det finansiella sparandet”, under avsnittet "De budgetpolitiska malen” i
budgetpropositionen. Aven i budgetpropositionen fér 2026 finns ett sidant avsnitt (avsnitt 5.1). Om denna
passage ir avsedd att uppfylla budgetlagens krav pa en redogorelse for hur en aterging till milet ska ske,
konstaterar Riksrevisionen att planen inte bara dr mycket kortfattat redovisad utan att den dirmed inte
heller redogor for hur en aterging till mélet ska ske.

53 Prop. 2025/26:1, s. 81.

5 Setabell 11 avsnitt 1.3.2.

55 Med mattlig takt avses den automatiska budgetforstirkning som uppstir i avsaknad av aktiva beslut, se
skr. 2017/18:207, s. 15.
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Regeringen bedomer att konjunkturliget forbattras avsevirt 2026, dd BNP-gapet gar
fran -2,2 procent till -0,9 procent, vilket talar mot behovet av stora aktiva stimulanser
om det inte 4r sd att det 4r regeringens bedomning att det dr den expansiva
finanspolitiken som forklarar att BNP-gapet blir mindre negativt. Det framgar dock
inte av redovisningen i budgetpropositionen hur finanspolitiken bedéms paverka
bedomningen av resursutnyttjandet och BNP-gapets storlek.5¢ Riksrevisionen har
ocksa i en skriftlig fraga till Finansdepartementet efterfragat uppgifter om
regeringens bedémning av vad BNP-gapet hade varit utan de foéreslagna dtgirderna,
men fitt besked om att ndgon sidan bedémning inte gjorts.57

Regeringens redovisning av finanspolitikens effekt pd BNP-gapet har som regel varit
knapphindig dven i tidigare budgetpropositioner. Avsaknaden av sddan redovisning
blir 4n mer pataglig denna gang nir den finanspolitiska expansiviteten ar sa stor.
Med hinsyn till att regeringen i hog grad motiverar den mycket expansiva
finanspolitiken med hinvisning till konjunkturen, hade det varit motiverat utifran det
finanspolitiska ramverkets anvisningar f6r finanspolitikens inriktning (se avsnitt
1.3.2) att regeringen analyserat och redovisat behovet och effekterna av politiken,
samt hur den har sikerstillt att effekterna pa efterfragan inte dr storre dn att

penningpolitiken kan hantera dem.

Med andra ord ir det sammantaget inte moijligt att utifran regeringens redovisning,
eller bakomliggande bedémningar, avgéra om finanspolitiken ir vil avvigd eller inte.
Diremot kan vi konstatera att regeringen goér bedomningen att det sker en gradvis
torbattring av konjunkturen redan fran och med hosten 2025, det vill siga oaktat
regeringens atgarder for 2026.58

Regeringen bedomer att Riksbanken inte kommer att sinka styrrintan ytterligare
efter september 2025.59 Samtidigt bedomer regeringen att den ekonomiska politiken
behover stodja dterhimtningen under 2026.50 Regeringens foreslagna atgirder i
budgetpropositionen fér 2026, tillsammans med regeringens bedémning av
penningpolitiken, kan tolkas som att de konjunkturstédjande insatserna uteslutande
kommer goras med den finanspolitiska verktygslddan — dven om det inte 4r nagot
som regeringen uttrycker explicit.

56 Dirtill brister regeringens redovisning av effekten som uppkommer av atgirder som avser
utgiftsférindringar, da den redovisade effekten ir begrinsad till de direkta anslagsforindringarna, se
avsnitt 2.4.

57 Skriftligt svar fran foretridare for Finansdepartementet, 2025-10-17.

58 Prop. 2025/26:1, s. 66.

59 Prop. 2025/26:1, s. 70.

60 Prop. 2025/26:1, s. 81. Men som papekats tidigare ir det inte mojligt att avgéra om dessa stimulanser dr
vil avvigda och forenliga med det finanspolitiska ramverket eftersom regeringen inte redovisar ndgon
bedémning av hur konjunkturutvecklingen hade sett ut utan atgirderna.
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2.3.3

2.4

Diagram 3 Finanspolitiska indikatorer och konjunkturlage, 2020-2026
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Anm.: Finanspolitikens inriktning och finanspolitikens stéllning redovisas enligt de bedémningar fér det
strukturella sparandet som redovisades i budgetpropositionerna fér respektive budgetér. Samtliga variabler ar
inklusive beslutade, féreslagna och aviserade atgérder till och med budgetpropositionen fér respektive ar.
Samtliga variabler &r som andel av potentiell BNP. Finanspolitikens inriktning visar forandringen mellan &r i
strukturellt sparande. Finanspolitikens stallning visar avvikelsen i strukturellt sparande i férhéallande till
Overskottsmalet.

Normal konjunktur markerar de &r som BNP-gapet befinner sig i intervallet-1,5 och +1,5 procent av potentiell
BNP. Tumregeln fér en val utformad finanspolitik innebér, enligt ramverket, att under "normal” konjunktur bor
finanspolitikens inriktning inta ett positivt vdrde om finanspolitikens stallning fér 4ret innan har ett negativt
varde (i undantagsfall kan det finnas omstandigheter dar avvikelser frdn tumregeln ar forenliga med val
utformad finanspolitik).

Kélla: Budgetpropositionerna fér &ren 2020-2026 och skr. 2017/18:207.

Oklart i vilken utstrackning nya forsvarsutgifter och stod till
Ukraina betraktas som en del av efterfragestimulanserna

Riksrevisionen konstaterar att regeringens redovisning av finanspolitikens effekt pa
efterfragan dr knappare dn vanligt. Det 4r inte mojligt att f6rsta i vilken utstrackning
den betraktar de lanefinansierade nya férsvarsutgifterna och stédet till Ukraina som
en del av sina efterfragestimulanser, eller om det enbart dr de expansiva atgirderna

utover dessa som enligt regeringen 4r dgnade att stimulera efterfragan.

Redovisningen av finanspolitikens inriktning kan bli tydligare

Regeringen redovisar arligen den finanspolitiska inriktningen i budgetpropositionen.
I detta delavsnitt analyserar vi regeringens redovisning av komponenter som bidrar

till att forklara den finanspolitiska inriktningen.
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2.4.1 Regeringen redovisar finanspolitikens inriktning uppdelat pa olika
poster

Det strukturella sparandet bedéms minska med 1,4 procent av potentiell BNP under
budgetaret 2026 jamfort med foregiende ar, se tabell 3. Det innebir att
finanspolitiken som helhet dr expansiv, vilket forklaras av att regeringen bedriver en
tydligt expansiv aktiv finanspolitik. Den aktiva finanspolitiken beriknas forsvaga det
strukturella sparandet med 1,9 procent av potentiell BNP. Att den totala minskningen
av det strukturella sparandet 4r mindre 4n den beriknade effekten av den aktiva
politiken, tyder pa att andra faktorer har haft en dtstramande effekt. Vilka dessa
atstramande faktorer ir framgér dock inte tydligt, da en stor del av dem redovisas
under posten dvrigt.

Tabell 3 Forandringar av det strukturella sparandet 2026 jamfért med det foregédende aret

2026
Forandring av strukturellt sparande, procent av potentiell BNP -1,4
varav aktiv finanspolitik* -1,9
varav kapitalnetto 0,0
varav kommunsektorns finanser -0,2
varav alderspensionssystemets finanser 0,1
varav ovrigt 0,5
BNP-gap, forandring i procentenheter 1,3
BNP-gap i trendpriser, forandring i procentenheter 11

Anm.: * Redovisas som procent av BNP.

Eventuella skillnader i summeringen beror pé avrundning. Férdndringen av det strukturella sparandet &r
inklusive nya férsvarsutgifter och stodet till Ukraina. Dessa utgor 0,7 procentenheter av forsémringen.
Kélla: Prop. 2025/26:1, tabell 9.3.

Med aktiv finanspolitik avses bade tidigare beslut samt aktuella forslag och
aviseringar i relation till det nirmast foregdende aret. Det innefattar alltsa bade nya
forslag i budgetpropositionen for 2026 och tidigare beslutade dtgirder som paverkar
forandringen av det strukturella sparandet.s! Ett exempel pa en tidigare beslutad
atgird ir den tillfilliga hojningen av rotavdraget som beslutades i
budgetpropositionen f6r 2025 och endast gillde perioden maj till december samma
ar. Nar denna atgird upphor att gilla, belastar den inte lingre det strukturella
sparandet, vilket bidrar till att den aktiva finanspolitiken blir mindre expansiv 2026.

2.4.2 Effekten av den automatiska budgetforstarkningen kan synliggoras

De faktorer som ingdr i posten dvrigt har haft stor betydelse f6r finanspolitikens
inriktning under samtliga budgetar mellan 2011 och 2026, se diagram 4. Trots detta
ar beskrivningen av vad posten innehéller relativt kortfattad. I budgetpropositionen

61 Prop. 2025/26:1, tabell 9.4 Samlade budgeteffekter av tidigare beslut och nu aktuella forslag och aviseringar i
forhallande till det nirmast foregaende dret.

