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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna under 2024. Vir 6vergripande slutsats ar att den
foreslagna finanspolitiken dr redovisad i enlighet med det finanspolitiska ramverket,
men inte fullt ut utformad i enlighet med ramverket. Overskottsmalet underskrids
och ramverket ger stdd for en ndgot mer atstramande finanspolitik 2025. Stodet till
Ukraina ir en viktig forklaring till detta och det finns st6d i riksdagen for att hantera
det stodet utanfor den vanliga ordningen.!

Regeringen budgeterar for att underskrida 6verskottsmalet

Regeringen anfor att stodet till Ukraina inte motiverar nagon sirskild atgird i form av
besparingar pd andra omraden eller skatteh6jningar. Riksrevisionen bedémer att
detta undantag fran sedvanlig budgetprévning och prioritering inte ir forenligt med
det finanspolitiska ramverket. Sidana undantag riskerar med tiden att leda till ett
finanspolitiskt ramverk som inte &r styrande pa avsett sitt. Det finanspolitiska
ramverket medger inga undantag for sirskilda slag av utgifter, utan kriver

finansiering i den man satsningar inte ryms inom de budgetpolitiska malen.

Riksrevisionen bedomer att den plan for atergang till 6verskottsmalet som regeringen
presenterar ir vil kortfattad. Den forutsitter och innebir att inga ytterligare
ofinansierade reformer genomfors fram till och med 2027, men det nimner regeringen

inte. Regeringen bor framéver vara tydligare med vad planen for aterging innebir.

Battre prognosjamforelser behovs

Det ar angeliget att regeringen arbetar for att forstirka beskrivningen och
siffersattningen av de olika forklaringarna till varfér regeringens prognoser skiljer sig
frdn andra prognosmakares, sirskilt Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets.
Olika bedomningar och antaganden inom prognosarbetet kan leda till att
prognosmakarna gor olika bedémningar av huruvida det foreligger en avvikelse fran
overskottsmalet och dirigenom av hur finanspolitiken bér utformas. Utan en
utvecklad analys av prognosskillnaderna gar det inte att frsta pa vilket sitt de 6vriga
statliga prognosinstituteten utgér "second opinions” till regeringens prognos. Det kan
i forlangningen skapa tvivel kring virdet av att ha flera statliga prognosinstitut.

Onodiga hojningar och otillrackligt motiverade utgiftstak

Riksrevisionen bedomer att regeringens forslag till hojda nivier pa utgiftstaket for
2025 och 2026 inte hade behovts. Aven med den tidigare beslutade nivan for 2025 &r
budgeteringsmarginalen stor och f6r 2026 finns det med hinsyn till 6verskottsmalet
inget utrymme for ytterligare ofinansierade reformer. Att ytterligare hoja redan

1 Bet. 2024/25:FiUl, s. 49-50.
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beslutade nivier pa utgiftstaket, vilket regeringen foreslar med hinvisning till
Ukrainaramen, medfor ytterligare risk for att budgetdisciplinen sammantaget
forsvagas. Regeringen bor ocksa forbittra redovisningen av vilka faktorer som varit
styrande for forslaget till utgiftstak for 2027 (det tredje tillkommande budgetaret).

Otydligt motiverade andringar i budgeten

Regeringen har foreslagit relativt omfattande dndringar i statens budget i de
indringsbudgetar som man limnat till riksdagen under 2024. Framfor allt handlar
det om hojda anslag. Transparensen i dndringsbudgetarna har varit godtagbar, men
Riksrevisionen gér bedémningen att det finns forbittringspotential. Regeringen
skulle kunna redogora bittre f6r vad som varit of6rutsett och for vilka andra skil man
haft for att foresla dndringar i statens budget.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer till regeringen.
e Forbittra jamforelsen av prognosen for det strukturella sparandet, fraimst
gentemot Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets prognoser.

o Tydliggor planen for dtergang till 6verskottsmalet. Om planen inte omfattar
atgirder utover den automatiska budgetforstirkningen, behover innebérden av
denna budgetforstirkning framga.

e Komplettera uppféljningen av kommunsektorns balanskrav med separat

redovisning av kommuner respektive regioner.

e Utveckla redovisningen av vilka 6verviganden regeringen gjort nir det giller
forslag till niva pa utgiftstaket for det tredje tillkommande éret.

e Fortydliga, i dandringsbudgetar, skilen till att férslag limnas pa dndringsbudget,
och redovisa férslagens finansiering tydligare.