24 Riksrevisionen



for 2026 anges att 6vrigt bland annat inkluderar den automatiska
budgetforstirkningen samt inkomstférandringar som inte bedéms bero pa
konjunkturen.2 Dessa inkomstférindringar bestir huvudsakligen av transfereringar

till offentlig sektor fran 6vriga sektorer samt utlandet.63

Diagram 4 Forandringen i det strukturella sparandet samt betydelsen av posten aktiv
finanspolitik och posten évrigt enligt regeringens redovisning, per budgetar
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Anm.: For varje budgetproposition har informationen for det aktuella budgetéret plockats ut och satts samman

till en tidsserie.
Kalla: Budgetpropositionerna for &ren 2011-2026.

Den automatiska budgetforstirkningen uppstir genom att skatteintikterna pa sikt
okar i takt med den ekonomiska utvecklingen medan majoriteten av de statliga
utgifterna saknar en lika direkt koppling. De regelverk som styr utgifterna ir
utformade sd att vissa anslag, exempelvis statsbidragen till kommunerna, f6rblir
nominellt oférindrade vid oférindrade regler. En analys®* fran
Ekonomistyrningsverket (ESV) visar att den automatiska budgetforstirkningen i
genomsnitt haft storre paverkan pa finanspolitikens inriktning dn den aktiva
finanspolitiken.65 ESV konstaterar vidare att de nominellt bestimda anslagen star for
ungefir hilften av den automatiska budgetforstirkningen, medan resterande del
huvudsakligen hirrér fran regelstyrda anslag och forvaltningsanslag.

62 Prop. 2025/26:1, avsnitt 9.2.

63 Enligt ett skriftligt svar fran foretridare for Finansdepartementet (2025-11-05).

64 Ekonomistyrningsverket, Analys Automatisk budgetforstirkning — ABF Fordndring av det konjunkturjusterade
sparandet vid oférindrade regler, 2021.

65 Den langsiktiga effekten av den automatiska budgetforstirkningen pa det strukturella sparandet bedsms
av ESV vara 0,37 procent av potentiell BNP per dr, medan den aktiva finanspolitikens effekt bedoms vara
0,2 procent av potentiell BNP.

Riksrevisionen 25



2.4.3

244

Riksrevisionen bedomer att transparensen kring vad som paverkar finanspolitikens
inriktning skulle 6ka om regeringen minskade betydelsen av évrigt, bland annat
genom att redovisa den automatiska budgetférstirkningen separat.

Den aktiva finanspolitiken beaktar inte indirekta effekter

I redovisningen av den aktiva finanspolitikens effekt pa det strukturella sparandet
exkluderas indirekta effekter pa inkomstsidan som uppstar till foljd av atgirder pa

utgiftssidan. Det framgar av en fotnot i budgetpropositionen.¢6

Indirekta effekter till foljd av atgirder pa utgiftssidan uppstar nir en atgird, utéver
den direkta paverkan pa anslaget, automatiskt leder till forindringar i offentliga
inkomster eller utgifter. Ett exempel dr en hojning i arbetsloshetsersittningen
(a-kassa), dir en del av det okade anslaget automatiskt aterfors till den offentliga
sektorn i form av inkomstskatt och statliga alderspensionsavgifter.¢” I regeringens
redovisning av den aktiva finanspolitiken ingar hela forindringen i den
takbegransade utgiften nir a-kassan foridndras. Det innebir att hela beloppet
redovisas som en forsimring av det finansiella sparandet. Effekten pa den offentliga
sektorns finansiella sparande antas dirmed motsvara hela effekten pa de
takbegrinsade utgifterna i tabell 3.

Indirekta effekter av atgarder pa utgiftssidan hamnar i 6vrigt-posten

I prognosen for det strukturella sparandet beaktas indirekta effekter pa inkomsterna i
offentlig sektor till 6ljd av atgarder pa utgiftssidan.s® Det innebdr att dessa effekter
har beaktats i bedomningen dir det strukturella sparandet férvintas minska med

1,4 procent av potentiell BNP 2026 (se tabell 3). Eftersom de indirekta effekterna inte
beaktas i bedomningen av den aktiva finanspolitikens paverkan, kommer de i stillet
att redovisas under posten vrigt. Transparensen i redovisningen skulle kunna
torbattras genom att tydligare specificera hur de indirekta effekterna av den aktiva
politiken bidrar till férandringen i det strukturella sparandet.®®

Oklart vilken effekt den nya finanspolitiken forvantas ha pa
finanspolitikens inriktning

Det 4r dessutom svart att, utifran hur regeringen redovisar den finanspolitiska
inriktningen, bedoma vilken effekt den nya finanspolitiken férvintas ha. Den nya
finanspolitiken avser endast atgirder som beslutats, foreslagits eller aviserats sedan

6 Prop. 2025/26:1, tabell 9.4 Samlade budgeteffekter av tidigare beslut och nu aktuella forslag och aviseringar i
forhallande till det nirmast foregaende daret, fotnot 6.

67 Andra exempel pa aktiv finanspolitik som leder till motverkande indirekta effekter i form av férindrade
skatteintikter dr forindringar i sjukpenning, sjukersittning, aktivitetsersittning, allmin pension och
tjanstepension.

6 Enligt ett skriftligt svar fran foretradare fér Finansdepartementet (2025-10-17) fangas de indirekta
effekterna genom att de beaktas i BNP-prognosen.

6 Enligt ett skriftligt svar fran foretridare fér Finansdepartementet (2025-10-17) beriknas effekten av en
hojning av a-kassan pd finansiellt sparande uppga till ca halva anslagseffekten i en mekanisk berikning.
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2.5

den foéregdende ekonomiska varpropositionen.” Regeringen skulle kunna vara
tydligare med att redovisa vilken betydelse det aktuella budgetbeslutet férvintas ha pa
den finanspolitiska inriktningen, uttryckt som forindringen av det strukturella
sparandet. Riksrevisionen konstaterar ocksa att det finns utrymme att forbittra
sparbarheten i budgetpropositionens avsnitt om den offentliga sektorns finanser.”!

Atgirderna i budgetpropositionen huvudfarklaringen till att
regeringens prognoser skiljer sig fran myndigheternas

Vid berikningen av det strukturella sparandet justerar regeringen det finansiella
sparandet for delvis andra faktorer 4n expertmyndigheterna Konjunkturinstitutet och
Ekonomistyrningsverket (ESV). Liksom dessa myndigheter tar regeringen hinsyn till
konjunkturlige, andra sammansittningseffekter i skattebaserna och engangseftekter,
men till skillnad frdn dem justerar regeringen det finansiella sparandet ocksa for
prisvariationer i BNP. Olika justeringsmetoder kan leda till skilda bedomningar av
det strukturella sparandet och dirmed olika slutsatser om huruvida det foreligger en

avvikelse fran 6verskottsmaélet.

I budgetpropositionen for 2026 jamfor regeringen sin berikning av det strukturella
sparandet med Konjunkturinstitutets, ESV:s och Europeiska kommissionens

prognoser, se diagram 5.

For 2025 framhaller regeringen att skillnaderna i bedémningen av det strukturella
sparandet, i férhallande till Konjunkturinstitutet, framfér allt beror pa olikheter i
bedomningen av potentiella variabler samt pa hanteringen av priskomponenten. Nir
det giller skillnaderna gentemot ESV:s bedomning menar regeringen att dessa
framst emanerar fran skillnader i det faktiska finansiella sparandet. Resonemanget ir
dock inte helt litt att folja, eftersom ESV i sin prognos redovisar ett nigot starkare
finansiellt sparande 4n regeringen, men samtidigt ett svagare strukturellt sparande.
Det verkar alltsd vara ndgot annat dn skillnader i inkomst- och utgiftsprognoser som
bidrar till att de gér olika bedomningarna av det strukturella sparandet f6r 2025.

For perioden 2026-2028 overskuggas alla andra eventuella skillnader i prognosen av
de dtgirder som foreslas i budgetpropositionen f6r 2026, och som inga andra
bedomare dn regeringen till fullo beaktat i sina prognoser.”2

70 For budgetpropositionen for 2026 avser den nya finanspolitiken beslutade, féreslagna och aviserade
atgirder sedan den ekonomiska varpropositionen 2025. Se tabell 9.5 Budgeteffekter av nya beslutade,
foreslagna och aviserade atgirder sedan 2025 ars ekonomiska varproposition.

7L Se prop. 2025/26:1, tabell 9.4 Samlade budgeteffekter av tidigare beslut och nu aktuella forslag och aviseringar i
forhallande till det nirmast foregaende aret och tabell 9.5, Budgeteffekter av nya beslutade, foreslagna och
aviserade atgirder sedan 2025 drs ekonomiska varproposition.

72 Problemet med att andra bedomare inte fullt ut kunnat beakta atgirderna i budgetpropositionen ir alltid
en realitet, men betydelsen for prognosjimforelsen blir sirskilt stor nir de atgirder som inte kunnat
beaktas av andra prognosmakare ir si omfattande som i budgetpropositionen for 2026.
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Diagram 5 Strukturellt sparande enligt olika bedomare, procent av potentiell BNP
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Anm.: Prognoserna gjordes foljande datum: Europeiska kommissionen 2025-05-19, ESV 2025-09-12 och
regeringen 2025-09-22. Konjunkturinstitutet publicerade sin prognos 2025-06-17 men uppdaterade sedan
2025-08-06 prognosen for 2025 och 2026. Konjunkturinstitutet raknar med dtgarder p& 34, 25 resp. 8 miljarder
kronor 2026-2028 utéver vad som har aviserats fram till berdakningarna i denna budgetproposition.