6 Riksrevisionen



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 stérningar i ekonomin.

Ramverket innehaller fyra budgetpolitiska mal:

o malet for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet)

skuldankaret

utgiftstaket for staten

det kommunala balanskravet.

En central del i det finanspolitiska ramverket 4r att den statliga budgetprocessen ska
vara stram. Beslut om kommande ars budget ska tas samlat vid ett tillfille dir ett
forutbestimt budgetutrymme fordelas pa olika anvindningsomraden. Pa s sitt viags
olika andamal mot varandra. Dirfor finns till exempel vissa regler nir det giller att
indra i budgeten under innevarande ar.

Ramverket innehaller dven principer om 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att finanspolitiken far avsedd
effekt. Extern uppfoljning ingér ocksa i det finanspolitiska ramverket.

Det finanspolitiska ramverket fyller en viktig funktion for att uppritthilla sunda

offentliga finanser och dirfér dr det motiverat att granska 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 uppfsljningen

av ramverket.

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 for de olika ar som vi refererar till i rapporten.

ﬁvergripande revisionsfraga och avgransningar

Granskningens 6vergripande revisionsfraga ir om regeringen har utformat och
redovisat finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna under 2024 i enlighet med
det finanspolitiska ramverket. For att besvara fragan har vi granskat dels regeringens
hantering av de budgetpolitiska malen (se punktlista ovan), dels delar av

redovisningen i 4ndringsbudgetarna.
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1.3

1.3.1

1.3.2

Granskningen av de budgetpolitiska méalen omfattar 2024 ars ekonomiska
varproposition och budgetpropositionen for 2025.2 Granskningen fokuserar pa de
delar av propositionerna dir regeringen foljer upp de budgetpolitiska malen och

beskriver finanspolitikens foreslagna inriktning.

I arets granskning har vi ocksd oversiktligt granskat transparensen i regeringens
redovisning av forslag till andringar i statens budget i var- och
hostindringsbudgetarna samt fyra extra dndringsbudgetar.3

Bedomningsgrunder

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

Ramverksskrivelsen har brett parlamentariskt stod. Riksdagen har konstaterat att
skrivelsen utgér bedomningsnorm f6r 16pande uppfsljningar av finanspolitiken och
t6r den externa uppféljningen av regeringens tillimpning av det finanspolitiska
ramverket.* Nedan sammanfattas de konkreta bedémningsgrunder som vi anvint i

granskningen.

Transparent redovisning

For att det finanspolitiska ramverket ska vara styrande for politiken, och for att
finanspolitiken ska vara mojlig att f6lja upp, ar det enligt ramverksskrivelsen viktigt
att redovisningen av finanspolitiken ir transparent.5 De bestimmelser och principer
som styr hur finanspolitiken redovisas fokuserar pa sakinnehallet i de ekonomiska
propositionerna. Att exakt definiera hur finanspolitiken bor redovisas ir inte mojligt.

Var bedémning

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

Overskottsmalet och finanspolitikens inriktning

Riksdagen har faststillt att malet for den offentliga sektorns finansiella sparande ska
vara en tredjedels procent av BNP i genomsnitt ver en konjunkturcykel.6 Att mélet dr
formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel innebir att det finns

2 Prop. 2023/24:100; prop. 2024/25:1.

3 Prop. 2023/24:99; prop. 2024/25:2; prop. 2023 /24:76; prop. 2023/24:134; prop. 2023/24:155 och prop.
2024/25:6.

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

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

6 Bet. 2017/18:FiU1, rskr. 2017/18:54.
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utrymme for regeringen att stabilisera konjunkturen med hjilp av finanspolitiska
atgirder (stabiliseringspolitik). Nivan pa 6verskottsmalet giller tills vidare, men ses
over vart attonde ar.” En parlamentarisk kommitté har nyligen limnat forslag om att
overskottsmalet ska ersittas av ett balansmal som ir tinkt att trida i kraft den

1 januari 2027, se faktaruta i slutet av kapitlet.8

Mal for den offentliga sektorns strukturella sparande

For att kunna bedoma kommande budgetutrymme — eller behov av
budgetforstirkning — berdknas den offentliga sektorns strukturella sparande och
jamfors med 6verskottsmalets niva. Det strukturella sparandet ska beraknas enligt en
vedertagen metod och ir ett matt pa hur stort det finansiella sparandet skulle vara vid
fullt resursutnyttjande, det vill siga, nir BNP ligger pa en niva dir den offentliga
sektorns inkomster och utgifter inte paverkas av konjunkturliget. Mattet innebir en
moijlighet att f6r varje enskilt ar stimma av finanspolitiken mot 6verskottsmalet, trots
att mélet dr formulerat som ett genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Enligt
ramverksskrivelsen ir det strukturella sparandet, trots osikerheten i bedomningen,
den bista indikatorn for att bedoma om det aktuella finansiella sparandet och
finanspolitiken ar forenliga med 6verskottsmalet.?

Om det strukturella sparandet tydligt avviker fran malnivan for det innevarande eller
det ndrmast foljande aret, foreligger en avvikelse fran dverskottsmalet.’0 Ramverket
definierar dock inte hur stor avvikelsen ska vara for att betraktas som tydlig.
Riksrevisionen utgar fran att det foreligger en avvikelse fran 6verskottsmalet nir det
strukturella sparandet avviker frain malnivin med minst 0,5 procent av potentiell
BNP. Det ir i linje med vad som framfordes i samband med den 6versyn av
overskottsmalet som ledde fram till nuvarande niva pa dverskottsmalet samt i
Riksrevisionens tidigare granskningar.!! Toleransintervallet f6r det strukturella
sparandet 4r med andra ord 1/3 + 1/2 procent av potentiell BNP.

Ramverkets anvisningar for finanspolitikens inriktning

Nir det foreligger en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet dr regeringen skyldig att
redogora for hur en aterging till malet ska ske.2 For att minimera risken for att
politiken forstarker konjunktursvingningarna betonar ramverksskrivelsen att
regeringen bor ta konjunkturell hinsyn 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 dtgirder som kan komma
i fraga beror pa hur den aktuella ekonomiska situationen ser ut, hur mycket det

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

8 SOU 2024:66.

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

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

11 Se SOU 2016:67, s. 255. Se dven Ds 2010:4, s. 216-217 och Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket —
regeringens tillimpning 2019, 2019.

12 2kap. 1 a § budgetlagen (2011:203).
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offentliga sparandet bedéms avvika fran 6verskottsmalet, hur reformerna bedoms
paverka efterfragan och hur tidsprofilen f6r effekterna ser ut.13> Detta sammanfattas i
tabell 1 nedan. Matten for finanspolitikens effekt pa efterfragan, beskrivs i mer detal;
1 avsnitt 2.3.

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

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

Anm.: * Normala tider definieras i det finanspolitiska ramverket som att det uppskattade BNP-gapet uppgér till
mellan -1,5 och 1,5 procent av potentiell BNP.
Kaélla: Skr. 2017/18:207, s. 16.

Prognosjamforelser ska goras

Berikningen av det strukturella sparandet dr beroende av en prognos for det
finansiella sparandet och av en bedomning av konjunkturliget. Komplexiteten i
berdkningsmetoden och det strukturella sparandets betydelse for utvirderingen av
finanspolitiken, medfor att prognosjamforelser med andra prognosmakares
bedomningar dr av stor vikt. Regeringens expertmyndigheter
Ekonomistyrningsverket (ESV) och Konjunkturinstitutet (KI) gor oberoende
bedomningar av den makroekonomiska och offentligfinansiella utvecklingen. 4

Var bedémning

Var bedomning av regeringens hantering av 6verskottsmalet och finanspolitikens
inriktning utgar fran ramverket och vér precisering av vad som ir att betrakta som en

tydlig avvikelse fran overskottsmalet, enligt ovan.

Vir bedomning av regeringens redovisning av prognosskillnader, utgar fran att
skillnaderna mellan regeringens och expertmyndigheternas berikningar av det
strukturella sparandet tydligt framgar i de ekonomiska propositionerna.

Var bedomning utgar dven fran bedémningskriterierna for transparent redovisning
(se avsnitt 1.3.1).