Kaélla: Budgetpropositionen fér 2026.
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3.1

3.2

Skuldankaret

Riksrevisionen bedémer att regeringens uppf6ljning av skuldankaret ir transparent.
Regeringen redogér i 2025 ars ekonomiska varproposition fér att skuldkvoten inte
avviker med mer 4n 5 procentenheter fran skuldankaret utfallsaret 2024 och enligt
prognoserna for 2025 och 2026. Skuldkvoten ligger dirmed inom det toleransintervall
som giller enligt det finanspolitiska ramverket. Atgirderna som foreslas i
budgetpropositionen fér 2026 medfér att uppldningen okar kraftigt 2026-2028

jamfort med bedomningen som gjordes i virpropositionen.

Regeringens redogorelse av bruttoskulden ar transparent

Regeringens arliga uppf6ljning av skuldankaret redovisas i de ekonomiska
varpropositionerna. I 2025 ars ekonomiska varproposition bedomdes den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld som andel av BNP ligga inom skuldankarets
toleransintervall for de ar som omfattas av den aktuella uppféljningen.”

Riksdagens beslutade niva f6r skuldankaret dr 35 procent av BNP. Om skuldkvoten
avviker fran skuldankaret med mer dn 5 procent av BNP, enligt utfallet for det
foregdende aret eller enligt prognoserna for det innevarande aret eller budgetaret, ska
regeringen i en skrivelse till riksdagen redogéra for skilen till att avvikelsen

uppkommit och hur regeringen avser att hantera den.

Utfallet for 2024 blev 33,6 procent av BNP. Regeringens prognos f6r 2025 och 2026
utifran den finanspolitik som hade aviserats eller beslutats till och med 2025 érs
varproposition var 34,3 respektive 33,4 procent av BNP.7¢ Dirmed behovde
regeringen inte limna en skrivelse till riksdagen om hur avvikelser fran skuldankaret

ska hanteras.

Mot denna bakgrund bedémer Riksrevisionen att regeringens uppfoljning av
skuldankaret ir tillrickligt transparent.

Upplaningen 6kar kraftigt till foljd av atgardernaii
budgetpropositionen

Regeringen bedémer i budgetpropositionen for 2026 att den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld 2025 kommer att vara relativt oférindrad jaimfort med
prognosen i varpropositionen. Till foljd av att BNP har reviderats ned vintas
skuldkvoten dock bli hogre, se diagram 6.75

Fran och med 2026 medfor atgirderna som foreslds i budgetproposition f6r 2026 att
bruttoskulden okar i forhallande till den bedomning som gjordes i varpropositionen.
Okningen uppgér till 121 miljarder kronor f6r 2026, 281 miljarder kronor fér 2027

73 Prop. 2024/25:100, avsnitt 5.2.
74 Prop. 2024/25:100, bilaga 1, tabell 2.1.
75 Prop. 2025/26:1, avsnitt 9.8.
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och 374 miljarder kronor for 2028.76 Skuldkvoten bedoéms dock inte 6verstiga det dvre
grinsvirdet for skuldankaret, se diagram 6.

Diagram 6 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld 2014-2028, procent av BNP
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Kaélla: 2025 &rs ekonomiska varproposition, budgetpropositionen for 2026 och SCB.

Fordjupning: Det kravs besparingar for att bruttoskulden ska varaii linje
med skuldankaret 2040 och inte dverstiga EU:s skuldkriterium 2070
Regeringens berikning av de sa kallade S-indikatorerna ligger till grund for regeringens
bedomning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet. S1-indikatorn visar hur den
offentliga sektorns finansiella sparande behover forindras for att den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld 2070 inte ska 6verstiga EU:s skuldkrav pa 60 procent av BNP.
Regeringen berdknar ocksa en alternativ S1-indikator som pa motsvarande sitt beskriver
hur stor forandring av sparandet som behévs for att bruttoskulden 2040 ska vara i linje
med skuldankaret, det vill siga 35 procent av BNP.

I budgetpropositionen f6r 2026 redovisar regeringen dessutom S-indikatorerna for tva
olika finansieringsalternativ. I det ena finansieringsalternativet antas att det infors en
sdrskild finansiering av de ckade forsvarsutgifterna, i enlighet med den
blockoverskridande 6verenskommelsen. Den sdrskilda finansieringen innebér att de
okade forsvarsutgifterna gradvis finansieras genom hogre skatter och/eller ligre utgifter
for statens transfereringar till hushallen sa att hela 6kningen av férsvarsutgifterna fran
och med 2035 helt finansieras pa detta sitt.

76 Prop. 2025/26:1, avsnitt 9.8.
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I det andra finansieringsalternativet antas ingen sirskild finansiering, utan de hogre
forsvarsutgifterna finansieras genom statlig upplaning iven pa ling sikt.”

Tabell 4 Nodvandig permanent budgetforstarkning fran och med 2026 for att den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld inte ska overstiga 35 procent av BNP 2040 och 60 procent
av BNP 2070, miljarder kronor

Slutar Med sarskild finansiering av Utan sarskild finansiering av
de okade forsvarsutgifterna de okade forsvarsutgifterna
35 % av BNP 2040 1,9 47
(skuldankaret)
60 % av BNP 2070 10,2 21,6
(EU:s krav)

Anm.: Den noédvandiga budgetforstarkningen forandras i takt med BNP-tillvaxten.

Kalla: Budgetpropositionen for 2026.

Enligt regeringen krivs det en permanent budgetforstirkning med knappt 2 miljarder
kronor fran och med 2026 for att bruttoskulden ska motsvara 35 procent av BNP 2040,
under forutsittning att det infors en sirskild finansiering av de okade férsvarsutgifterna,
i enlighet med den blockéverskridande 6verenskommelsen. Om de ckade
forsvarsutgifterna i stillet lanefinansieras till fullo kravs i stillet en budgetférstirkning
pé knappt 5 miljarder kronor, se tabell 4.78

EU:s skuldkrav dr mer tillaitande d4n nuvarande skuldankare. Trots det krivs det en
betydligt storre budgetforstirkning for att klara EU:s krav 2070 dn for att klara
nuvarande nivd pa skuldankaret 2040.7 Det beror pd att berdkningarna avser olika
slutar. Langsiktsberdkningarna utgar fran ett oforandrat offentligt atagande och tar
dirmed hinsyn till det demografiskt betingade kostnadstrycket. Andelen ildre f6rvintas
oka kraftigt mellan 2040 och 2070, vilket vintas ge upphov till 6kade offentliga utgifter.s

Dessa berikningar visar, enligt regeringen, att det finns ett mindre besparingsbehov f6r
att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld inte ska 6verstiga 35 respektive
60 procent av BNP 2040 och 2070.81

I berakningarna har regeringen inte beaktat ett eventuellt framtida statligt engagemang i
byggandet av ny kirnkraft. Det beror pa att det dr oklart hur det kommer att redovisas i
nationalrikenskaperna, och att det vid tidpunkten f6r berikningarna i
budgetpropositionen dnnu inte fanns nagot avtal om en sddan utbyggnad av
karnkraften.s2

77

78
79
80
81
82

Till grund for berikningarna ligger framskrivningar av den offentliga sektorns inkomster och utgifter som
utgar fran SCB:s senaste befolkningsprognos. I framskrivningen gors inga anpassningar av
finanspolitiken for att malet fér den offentliga sektorns finansiella sparande ska klaras.

Se Finansdepartementet, Metod for regeringens bedomning av finanspolitikens langsiktiga hallbarhet,
promemoria, 2025.

Prop. 2025/26:1, avsnitt 5.4.

Prop. 2025/26:1, avsnitt 5.4.

Prop. 2024/25:100, avsnitt 10.3.

Prop. 2025/26:1, avsnitt 5.4.

Prop. 2025/26:1, avsnitt 5.4.
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4.1

Utgiftstaket

Regeringen foreslar att hoja nivierna pa utgiftstaket for 2026 och 2027, i enlighet med
overenskommelsen om att linefinansiera nya forsvarsutgifter och stod till Ukraina.
Riksrevisionen bedémer att dessa hojningar ir vil tilltagna i forhallande till det
finanspolitiska ramverkets riktlinjer for budgeteringsmarginalernas minsta storlek.
De foreslagna nivierna riskerar att minska behovet av utgiftsprioriteringar, samtidigt
som en stram utgiftshantering kan komma att bli viktig for att stirka det strukturella
sparandet enligt regeringens plan. Riksrevisionen konstaterar dock att det inte finns
nagra formella hinder for att hoja redan beslutade nivaer pa utgiftstaket.

Aven regeringens forslag till niva pa utgiftstaket fér 2028 skapar en betydande
budgeteringsmarginal. Samtidigt dr redovisningen av vilka faktorer som varit
styrande for forslaget bristfillig. Det dr svart att utlidsa hur regeringen ser pa det
offentliga atagandet och en limplig niva pa skatteuttaget i ett medelfristigt perspektiv.
Vidare framgar det inte av redovisningen att om hela budgeteringsmarginalen
anvinds, forutsitter det att skattekvoten hojs betydligt.

Regeringen foreslar nivahojningar av utgiftstaket for 2026
och 2027 efter blockoverskridande overenskommelse

I budgetpropositionen for 2026 foreslar regeringen att hoja de tidigare faststillda
nivderna av utgiftstaket f6r 2026 och 2027 av finanspolitiska skil. Nivan pa taket hojs
med 37 respektive 66 miljarder kronor, se diagram 7 och tabell 5.