13 Skr.2017/18:207, s. 15.
4 Skr.2017/18:207, s. 23.
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1.3.3

1.3.4

Skuldankaret

Skuldankaret dr ett riktmirke f6r den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
pa medellang sikt. Riksdagen har faststillt nivan pa skuldankaret till 35 procent av
BNP.15 Skuldankaret ir inte ett operativt mal, och en avvikelse fran skuldankaret
toéranleder darfor inte nagon omliggning av finanspolitiken pa kort sikt. Skuldens
niva spelar dock en central roll i beslutet om 6verskottsmalets nivd och behover
dirmed beaktas i de 6versyner av overskottsmalet som ska goéras vart attonde ér.16

Regeringen ska arligen redogéra fo6r den konsoliderade bruttoskuldens utveckling i
den ekonomiska varpropositionen. Om den konsoliderade bruttoskulden som andel
av BNP avviker fran skuldankaret med mer dn 5 procentenheter, enligt utfallet i
nationalrikenskaperna for det féregiende aret eller enligt prognoserna for det
innevarande aret eller budgetaret, ska regeringen lamna en skrivelse till riksdagen.
I skrivelsen ska regeringen redogora f6r vad som orsakat avvikelsen och hur
regeringen avser att hantera den.?’

Var bedémning

Vir bedomning av regeringens hantering av skuldankaret utgar fran ramverket enligt
ovan, och fran bedomningskriterierna for transparent redovisning (se avsnitt 1.3.1).

Utgiftstaket

I budgetpropositionen limnar regeringen forslag till niva pa utgiftstaket for det tredje
tillkommande budgetaret.’® De utgifter som begrinsas av utgiftstakets niva ar
statsbudgetens utgifter exklusive ranteutgifter och utgifterna for
alderspensionssystemet. Om det finns risk for att faststillda taknivaer 6verskrids, ska
regeringen vidta sddana atgirder som den har befogenhet till, eller foresla riksdagen
nodviandiga atgirder.1

Nivin pa utgiftstaket ska frimja en onskvird langsiktig utveckling av de statliga
utgifterna. Tillsammans med 6verskottsmalet 4r utgiftstaket styrande for nivan pa det
totala skatteuttaget och bidrar dirmed till att f6rhindra en utveckling dir skatteuttaget
stegvis maste hojas till foljd av bristfillig utgiftskontroll. Nivan pa utgiftstaket ska
dirmed overensstimma med regeringens syn pa hur stort skatteuttaget ska vara. Ett
viktigt syfte med utgiftstaket dr dirfor att ge forutsittningar for att uppna
overskottsmalet, det vill siga att skapa forutsittningar for en langsiktigt hallbar
finanspolitik.20

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

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

18 2kap. 2 § budgetlagen.

19 2 kap. 4 § budgetlagen.

20 Skr. 2017/18:207, s. 18-19.
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1.3.5

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

o utgiftstakets relation till 6verskottsmalet

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

e utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna och budgeteringsmarginalens
storlek over tid

e utvecklingen av de takbegrinsade utgifterna i fasta priser.2!

Utgiftstaket dr ocksa en viktig restriktion for de drliga budgetbesluten. Taket,
tillsammans med prognoserna for utgiftsutvecklingen vid oférdndrad politik och
behovet av sikerhetsmarginaler, sitter en grins for storleken pa reformerna pa
budgetens utgiftssida eller anger storleken pa besparingsbehovet om taket riskerar att
overskridas.22

Tidigare faststillda utgiftstak dndras normalt endast vid budgettekniska justeringar,
men det finns inga formella hinder for riksdagen att besluta om att dndra ett tidigare
faststallt tak.23 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 forutsittningar.2+

Var bedémning

Var bedomning av regeringens hantering av utgiftstaket utgar frin ramverket enligt
ovan, och fran bedémningskriterierna for 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 sa att intikterna overstiger kostnaderna, savida det inte
finns synnerliga skl for att budgetera for ett tillfilligt underskott.2s Det 4r 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 bedémning

Eftersom det kommunala balanskravet 4r en uttalad del av det finanspolitiska
ramverket, dr det enligt vir bedomning ett rimligt krav att regeringens redovisning av
det kommunala balanskravet i de ekonomiska propositionerna ir transparent (se
avsnitt 1.3.1).

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

22 Prop. 2013/14:173, s. 21.

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

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

25 11 kap. 5 § kommunallagen (2017:725).
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1.3.6 Andringar i statens budget

En stram budgetprocess ir en central del i det finanspolitiska ramverket. Det innebir
att riksdagen beslutar om statens alla utgifter och inkomster f6r budgetaret vid ett och
samma tillfille, det si kallade rambeslutet. Rambeslutet reflekterar ocksa regeringens
prioriteringar mellan olika anvindningsomraden for offentliga medel. For att
uppritthalla principen om en samlad och fullstindig budgetprovning behover
processen for att dndra i utgifter och inkomster under innevarande ar vara stram.
Samtidigt bor den inte skapa oénskade bindningar, begrinsa politiken eller skapa
incitament f6r att kringga systemet.26 Regeringen far darfor foresld dndringar i den
lopande budgeten vid tva tillfillen, dels i samband med varpropositionen, i
varindringsbudgeten, dels i samband med budgetpropositionen, i
hostindringsbudgeten.2’

Andringar vid andra tillfillen dr endast tillitna om regeringen anser att det finns
sdrskilda skil.2¢ Sadana kan exempelvis vara "férindrade ekonomiska férutsittningar
med anledning av en ovintad ekonomisk utveckling eller oforutsedda hindelser, som
enligt regeringens bedomning stiller krav pa snabba atgiarder”.2 I sin extra
andringsbudget ska regeringen ange skilen for detta samt redogéra for varfor
torslaget inte vickts i budgetpropositionen eller tidigare dndringsbudget och varfor
det inte kan vinta till nista ekonomiska proposition.30

Det finns ingen reglering av vilka férslag regeringen far ldimna i (ordinarie och extra)
indringsbudgetar. Forarbetena till riksdagsordningen framhaller dock att syftet med
propositioner om dndringar i budgeten ir att komplettera den av riksdagen beslutade
budgeten med anledning av férandringar som vid beslutstillfillet inte var mojliga att
forutse.3! Detta dr ocksa nagot som framgar i delavsnittet ”Skilen for regeringens
forslag” i avsnittet ”Andringsbudget” i Finansdepartementets instruktion for
budgetarbetet:

Utgangspunkten for utformningen av skilen for regeringens forslag dr att
riksdagen ska kunna ta stillning till férslaget och dess konsekvenser. Det
innebir att texten ska vara skriven sa att ndgon som inte dr insatt i den
specifika fragan kan forstd vad det 4r som har hint och varfor det behover
behandlas i en dndringsbudget. Texten ska pa ett tydligt och kortfattat sitt
redogora for forslaget och skilen for detta. Det innebir att savil orsaken till att
anvisade medel inte dr tillrickliga som skilen for att det inte gar att avvakta
ordinarie budgetprocess, dvs. varfor ytterligare medel behévs nu, ska anges.32

2% Prop. 2013/14:173, avsnitt 7.1.

27 9 kap. 4 § regeringsformen och 9 kap. 6 § jamte tilliggsbestimmelse 9.6.1 riksdagsordningen.

28 9 kap. 6 § andra stycket riksdagsordningen.

29 Prop. 2013/14:173, s. 32. Riksdagen stillde sig bakom bedémningen, se bet. 2013/14:KU46, s. 36-38; Yttr.
2013/14:FiU9y.

0 Prop. 2013/14:173, 5. 32-33.

31 Prop. 2013/14:173,s. 33 f.

32 Cirkuldr Fi 2024:1, Budgetarbetet 2024. 2024-01-18. Riksrevisionen tog del av underlaget pa plats i
Finansdepartementets lokaler.
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1.4

Utgiftstaket och 6verskottsmalet leder till ett antal finansieringsprinciper som giller
f6r bade ordinarie och extra dndringsbudgetar. Huvudprincipen ir att utgiftsékningar

ska finansieras med utgiftsminskningar inom samma utgiftsomrade.33

Var bedémning

Var bedomning av regeringens forslag till andringar i statens budget, framfor allt
anslagsokningar, i 2024 ars dndringsbudgetar utgar fran om férslagens syfte och
finansiering ir transparent redovisade. I dndringsbudgetar bor regeringen for varje
indringsforslag redovisa pa vilket sitt det féranleds av sadant som inte var mojligt att
torutse vid rambeslutet, eller om man har andra motiv f6r budgetindringen.

Metod och genomforande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestdende av Frida Widmalm
(projektledare), Hakan Joénsson, Bengt Lewin, Dan Sélverud och Hedvig Wurnell.