Diagram 7 Justeringar och forslag av utgiftstak 2025-2028 samt takbegransade utgifter

Miljarder kronor
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1500 —p. - - - =~ ==ms
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1500
2025 2026 2027 2028

I inanspolitiskt motiverade justeringar i budgetpropositionen fér 2026
Finanspolitiskt motiverade justeringar i budgetpropositionen for 2025
I Tckniska justeringar*
Ursprungligt beslutade utgiftstak
. Nytt forslag pé utgiftstak for 2028 i budgetpropositionen for 2026
== Takbegransade utgifter (prognos) i budgetpropositionen for 2026

Anm.: * Inkluderar justeringar fran flera ekonomiska propositioner.
Kalla: Budgetpropositionerna for 2025 och 2026.

32 Riksrevisionen



Nivdhojningarna hinger samman med den blockéverskridande 6verenskommelsen
som innebdr att nya forsvarsutgifter och stédet till Ukraina far lanefinansieras. Enligt
overenskommelsen innebir lanefinansieringen att, utéver att det limnas utrymme
for en avvikelse fran malet for det offentliga finansiella sparandet, ska utgiftstaken
anpassas med hinsyn till de nimnda utgifterna.s3

Regeringens forslag av finanspolitiskt motiverade justeringar av beslutade nivaer pa
utgiftstaket f6r 2026 och 2027 motsvarar alltsa de belopp som beslutats och foreslagits
for tillkommande férsvarsutgifter och stod till Ukraina.8* Aven i budgetpropositionen
tor 2025 foreslog regeringen finanspolitiskt motiverade héjningar av de dé gillande
nivderna fér 2025 och 2026.8°

Tabell 5 Utgiftstak och takbegransade utgifter 2024-2028, miljarder kronor och procent

2024 2025 2026 2027 2028

Ursprungligt beslutade utgiftstak 1595 1825 1866 1935 2077(a)
Teknisk justering (b) 4 6 8 8 5
Finanspolitiskt motiverade justeringar i: (e)

budgetpropositionen for 2023 148

budgetpropositionen for 2025 25 25

budgetpropositionen for 2026 37 66 24
Nu beslutade eller foreslagna utgiftstak 1747 1856 1936 2009 2105

i procent av BNP 273 28,4 28,1 278 28,1
Takbegransade utgifter (c) 1686 1779 1895 1936 1937
Budgeteringsmarginal 61 77 41 73 168
Berakning av budgeteringsmarginalens minsta - 18 28 39 58

storlek enligt ramverkets riktlinje (d)

Budgeteringsmarginal utéver marginal for att - 59 13 34 110
hantera osakerhet i utgiftsprognoser

Anm.: (a) Bedomning av utgiftstakets nivé i 2025 &rs ekonomiska vérproposition.

(b) Inkluderar justeringar frén flera ekonomiska propositioner. (c) Utfall for 2024 och prognos for 2025-2028.
(d) Den riktlinje fér budgeteringsmarginalen som regeringen bér anvanda sig av enligt ramverket ar: Minst

1 procent av de takbegréansade utgifterna for innevarande &r, minst 1,5 procent for det darpé féljande &ret, minst
2 procent for dret darefter och minst 3 procent for det tredje tillkommande &ret. (e) Utgiftstaken justerades for
att skapa utrymmet i budgetpropositionen fér 2023 for regeringens reformagenda, i budgetpropositionen for
2025 for stod till Ukraina samt i budgetpropositionen fér 2026 for nya forsvarsutgifter och stod till Ukraina.
Kaélla: Budgetpropositionen for 2023-2026 och skr. 2017/18:207.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens utgiftsprognoser — inklusive de atgirder
regeringen foreslar i budgetpropositionen for 2026 — innebir att utgiftstaket behover
hojas for att inte budgeteringsmarginalen ska bli ligre dn riktlinjen som finns i det
finanspolitiska ramverket om budgeteringsmarginalens minsta storlek, se tabell 5.
Genom att inte hoja taket med hela den utgiftsram som den blockéverskridande
overenskommelsen omfattar hade regeringen kunnat skapa férutsittningar fér en
stramare utgiftshantering.

83 Se Finansdepartementet och Férsvarsdepartementet, Bilaga 1. Overenskommelse om det finanspolitiska
ramverket, promemoria, 2025 och prop. 2024/25:34.

84 Prop. 2025/26:1, s. 152.

85 Prop. 2024/25:1.
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4.2

4.2.1

Val tilltagna budgeteringsmarginaler 2026 och 2027

Riksrevisionen har i tidigare granskningar patalat att en niva pa utgiftstaket som
medfor stora budgeteringsmarginaler riskerar att forsvaga utgiftsprioriteringen.s6
Nir marginalen mellan de budgeterade utgifterna och utgiftstaket 4r stor tvingas inte
regeringen att prioritera mellan nya utgifter och sddana som redan ingar i budgeten.
Och eftersom det inte finns nagot utrymme for ofinansierade utgiftsokningar 2026
och 2027, kan en stram utgiftshantering bli viktig for att regeringen ska lyckas med
sin plan for att stirka det strukturella sparandet.

Ar 2024 var budgeteringsmarginalen 61 miljarder kronor och 2025 beriknas den
uppga till 77 miljarder kronor. Under kommande tva ar minskar marginalerna
betydligt, om vi tar hinsyn till de riktlinjer som finns i det finanspolitiska ramverket
for att hantera osikerheten i utgiftsprognosen, se tabell 5. Enligt vir bedémning &r
det dock inte tillrickligt f6r att skapa en situation dir nya utgifter framtvingar en
prioritering bland utgifterna.

For stora budgeteringsmarginaler for att tvinga fram
utgiftsprioritering

Budgeteringsmarginalen utgors av skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegransade utgifterna. Enligt det finanspolitiska ramverket ska
budgeteringsmarginalen i forsta hand fungera som en buffert om utgifterna skulle
utvecklas annorlunda dn beriknat till f6ljd av konjunkturutvecklingen. I ramverket
anges dven riktlinjer f6r budgeteringsmarginalens minsta storlek f6r innevarande och
de tre kommande budgetdren, se diagram 8 och tabell 5.

For budgetaret 2026 har regeringen, i och med budgetpropositionen, lagt fram sina
forslag pa utgiftsreformer. Budgeteringsmarginalen beriknas uppga till 41 miljarder
kronor. Enligt riktlinjerna i det finanspolitiska ramverket 4r det rimligt att rikna med
en marginal pa 28 miljarder kronor for att hantera osikerheter i utgiftsprognosen pa
ett ars sikt. Det betyder att regeringen har mojlighet att foresla ytterligare utgifter for
13 miljarder kronor innan det blir aktuellt med skarpa prioriteringar av utgifter under
utgiftstaket, se diagram 8 och tabell 5.87

Motsvarande resonemang som ovan f6r budgetaret 2027 innebir att regeringen kan
foresla nya utgifter f6r 34 miljarder kronor innan det blir aktuellt med en skarp
utgiftsprioritering. Enligt riktlinjerna i ramverket behovs en marginal pa 39 miljarder
kronor for att hantera osidkerheter i utgiftsprognosen pa tva ars sikt.88 Totalt uppgar
alltsa budgeteringsmarginalen till 73 miljarder kronor i regeringens utgiftsprognos.

86 Se till exempel Riksrevisionen, Regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket 2024, 2024.

8 Om utgiftsprognosen hiller till bérjan av budgetiret 2026 kommer ytterligare 9 miljarder kronor att
frigoras for nya utgifter. Det beror pa att prognososikerheten minskar och att riktlinjen for
budgeteringsmarginalens minsta storlek minskar fran 1,5 till 1 procent av de takbegrinsade utgifterna.

8  Riktlinjen fér budgeteringsmarginalens minsta storlek for det andra tillkommande budgetaret dr
2 procent av de takbegrinsade utgifterna enligt det finanspolitiska ramverket.
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Diagram 8 Budgeteringsmarginaler 2025-2028 inklusive och exklusive finanspolitiskt
motiverade justeringar i budgetpropositionen for 2026 av utgiftstakets nivaer, samt riktlinjer
for budgeteringsmarginalens minsta storlek
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M Budgeteringsmarginal exklusive forslag om finanspolitiskt motiverade

hojningar av utgiftstakets nivaer i budgetpropositionen for 2026
Berakning av budgeteringsmarginalens minsta storlek enligt

ramverkets riktlinje*
M Budgeteringsmarginal i budgetpropositionen fér 2026

Anm.: * Den riktlinje fér budgeteringsmarginalen som regeringen bor anvédnda sig av enligt ramverket ar: Minst 1
procent av de takbegransade utgifterna for innevarande &r, minst 1,5 procent for det darpé foljande aret, minst 2
procent for 4ret darefter och minst 3 procent for det tredje tillkommande &ret.

Kélla: Budgetpropositionen fér 2026 och skr. 2017/18:207.