Tjanstepersoner vid Finanspolitiska radets kansli har lamnat overgripande
synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten. Foretradare f6r Regeringskansliet
(Finansdepartementet) har fatt tillfdlle att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten.

Vi har gatt igenom redovisningen av finanspolitiken i de ekonomiska propositionerna
2024 i syfte att undersoka om krav och praxis, sd som de beskrivs i skrivelsen om det
finanspoliska ramverket, uppfylls. Forutom att granska de ekonomiska
propositionerna och underlag till dessa har vi stillt skriftliga fragor till
tjanstepersoner vid Finansdepartementet.

33 Skr. 2017/18:207, s. 10. Inkomstminskningar ska finansieras med utgiftsminskningar eller h6jning av
skatt eller avgift.
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Oversyn av malnivan for den offentliga sektorns finansiella sparande

Hosten 2024 foreslog en parlamentariskt tillsatt kommitté att det nuvarande
overskottsmalet ska ersittas med ett balansmal. Forslaget innebir att malnivan for den
offentliga sektorns sparande dndras si att inkomster och utgifter ska vara lika stora i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Enligt kommitténs bedomning dr den nya
malnivan forenlig med det nuvarande riktmirket for skuldankaret, som dirmed limnas
oférandrat.

Den nya malnivan foreslds gilla tills vidare fran och med den 1 januari 2027 och ska
iven fortsittningsvis ses 6ver varannan mandatperiod, det vill siga vart attonde ar.
Utover forslaget om dndrad malniva foreslog kommittén att budgetlagens
malformulering dndras sa att bendamningen "offentlig sektor” ersitts med "offentlig
forvaltning”. Forslaget 4r en anpassning av terminologin till nationalrakenskaperna
enligt ENS2010. Samtidigt foreslas att termen "6verskottsmal” stryks i budgetlagen.

Kommittén ldimnade ocksa forslag som rér genomforandet av radets direktiv
2024/1265/EU av den 29 april 2024 om dndring av direktiv 2011/85/EU om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk. Darfor foreslas att regeringen i
budgetpropositionerna ska jaimfora sina makroekonomiska prognoser och
budgetprognoser med Europeiska kommissionens senaste prognoser och férklara
vasentliga skillnader. Av samma skail far Finanspolitiska radet fler uppgifter och en
nagot forindrad roll, och budgetlagen dndras sd att det tydligare framgar det inte ar

regeringen som ska utvirdera sina egna prognoser.

Utover forfattningsforslagen bedomde kommittén att regeringens skrivelse till
riksdagen om det finanspolitiska ramverket (ramverksskrivelsen) bor fortydligas pa flera
satt. En saddan forindring ar till exempel att uppféljningen av saldomalet fortydligas
genom att regeringen i ramverksskrivelsen bor uttala att en tydlig avvikelse fran malet
foreligger nir det strukturella sparandet bedoms avvika fran malet med en halv procent
av BNP. Kommittén bedomde vidare att regeringen i ramverksskrivelsen bor definiera
budgetutrymmet som det strukturella sparandets positiva avvikelse fran saldomalet. Om
avvikelsen ar negativ foreligger ett besparingsbehov. Slutligen bor regeringen i
ramverksskrivelsen dven ange att konsekvenserna for statens finanser av den
gemensamma upplaningen pd EU-nivd genom Next Generation EU (NGEU) ska

redovisas i de ekonomiska propositionerna.
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2.1

2.1.1

Overskottsmalet och finanspolitikens
inriktning

Overskottsmalet, en tredjedels procent av BNP, nds varken 2024 eller 2025.
Regeringens redogorelse eller plan for hur den offentliga sektorns finansiella
sparande ska na tillbaka till 6verskottsmalet ar alltf6r kortfattad i budgetpropositionen
for 2025. Till exempel forutsitter planen, utan att regeringen nimner det, att inga
ytterligare ofinansierade reformer genomfors fram till och med 2027. Forst med de
forutsittningarna for finanspolitiken och givet att konjunkturen aterhimtar sig enligt
regeringens prognos, nar det strukturella sparandet upp till och f6rbi
overskottsmalets niva 2027.