4.2.2 Inget utrymme for ofinansierade reformer ar 2026 och 2027

Det dr dven viktigt att stimma av budgeteringsmarginalerna mot regeringens plan f6r
att aterga till malet f6r det finansiella sparandet. Som vi kunde konstatera i avsnitt 2.2
finns det inte nagot utrymme f6r ofinansierade reformer vare sig 2026 eller 2027. Det
giller dven om nya forsvarsutgifter och stod till Ukraina riknas vid sidan av malet.
Utrymmet under de féreslagna nivaerna pa utgiftstaket kan alltsd bara tas i ansprak
om skatterna hojs, se tabell 6.

Tabell 6 Strukturellt sparande och budgeteringsmarginal 2024-2028, procent av BNP

2024 2025 2026 2027 2028

Malnivan for det offentliga finansiella sparandet 0,3 0,3 0,3 0,0* 0,0*
Strukturellt sparande** -0,5 -0,4 -1,8 -1,6 -0,6
Strukturellt sparande exklusive nya -0,3 0,2 -0,5 -0,5 0,0

forsvarsutgifter och stod till Ukraina**

Budgeteringsmarginal 1,0 1,2 0,6 1,0 2,2

Anm.: * Regeringens forslag pd ny malniva frdn och med &r 2027. ** Procent av potentiell BNP.
Kaélla: Budgetpropositionen for 2026.
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4.3

4.3.1

4.3.2

Otydlig redovisning av vilka faktorer som varit styrande for
regeringens forslag till utgiftstak 2028

Varje ar ska regeringen foresla ett utgiftstak for det tredje tillkommande budgetaret i
budgetpropositionen, vilket f6r denna budgetproposition avser 2028.8 I det
finanspolitiska ramverket anges ett antal faktorer som regeringen da ska forhalla sig
till. Det handlar frimst om hur utgiftstaket kan tillimpas f6r att uppna en godtagbar
niva pa det samlade skatteuttaget och for att uppna malet f6r det finansiella
sparandet. Men det handlar dven om utgiftstakets férhallande till en uppsittning

makroekonomiska storheter.%

Varken i 2025 ars ekonomiska varproposition eller i budgetpropositionen f6r 2026
framgar det i vilken utstrickning de ovannimnda faktorerna har varit styrande f6r
regeringens forslag till utgiftstak for 2028. Att redovisningen brister i detta avseende

ir en dterkommande kritik fran Riksrevisionen.9!

Regeringens syn pa det offentliga atagandet framgar inte

Riksrevisionen har aterkommande kritiserat regeringen for att vara otydlig med sin
syn pa vad som ir en rimlig niva for skatteuttaget pa lingre sikt.?2 Aven om
redovisningen forbittrades nagot fran och med budgetpropositionen for 2025, gor vi
bedomningen att det fortfarande 4r svért att utldsa regeringens syn pa en rimlig nivd

for skatteuttaget pa langre sikt.

Utgiftstakets niva dr tankt att vara ett uttryck f6r regeringens syn pa hur det offentliga
atagandet ska utvecklas. Utgiftstakets niva bor sittas utifran en 6vergripande tanke
om hur den offentliga sektorn ska forhalla sig till den totala produktionen i landet.
Nivan pa utgiftstaket 4r avgorande for hur stort det totala skatteuttaget pa sikt behover
vara. Nivan ska dirmed 6verensstimma med regeringens syn pa hur stort ett rimligt

skatteuttag ska vara.”

Ingen vagledning om hur stora skattehojningar som kravs for att
anvanda utrymmet under taket ar 2028

Det framgar inte hur regeringen tagit hinsyn till malet for det offentliga finansiella
sparandet nir den foreslog nivan pa utgiftstaket for 2028. Regeringen konstaterar att
det kan krivas inkomstforstirkningar for att nd malet 2028 om hela utrymmet som
utgiftstaket medger tas i ansprak, se tabell 6. Diremot far lisaren ingen vigledning
om hur stora skatteh6jningar som i sa fall kan komma att krivas.

89 2kap. 2 § budgetlagen.

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

91 Se till exempel Riksrevisionen, Regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket 2024, 2024.

%2 Aven riksdagen har riktat motsvarande kritik mot regeringen, se exempelvis bet. 2023/24:FiU1, eller bet.
2023/24:FiU20.

9 Skr. 2017/18:207, avsnitt 7.
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4.3.3

Om regeringen pa hosten infor budgetaret 2028 skulle vilja anvinda hela
budgeteringsmarginalen® och samtidigt na balansmalet for det offentliga sparandet
behover inkomsterna 6kas med 2,4 procent av BNP. Baserat pa regeringens
berikning i budgetpropositionen skulle skattekvoten da uppga till 43,9 procent av
BNP, vilket kan jimforas med 41,3 procent av BNP ar 2024, se diagram 9.95 Att det
kravs betydande skattehojningar for att kunna anvinda utrymmet under taket 2028
framgar inte av regeringens redovisning i budgetpropositionen f6r 2026.

Diagram 9 Skattekvot for 2028 enligt regeringens redovisning samt uppskattning av
skattekvoten vid olika scenarier for det finansiella sparandet och budgeteringsmarginalen 2028
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=== Skattekvot enligt regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2026

++=/\*** Skattekvot om det finansiella sparandet utvecklas enligt regeringens redovisning i

budgetpropositionen for 2026 och budgeteringsmarginal pa 1,5 procent
+++[J--- Skattekvot om balansmalet uppnas och budgeteringsmarginal pa 1,5 procent

Kaélla: Budgetpropositionen for 2026 och egna berédkningar.

Manga variabler och svaga resonemang

I de ekonomiska propositionerna fér 2025 redovisar regeringen ett flertal variabler i
tabellform sdsom utgiftstaket i procent av BNP och i procent av potentiell BNP samt
utgiftstaket i fasta priser. Regeringen redovisar ocksa nivaerna pa utgiftstaket i
procent av potentiell BNP i brodtext, men nidgon beskrivning av pa vilket sitt siffrorna
avspeglar regeringens syn pa det offentliga dtagandet omfattar inte redovisningen.
Utgiftstaket i fasta priser nimns 6verhuvud taget inte i texten, utan aterfinns enbart i
nimnda tabeller.% Det dr, med andra ord, inte majligt att f6rsta vilken funktion eller
betydelse alla dessa avstimningsvariabler har haft vid regeringens beslut om nivan pa
taket for det tredje tillkommande budgetaret.

94 Har har vi tagit hdnsyn till det finanspolitiska ramverkets riktlinjer for budgeteringsmarginalens minsta
storlek pa ett ars sikt. Den 4r 1,5 procent av de takbegrinsade utgifterna.

%  Prop. 2025/26:1, bilaga 2, tabell 2.1.

%  Prop. 2024/25:100, avsnitt 5.3, tabell 5.3 och prop. 2025/26:1, avsnitt 5.2, tabell 5.4.
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Det kommunala balanskravet

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppfoljning av det kommunala balanskravet
ir transparent redovisat i de ekonomiska propositionerna 2025. Kommunsektorn
redovisade ett negativt balanskravsresultat 2024 men vintas, enligt regeringens
prognos, redovisa ett positivt balanskravsresultat 2025-2028.

Regeringens redovisning av balanskravet ar transparent

Det kommunala balanskravet innebir att kommuner och regioner ska uppritta sin
budget f6r nistkommande kalenderar sa att intikterna 6verstiger kostnaderna. Om
ett underskott dnda uppstar ska det dterstillas inom tre ar%, savida inte fullmiktige
beslutar om ett undantag med hinvisning till synnerliga skil.%8 Balanskravet utgér ett
minimikrav, och utéver det stiller kommunallagen krav pa god ekonomisk
hushallning.? Enligt ramverksskrivelsen stédjer det kommunala balanskravet
overskottsmalet genom att vilskotta finanser i kommuner och regioner bidrar till att
malet nas.

Tabell 7 Balanskravsresultatet for kommunsektorn 2024, miljarder kronor

Kommuner Regioner Kommunsektorn
Arets resultat 16 -10 6
Vardeforandringar i vardepapper -5 -7 -1
Anvandning fran resultatutjamningsreserven 3 2 5
Avsattning till resultatreserv* -2 0 -2
Balanskravsresultat 12 -15 -2
Antal med underskott (andel) 70 (24 %) 16 (76 %)
Varav éberopade synnerliga skal (andel) 23 (8 %) 7 (33 %)

Anm.: Skillnader i summeringen beror p& avrundning. Ytterligare ett fdtal kommuner och regioner 4beropade
synnerliga skal for dterstéllande over langre tid éan tre &r.

* Resultatutjamningsreserverna (RUR) ersattes i och med rakenskapséaret 2024 med resultatreserver (RER) och
dérmed fér inga nya medel avsattas till en RUR frdn och med rakenskapséret 2024. Kommuner och regioner som
har medel i en RUR far ha kvar denna och anvdnda medlen fram till och med utgdngen av 2033. Det innebar att
under 6vergéngsperioden (2024-2033) kan en kommun eller region ha bade en RUR (med gamla medel) och en
RER (med nya medel) parallellt.

Kaélla: Prop. 2025/26:1 Utgiftsomrade 25, sida 7-8 och prop. 2025/26:1 s. 86-87.

Regeringen foljer upp balanskravets efterlevnad genom att redovisa det senaste
utfallet av balanskravsresultatet for kommuner och regioner. For 2024 redovisade
kommunsektorn som helhet ett balanskravsresultat pa -2 miljarder kronor, se

tabell 7. Det innebir en férsamring med 6 miljarder kronor jamfort med 2023, vilket
huvudsakligen forklaras av okade verksamhets- och pensionskostnader till foljd av
den hoga inflationen. Eftersom regionerna har en stérre andel hégavlénad personal

97 11 kap. 12 § kommunallagen (2017:725).
% 11 kap. 13 § kommunallagen (2017:725).
9 11 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).
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5.2

drabbas de hardare av de okade pensionskostnaderna, vilket bidrog till deras svagare
resultat. En storre andel regioner 4n kommuner dberopade ocksa synnerliga skil.100
Riksrevisionen bedomer att regeringens uppféljning av balanskravsresultatet ir
transparent. Det framgar dock inte tydligt hur stor del av skillnaden mellan arets
resultat och balanskravsresultatet som forklaras av virdeforindringar i virdepapper.

Positivt balanskravsresultat enligt regeringens prognos

Regeringen anger att kommunsektorn som helhet vintas redovisa ett positivt
balanskravsresultat under perioden 2025-2028. Bedémningen bygger delvis pa
antagandet att utgifterna pa sikt utvecklas i linje med kravet pa god ekonomisk
hushillning, vilket innebir att utvecklingen av skatteunderlaget blir styrande f6r hur
stora kommunsektorns utgifter férvantas bli.10! Samtidigt redovisar regeringen en
egen bedémning av hur kommunsektorns finanser vintas utvecklas och framhaller
den sjunkande inflationen och det ckade skatteunderlaget som de viktigaste
faktorerna for kommunsektorns ekonomiska dterhimtning. Att inflationen minskade
2024 ledde till en ligre upprikningen av prisbasbeloppet f6r 2025, vilket i regel leder
till lagre pensionskostnader for arbetsgivare.102

Fordjupning: Regeringens prognos forutsatter en snabb omstéallning av det
kommunala tjansteutbudet till féljd av demografiska férandringar

Den demografiska utvecklingen har stor betydelse for resursbehoven inom olika
vilfirdstjinster. Regeringen bedémer att det demografiskt betingade kostnadstrycket
kommer att 6ka, frimst pa grund av att andelen ildre 6ver 80 ar férvintas stiga kraftigt.
Samtidigt bedoms kostnadstrycket 6ka i en langsammare takt 4n tidigare, vilket
forklaras av minskat barnafédande och ligre nettoinvandring.103

Att kostnadstrycket vintas oka i en langsammare takt bygger samtidigt pa antagandet att
tjanster for barn och unga kan avvecklas i takt med att barnkullarna minskar. Det
forutsitter en omedelbar omférdelning av resurser fran verksamheter med minskande
efterfragan, sisom barnomsorg och utbildning, till verksamheter med ckande
efterfragan, sisom vard och omsorg. Regeringen framhaller samtidigt att en sidan
omstillning kan vara forenad med betydande svarigheter och att den stiller héga krav pa
kommunernas f6rmaga att anpassa sitt tjinsteutbud.

Aven Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har betonat svirigheterna med att
anpassa det kommunala tjinsteutbudet i takt med de demografiska férindringarna. Att
till exempel stinga en skola kan vara en politiskt och socialt komplicerad process, vilket
gor det svart att realisera kostnadsbesparingar i den takt som barnkullarna minskar.104

100 Prop. 2025/26;1, s. 174 och prop. 2025/26:1, utgiftsomrade 25, s. 7.

101 Prop. 2025/26;1, s. 173.

102 Prop. 2025/26;1, S. 174.

103 Prop. 2025/26:1, s. 175-176 och prop. 2025/26:1, utgiftsomrade 25, s. 6-7.

104 Se exempelvis: SKR, ”Det tar tid att stilla om”, himtad 2025-10-13 och Radet for frimjande av kommunala
analyser, Allt firre barn — allt mer anpassning, 2025, s. 9-10.
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Slutsatser

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
12025 ars ekonomiska virproposition och budgetpropositionen for 2026. Vir
overgripande slutsats ir att regeringen varken redovisar sin foreslagna finanspolitik
pa ett transparent sitt eller utformar finanspolitiken i enlighet med det nuvarande

finanspolitiska ramverket.

Malet f6r det finansiella sparandet underskrids f6r samtliga ar 2025-2028.
Regeringen motiverar dessa underskott med den blocksverskridande
overenskommelsen om lanefinansieringen av nya forsvarsutgifter och stod till
Ukraina. For 2025 och 2026 lyfts dven det svaga konjunkturliget som motiv.
Samtidigt visar granskningen att regeringen, trots att den lyfter konjunkturliget som
motiv for den expansiva finanspolitiken som fors i budgetpropositionen fo6r 2026, inte
har bedémt vad konjunkturliget hade varit utan den féreslagna finanspolitiken.
Riksrevisionen konstaterar att detta innebir att regeringen inte bedomt vilken effekt
den féreslagna finanspolitiken har pa konjunkturen.

Riksrevisionen konstaterar dven att regeringens plan f6r atergang till malet for det
finansiella sparandet varken innebir att det nuvarande 6verskottsmalet eller det
foreslagna balansmalet nas under prognosperioden. Riksrevisionen bedomer att det
inte 4r férenligt med det finanspolitiska ramverket att ha en plan som inte innebir att

malet f6r det finansiella sparandet nas.

Vidare aviserar regeringen att nya foérsvarsutgifter och stod till Ukraina ska kunna
medge en avvikelse fran det foreslagna balansmalet under hela malets giltighetstid.
Detta innebir att & ena sidan ska ett formellt balansmal gilla under 2027-2034, &
andra sidan ska malet asidosittas for att lanefinansiera vissa utgifter. Riksrevisionen
bedomer att det saknas tillrickligt underbyggda skil for att motivera en ordning dir
det tillats avvikelse for vissa utgiftsposter. En viktig och birande tanke med det
finanspolitiska ramverket som Sverige haft sedan 1990-talet dr att malet for det
offentliga finansiella sparandet omfattar alla utgifter och intakter. Att franga denna
mycket grundliggande princip &r enligt Riksrevisionen férknippat med betydande
offentligfinansiella risker.

Aterkommande avsteg frin ramverkets principer och avsaknaden av en tydlig plan for
aterging till malet for det finansiella sparandet riskerar att skapa osikerhet kring
vilka finanspolitiska regler som faktiskt giller.

Regeringen planerar att avvika fran det mal for det
finansiella sparandet som den foreslar

Regeringen foreslar i budgetpropositionen for 2026 att ett nytt mal f6r det finansiella
sparandet ska inféras fran och med 2027, och gilla under en attadrsperiod. Samtidigt
avser regeringen att avvika fran det féreslagna malet, med hinvisning till den tidigare
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nimnda overenskommelsen. Med andra ord planerar regeringen redan vid
inférandet av det nya malet att avvika fran det under hela dess giltighetstid.

Riksrevisionen bedémer att en sidan ordning bor undvikas. Det vore bittre om malet
tor den offentliga sektorns sparande anpassades sa att det aterspeglade de ambitioner
och overenskommelser som finns, i stillet for att 6verenskommelser om undantag

(lanefinansiering) hanteras i sirskild ordning utanfér malet.

En anpassning av finanspolitiken till ett mal som inkluderar samtliga utgifter och
inkomster, kan innebira att det foreslagna balansmalet verkligen uppfylls, eller —
eftersom det rader en bred politisk enighet om att vissa angeldgna utgifter bist
lanefinansieras — att det foreslas en ligre mélniva som speglar denna omstindighet.
Detta skulle inte bara cka transparensen, utan bidrar ocksa till att vidmakthalla
fortroendet for det finanspolitiska ramverket och dess uppféljning. Detta skulle dven
stirka forutsittningarna for att ramverket fortsatt ska stédja en sund finanspolitik.

Skulle riksdagen besluta om en ligre malniva for det finansiella sparandet in det
foreslagna balansmalet, uppstar det dock en risk f6r att de offentliga utgifterna blir
hogre 4dn vad de skulle ha blivit med den foreslagna ordningen (ett balansmaél med en
overenskommelse vid sidan av). Anledningen ir att uppgorelsen dr formulerad som
ett totalt tak for specificerade lanefinansierade utgifter fram till och med 2034, och
inte som ett arligt budgetutrymme. Detta gor att de budgeterade utgifterna for
forsvaret och stodet till Ukraina kan variera mellan aren, beroende pi exempelvis
tillgdng pa materiel och personal. En begrinsad moijlighet att h6ja férsvarsutgifterna
innebir att utrymmet som finns till ett alternativt formulerat underskottsmal da
skulle riskera att anvindas for andra tillfilliga eller permanenta utgifter. Med andra
ord kan en ligre malniva f6r det finansiella sparandet, dven vid god budgetdisciplin,
leda till 1anefinansiering av andra utgifter om laneutrymmet inte fylls av nya
forsvarsutgifter och stod till Ukraina.

Savil ett underskottsmal som en ordning med balansmal kombinerat med en
overenskommelse om att hantera vissa utgifter vid sidan av, minskar dock
respektavstandet till EU:s finanspolitiska regel om alltfér stora arliga underskott
jamfort med ett balansmal utan utgiftsundantag. Detta var ett av skilen till att den
parlamentariska kommittén féreslog ett balansmal diar alla utgifter och inkomster

ingar.