Regeringen anfor att stodet till Ukraina inte motiverar ndgon sirskild atgird i form av
besparingar pa andra omraden eller skattehdjningar. Skilet 4r, enligt regeringen, att
det ror sig om en tillfillig atgird. Riksrevisionen bedomer att detta undantag fran
sedvanlig budgetprévning och prioritering inte ir forenligt med det finanspolitiska
ramverket. I ett lige nir de offentliga finanserna underskrider éverskottsmalet blir
innebérden av att sdga att Ukrainastodet inte ska finansieras med utgiftsminskningar
eller skattehojningar att regeringen nedjusterar dverskottsmalet under perioden
2024-2026.

Regeringen bedémer att finanspolitiken f6r 2025 4dr nigot expansiv. Riksrevisionen
konstaterar att det finanspolitiska ramverket i stillet hade gett stod f6r en nigot
atstramande budget.

Det ar vidare svart f6r en utomstaende lisare av regeringens ekonomiska
propositioner att forsta de bakomliggande orsakerna till skillnader mellan
regeringens och andra bedomares prognoser for det strukturella sparandet. Detta 4r
nagot Riksrevisionen kritiserat i tidigare granskningar.

Overskottsmalet uppnas inte 2024 eller 2025

Regeringen bedomer att det strukturella sparandet inte nar 6verskottsmalet.
Samtidigt foreslas att stodet till Ukraina undantas fran den sedvanliga
budgetprévningen.

Det strukturella sparandet 2024 och 2025 underskrider malet

Det strukturella sparandet ir den indikator som anvinds for att utvirdera
uppfyllelsen av 6verskottsmalet. Regeringen redovisar i budgetpropositionen for 2025
att det strukturella sparandet tydligt34 underskrider 6verskottsmalet 2024 och 2025, se
tabell 2. Regeringen ir transparent med detta i sin redovisning och motiverar

3¢ Det vill sidga, det strukturella sparandet avviker med 0,5 procent av potentiell BNP fran 6verskottsmalet. Se
avsnitt 1.3.2.
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underskridandet med det svaga konjunkturliget. Annu en f6rklaring till avvikelsen
fran overskottsmalet ar, enligt regeringen, de tillfilliga stoden till Ukraina som har en
ram om 25 miljarder kronor arligen 2024-2026 men som paverkar budgeten och de
offentliga finanserna i en mer ojamn takt, se faktaruta nedan.

Tabell 2 Finansiellt sparande, strukturellt sparande och BNP-gap, 2023-2027, procent av BNP

2023 2024 2025 2026 2027
Finansiellt sparande -0,6 1,7 -1,3 -0,6 0,4
Strukturellt sparande* 0,2 -0,2 -0,4 -0,1 0,6
BNP-gap -1,9 -2,7 1,7 -0,5 0,0

Anm.: * Procent av potentiell BNP.
Kalla: Budgetpropositionen for 2025.

Det kan finnas flera skal till en avvikelse fran 6verskottsmalet, och enligt det
finanspolitiska ramverket ska det inte likstillas med att politiken &r felaktigt utformad
eller att regeringen bryter mot ramverket. Framfor allt kan stabiliseringspolitiska skil
motivera att regeringen bedriver en finanspolitik som medfor att det strukturella
sparandet avviker fran 6verskottsmalets niva. Konjunkturlaget ar sarskilt svagt 2024
vilket kan motivera en avvikelse fran 6verskottsmalet, enligt ramverket.
Konjunkturlaget 2025 vintas ocksa bli svagt men dnda mindre svagt dn 2024. Enligt
ramverkets princip for konjunkturhinsyn borde finanspolitiken inriktas sa att
avvikelsen fran overskottsmalet minskar 2025 da det strukturella sparandet ligger
under 6verskottsmalets nivd, se tabell 11 avsnitt 1.3.2. Trots det visar regeringens
berdkningar att det strukturella sparandet kommer att vara lagre 2025 jaimfort med
2024.
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2.1.2 Ukrainastodet har inte genomgatt sedvanlig budgetprovning

Den 22 maj kommunicerade regeringen att man avser avsitta 75 miljarder kronor i
en ram for militirt stod till Ukraina 2024-2026, se nedanstiende faktaruta.3s

Ukrainaramen

Sedan Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina har Sverige gett betydande militirt och
civilt stod till Ukraina. For att forstirka och oka langsiktigheten av det svenska stodet till
Ukraina foreslar regeringen en ram for det militira stodet till landet f6r 2024-2026, den
sa kallade Ukrainaramen. Ukrainaramen uppgar till 75 miljarder kronor fordelat pa

25 miljarder kronor per ar.36 Ramen omfattar medel som ir avsatta for att markera
Sveriges langsiktiga atagande for att stodja Ukraina. Framtida specifika atgirder, som
bland annat beror av vilka behov Ukraina uttrycker, kommer att belasta ramen i takt
med att de preciserats och beslutats. Det finns en stark uppslutning f6r att stédja
Ukraina i riksdagen.”