Risker med att undanta utgifter fran sedvanlig
budgetprovning

Riksrevisionen bedémer att risken med att etablera en ordning (praxis) dir vissa
utgifter inte ingar i den sedvanliga budgetprévningen tydligt overstiger risken for
okade ovriga utgifter — det vill siga utover forsvarsutgifter och stod till Ukraina — som
ett sinkt mal for sparandet kan medfora. Ett tydligt mal for det finansiella sparandet,
didr alla utgifter ingar, skapar en klar grans f6r hur stora utgifter som far finansieras
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genom ldn och gor det enkelt att utvirdera maluppfyllnaden. Dessutom, om
riksdagen skulle besluta om en ligre malniva och férutsittningarna férandras under
den period malet giller, eller om skuldsittningen inte lingre uppfattas som hallbar,
kan malnivan omprévas vid nista 6versyn.

Allt sedan den statliga budgetprocessen reformerades pa 1990-talet har en biarande
princip for det finanspolitiska ramverket varit att budgeten ska utgd ifran ett
uppifran-och-ned-perspektiv, dir olika utgifter stills mot varandra och
utgiftsokningar prévas utifran ett pa forhand faststillt ekonomiskt utrymme. Denna
princip ir central for ramverkets styrande och disciplinerande funktion, som ocksa
forutsitter en bred uppslutning i riksdagen. Att ta beslut om planerade avvikelser
fran ett av de operativa budgetpolitiska malen under hela perioden som malet ska
gilla riskerar att undergrava malets och ytterst hela ramverkets legitimitet. Det vore

att kasta bort nagot som tillkimpats under lang tid, utan nagon synbar nytta.

Riksrevisionen har tidigare konstaterat att undantag fran sedvanlig budgetprévning,
som for stodet till Ukraina i budgetpropositionen for 2025, inte ir férenlig med
ramverket. Dessa avsteg riskerar att undergriva principen om att budgeten ska
betraktas som en helhet dir alla atgirder ingar i en samlad provning. Sveriges goda
ordning i de offentliga finanserna sedan ramverkets inférande har till stor del berott
pa att denna princip har foljts.

Regeringen planerar inte att aterga till malet for det
finansiella sparandet under prognosperioden

Eftersom det finns en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet f6r 2025 och 2026 ska
regeringen, enligt det finanspolitiska ramverket, redogéra for hur en atergang till
malet ska ske. Riksrevisionen konstaterar att den plan som presenteras i
budgetpropositionen f6r 2026 innebir att varken 6verskottsmalet eller det foreslagna
balansmalet nés. I stillet innebir planen enbart att underskottet minskar, och att
sparandet nar -0,6 procent av potentiell BNP under 2028. Det vill siga att det
finansiella sparandet nar ett underskott som motsvarar de utgifter som far

lanefinansieras enligt den ovannimnda 6verenskommelsen.

Riksrevisionen bedomer att det inte dr forenligt med det nuvarande finanspolitiska
ramverket att den redovisade planen for dtergang tar sikte pa nagot annat mal dn det
mal som riksdagen beslutat.

Otydligt om finanspolitiken ar valavvagd med hansyn till
konjunkturlaget

Riksrevisionen bedémer att regeringens redogorelse inte ir tillrickligt transparent f6r
att bedoma om finanspolitiken ir vilavvigd med hinsyn till konjunkturliget.
Regeringen anger att konjunkturliget vintas forbittras avsevirt under 2026 och att
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ekonomin kommer att befinna sig i det som ramverket definierar som ett normalt
konjunkturlige, vilket talar emot behovet av omfattande finanspolitiska stimulanser.

Regeringen redovisar dock inte hur konjunkturen (BNP-gapet) hade utvecklats utan
de finanspolitiska atgirder som féreslas i budgetpropositionen for 2026, och enligt ett
skriftligt svar fran foretradare f6r Finansdepartementet har det inte heller gjorts
nigon sadan analys. Avsaknaden av en kontrafaktisk bedomning innebir att
regeringen inte har analyserat i vilken utstrickning konjunkturforstirkningen kan
tillskrivas den foreslagna finanspolitiken, och diarmed vilket konjunkturlige som
hade ratt utan de foreslagna atgirderna. Detta ar viktigt for att kunna avgora bade om
regeringens foreslagna finanspolitik 4r vilavvigd med hinsyn till konjunkturen och

huruvida planen for atergdng mot malet ir tillrackligt omfattande.

Transparensen kring vilka faktorer som paverkar
finanspolitikens inriktning kan forbattras

Riksrevisionen bedémer att transparensen kring vilka faktorer som paverkar
finanspolitikens inriktning kan foérbittras. Férandringen i det strukturella sparandet i
prognoserna skulle i hogre utstrickning kunna dekomponeras och kvantifieras. Till
exempel skulle effekten av den automatiska budgetférstirkningen pa det strukturella
sparandet kunna redovisas separat. Regeringen skulle dven kunna oka transparensen
genom att redovisa vilken betydelse det aktuella budgetbeslutet forvintas ha pa den

finanspolitiska inriktningen.

Battre prognosjamforelser behovs

Riksrevisionen har dterkommande efterfragat mer utférliga forklaringar till de
prognosskillnader som finns mellan regeringen och andra prognosmakare. Vi
konstaterar dven i denna rapport att det 4r angeliget att regeringen arbetar for att
forstirka beskrivningen och siffersittningen av de olika forklaringarna till varfor
prognoserna skiljer sig at. Prognosmakares olika bedémningar av det finansiella
sparandet, eller konjunkturens paverkan, kan leda till olika uppfattningar om
huruvida det finns nigon avvikelse fran 6verskottsmalet eller inte.

Val tilltagna utgiftstak forsvagar budgetdisciplinen

Regeringen foreslar att hoja utgiftstakets redan beslutade nivaer f6r 2026 och 2027 av
finanspolitiska skil. Justeringen motsvarar hela den utgiftsram som medges av
overenskommelsen om att lanefinansiera férsvarsutgifter och stod till Ukraina.
Riksrevisionen bedomer att hojningarna ar vil tilltagna da forslagen innebir
betydande budgeteringsmarginaler i férhallande till det finanspolitiska ramverkets
riktlinjer f6r budgeteringsmarginalernas minsta storlek. En stram utgiftshantering
kan komma att bli viktig f6r att lyckas med regeringens plan att stirka det strukturella
sparandet, eftersom det inte finns nidgot utrymme f6r ofinansierade utgiftsokningar
2026 och 2027.
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Riksrevisionen konstaterar att dven regeringens féreslagna niva pa utgiftstak for 2028
skapar en betydande budgeteringsmarginal, samtidigt som redovisningen kring vilka
faktorer som varit styrande for forslaget dr bristfillig. Riksrevisionen bedémer att det
bor framgi tydligare vilka 6verviganden som har legat till grund. Exempelvis framgar
det inte av redovisningen hur regeringen ser pa det offentliga dtagandet, eller hur
stora skattehojningar som krivs for att anvinda utrymmet under taket ar 2028. Att
redovisningen brister i transparens ir en dterkommande kritik fran Riksrevisionen.

Alltfor stora budgeteringsmarginaler riskerar att férsvaga budgetstyrningen genom
att behovet av prioriteringar mellan olika utgifter minskar. Det finns betydande risker
med att utgiftstaket forlorar sin styrande roll, sirskilt mot bakgrund av att
tillimpningen av reglerna kring 6verskottsmalet har luckrats upp i de senaste
ekonomiska propositionerna. Sammantaget kan detta leda till en férsvagad

budgetdisciplin.

Skuldankaret och det kommunala balanskravet ar
transparent redovisade

Riksrevisionen bedémer att regeringens uppf6ljning av skuldankaret ir transparent.
Regeringen redogor for att skuldkvoten inte avviker med mer dn 5 procentenheter
fran skuldankaret utfallsaret 2024, och enligt prognoserna blir det s dven f6r 2025
och 2026. Skuldkvoten ligger dirmed inom det toleransintervall som giller enligt det
finanspolitiska ramverket, 4ven om upplaningen 6kar kraftigt till f6ljd av atgirderna i
budgetpropositionen f6r 2026. Vidare ir regeringens uppfoljning av balanskravet i
kommunerna och regionerna transparent redovisad i de ekonomiska propositionerna
publicerade 2025.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer till regeringen:
e Tainitiativ for att préva mojligheten att det finanspolitiska ramverket dven

fortsittningsvis inte ska medge avvikelser fran malet f6r den offentliga sektorns
sparande med hinsyn till sirskilda utgiftsposter.

e Berikna och redovisa effekten av den féreslagna finanspolitiken pa
konjunkturliget (BNP-gapet).

e Oka transparensen kring vilka faktorer som paverkar forindringen i det
strukturella sparandet i prognoserna.
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Ordlista

Automatisk budgetforstirkning

Den 6kning av det offentliga sparandet som normalt sker i franvaro av nya
finanspolitiska beslut. Forstirkningen uppstar eftersom skatteintikterna vanligen
okar mer in utgifterna, da utgifterna inte ar lika starkt kopplade till den ekonomiska
utvecklingen.

Automatiska stabilisatorer

Inbyggda mekanismer i finanspolitiken, som skatter och transfereringar, vilka
automatiskt dimpar konjunktursvingningar utan nya politiska beslut. Exempelvis
okar utbetalningar fran arbetsloshetsforsikring och socialbidrag vid lagkonjunktur,
vilket stabiliserar hushallens inkomster och dimpar nedgangen i ekonomin.

Balanskrav
Kommunsektorns balanskrav innebir att kommuner och regioner ska uppritta
budgeten f6r nista kalenderdr sa att intikterna overstiger kostnaderna. Om

underskott 4anda uppstar ska den negativa avvikelsen aterstillas inom tre ar.

BNP (Bruttonationalprodukt)
Det sammanlagda virdet av alla varor och tjanster som produceras i ett land under ett
ar. BNP anvinds som ett matt pa ett lands ekonomiska aktivitet och tillvixt.

BNP-gap

Skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP uttryckt som procent av potentiell BNP.
BNP-gapet anvinds for att beskriva konjunkturliget. Ett positivt BNP-gap motsvarar
hogkonjunktur och dirmed ett hogt resursutnyttjande, medan ett negativt BNP-gap
motsvarar lagkonjunktur och ett lagt resursutnyttjande.

Budgeteringsmarginal
Skillnaden mellan utgiftstaket och de beriknade takbegrinsade utgifterna.

Budgetpolitiska mal
De mal fo6r budgetpolitiken som anges i det finanspolitiska ramverket:
overskottsmalet, utgiftstaket, kommunsektorns balanskrav och skuldankaret.

Budgetutrymme

Det finansiella utrymme som finns tillgingligt f6r nya ofinansierade reformer utan
att avvika fran 6verskottsmalet. Om utrymmet ir negativt beh6vs budgetforstirkande
atgirder.

Extra dndringsbudget
En proposition med forslag till andringar i statens budget utanfér den ordinarie
budgetprocessen pa grund av nigot oforutsett.
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Finansiellt sparande
Skillnaden mellan (periodiserade) inkomster och utgifter i hela den offentliga sektorn
under ett ar.

Indirekta effekter
Uppstar nir en finanspolitisk atgird paverkar andra offentliga inkomster eller utgifter

in den som atgirden direkt avser, vilket i sin tur paverkar de offentliga finanserna.

Kommunsektorns balanskrav

Se Balanskrav.

Konsoliderad bruttoskuld

Summan av den konsoliderade statsskulden och kommunsektorns skulder pa
kapitalmarknaden, med avdrag f6r AP-fondernas innehav av statsobligationer.
Konsoliderad innebir att skulder inom sektorn inte riknas med. Brutto anvinds for
att fortydliga att ingen avrikning gjorts f6r innehavet av finansiella tillgingar.

Makroekonomiska forutsittningar

Faktorer som paverkar ekonomin som helhet, exempelvis inflation och arbetslgshet.

Offentlig sektor / Offentlig forvaltning

Omfattar staten, dlderspensionssystemet, kommunerna och regionerna.

Potentiell BNP

Den BNP-niva som skulle uppnids om ekonomin befann sig i normalkonjunktur, det
vill siga varken hog- eller lagkonjunktur. Potentiell BNP avser alltsd inte den hogsta
mojliga produktionsnivan, utan den niva som uppstar nir kapital och arbetskraft
anvinds pa ett sitt som ir forenligt med en stabil 1oneskningstakt och inflationstakt.

Reformutrymme
Se Budgetutrymme.

Resursutnyttjande

Avser utnyttjande av de idag tillgingliga produktionsresurserna i ekonomin, frimst
arbete och kapital. Resursutnyttjande mits ofta med BNP-gapet, dir ett negativt gap
innebir ett lagt resursutnyttjande medan ett positivt innebir ett hogt (se BNP-gap).

Skuldankare
Av riksdagen beslutat riktmirke for den offentliga sektorns konsoliderade
bruttoskuld, den sa kallade Maastrichtskulden: 35 procent av BNP.

Stabiliseringspolitik

Ekonomiskpolitiska dtgirder som syftar till att dimpa konjunktursvingningar. Under
lagkonjunktur anvinds expansiv politik och i hogkonjunktur anvinds atstramande
politik.
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Strukturellt sparande

Ett beriknat matt pa den offentliga sektorns finansiella sparande, justerat for aktuellt
konjunkturlige (BNP-gap), forindringar i skattebasernas sammansittning och — i
regeringens fall — prisvariationer. Mittet anvinds for att bedéma om &verskottsmalet
uppnas. Eftersom mattet bygger pa bedémningar och antaganden kan olika aktorer
komma fram till olika nivaer for det strukturella sparandet.

S1-indikator

Berikning av hur mycket den offentliga sektorns finansiella sparande behover dndras
permanent for att den konsoliderade bruttoskulden ska uppga till en viss niva vid ett
givet slutar. Indikatorn avvinds f6r att bedoma den langsiktiga hallbarheten i de

offentliga finanserna.

Takbegrinsade utgifter
De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket. Se Utgiftstak.

Teknisk justering av utgiftstaket

Normalt sker budgetmissiga forandringar av olika slag som férandrar de
takbegrinsade utgifterna, men som inte motsvaras av ett férandrat samlat offentligt
dtagande. Omvint kan forindringar genomforas som paverkar det offentliga
dtagandet, men som av tekniska skil inte paverkar de takbegransade utgifterna. For
att korrigera for detta gors sa kallade tekniska justeringar av utgiftstakets nivéer.
Tekniska justeringar av utgiftstakets niva syftar till att bevara utgiftstakets
ursprungliga begrinsande effekt pa de offentliga finanserna.

Ukrainaramen

En sirskild budgetram som regeringen har avsatt f6r militirt och civilt stod till
Ukraina under perioden 2024-2027. Ukrainaramen anger det maximala belopp som
kan anvindas for olika stodinsatser, sisom donation av férsvarsmaterial, finansiella

bidrag och upphandling av ny materiel for donation. Se avsnitt 1.5.

Ukrainastodet

De faktiska utbetalningar och insatser som genomférs inom ramen fo6r
Ukrainaramen. Ukrainastodet omfattar bade planerade och genomférda stodatgirder
till Ukraina, och kan bestd av exempelvis donationer, bidrag eller upphandlingar. De
faktiska utgifterna kan skilja sig frdn den arliga ramen beroende pa nir betalningarna
genomfors. Se Ukrainaramen och avsnitt 1.5.

Utgiftstak

Den av riksdagen beslutade maximala nivan pa de takbegrinsade utgifterna. Se
Takbegrinsade utgifter. Utgiftstaket omfattar samtliga utgiftsomraden pa statens
budget, exklusive utgiftsomrade 26 Statsskuldsrintor m.m., samt utgifterna for
alderspensionssystemet vid sidan av statens budget.

Overskottsmal
Av riksdagen beslutat mal for den offentliga sektorns finansiella sparande: en
tredjedels procent av BNP i genomsnitt ver en konjunkturcykel.
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Tidsbegrepp och arshanvisningar

I denna rapport refererar vi till 2026 som budgetaret, eftersom vi utgar fran
budgetpropositionen f6r 2026.

Ar Begrepp

2025 Innevarande ar

2026 Budgetaret

2027 Andra tillkommande (budget-)aret
2028 Tredje tillkommande (budget-)aret

Kalla: Budgetlagen (2011:203).

Processen for statens budget

Riksdagens budgetbeslut Regleringsbreyv, riksdagen

for varje utgiftsomrade sammanstaller statens budget
% rognoser fran myndigheterna
-
% @ Myndigheterna ldmnar
rambeslutet Berakningar, analyser

Riksdagen beslutar om g \
hostandringsbudgeten
Riksdagens beslutar om } arsredovisningar
u
I @ Riksrevisionens

/= P
budgetpropositionen, y .
1 revisionsberattelser

]
Hostandringsbudgeten

Varpropositionen

Budgetpropositionen Vérandringsbudgeten

.‘ Arsredovisning for staten

\

Riksdagen beslutar om
varpropositionen

’ Riksrevisionens revisionsberattelse
s . ; ] arsredovisning for staten
Regeringsoverlaggning ‘
pa Harpsund %”
\\

Ramberedning ‘—" Riksdagen beslutar om
‘J varandringsbudgeten
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Fore budgetar
Budgetar
‘ Efter budgetéar
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Regeringens tillampning av det finanspolitiska ramverket
2025 (RiR 2025:36)

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna under 2025. Den évergripande slutsatsen ir att den

foreslagna finanspolitiken varken redovisas pa ett transparent sitt eller dr utformad i

enlighet med det nuvarande ramverket.

Granskningen visar att regeringen foreslar att det nuvarande 6verskottsmalet ska
ersittas med ett balansmal frdn och med 2027. Samtidigt aviserar regeringen, med
stéd av en blockoverskridande 6verenskommelse, att nya utgifter rérande forsvaret
och stod till Ukraina ska kunna motivera att det férslagna malet inte uppnas.
Riksrevisionen bedémer att en sidan ordning riskerar att férsvaga budgetdisciplinen

och skapa osikerhet kring vilka finanspolitiska regler som giller.

Riksrevisionen bedémer ocksa att regeringens redogorelse inte ir tillrickligt
transparent for att bedéma om finanspolitiken ir vilavvigd med hinsyn till
konjunkturliget. Det dr dirtill svart att forstd regeringens syn pa det offentliga

atagandet och den langsiktiga skattenivan.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att ta initiativ f6r att préva
mojligheten att det finanspolitiska ramverket dven fortsittningsvis inte ska medge
avvikelser fran malet for den offentliga sektorns sparande med hinsyn till sirskilda
utgiftsposter.
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