Ramen ar nyttjad for 2024 men medel avsatta for 2025 och 2026 aterstar

I och med den fjirde extra dndringsbudgeten for 2024 med ytterligare stéd till Ukraina
som limnades till riksdagen, har hela ramen for 2024 tagits i ansprak®. Regeringen
limnade i budgetpropositionen f6r 2025 ytterligare forslag om stéd som delvis tar
Ukrainaramen f6r 2025 i ansprak.?

Regeringen anser att stodet till Ukraina motiverar en avvikelse fran
overskottsmalet

Regeringen bedomer att det strukturella sparandet kommer att avvika fran
overskottsmalet 2024 och 2025, till 6ljd av stodet till Ukraina. Regeringen bedomer dven
att det, eftersom stodet ar tillfilligt, ur ett ekonomiskt effektivitetsperspektiv dr bittre att
avvika fran overskottsmalet 4n att genomfora tillfilliga skatteh6jningar eller
neddragningar i offentlig sektor. Regeringen anser 4ven att avvikelsen dr motiverad for
att stodet inte ska gd ut 6ver den upprustning av det svenska forsvaret som nu sker eller
tringa undan andra viktiga investeringar.4

Regeringen anser det nodvandigt att hoja utgiftstaket for 2025 och 2026

Regeringen anser dirmed att Ukrainaramen dven motiverar att tillfilligt hoja
utgiftstakets nivaer f6r 2025 och 2026 med 25 miljarder kronor per ar, det vill siga lika

mycket som Ukrainaramen.*!

35 Regeringen, "75 miljarder kronor i militirt stéd till Ukraina”, himtad 2024-11-11.
36 Prop. 2024/25:1, s. 126.

37 Bet. 2024/25FiU1, s. 49.

33 Prop. 2024/25:6.

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

40 Prop. 2024/25:1, s. 37.

41 Prop. 2024/25:1, s. 38.
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2.2

Regeringen menar att stodet till Ukraina inte foranleder nagon sirskild atgird i form
av besparingar pa andra omraden eller skattehtjningar, med hinvisning till att stodet
ar en tillfillig atgard:

Eftersom stodet som bistir Ukraina ir temporirt bedémer regeringen att det
ur ett ekonomiskt effektivitetsperspektiv ir bittre att avvika fran
overskottsmalet dn att genomféra temporara neddragningar i offentlig sektor
eller temporira skattehdjningar. Da det dr en fraga om Sveriges framtida
sakerhet dr det dven motiverat utifran ett perspektiv om rattvisa mellan
generationer. En avvikelse bedoms ocksa vara vil avvigd ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv di svensk ekonomi bedoms befinna sig i
tydlig lagkonjunktur bada dessa ar.+

Konsekvensen av att regeringen inte prévar om stodet till Ukraina (ramen) behover
finansieras av utgiftsminskningar eller skattehdjningar ir att regeringen indirekt
nedjusterar overskottsmaélet perioden 2024-2026, enligt Riksrevisionen.

Regeringen har en kortfattad plan for atergang till
overskottsmalet

Vid en bedomd avvikelse fran dverskottsmalet ska regeringen enligt budgetlagen
redogora for hur en aterging till malet ska ske. Som nimndes i avsnitt 2.1 finns en
sadan avvikelse for 2024 och 2025. Regeringen limnar i budgetpropositionen for 2025
en kortfattad redogorelse f6r hur en sidan dtergang ska ske.

Enligt regeringen inleds en atergang mot overskottsmaélet 2026. Regeringen
understryker att stodet till Ukraina medfor att det finansiella sparandet kommer att
vara ligre 4n vad det annars skulle ha varit. Overskottsmalet beriknas sedan att ns
2027. Regeringen bedémer vidare att inga sirskilda atgiarder behover vidtas for att det
strukturella sparandet ska dterga till malnivan 2027.43

Riksrevisionen konstaterar att planen ir mycket kortfattad. Till exempel forutsitter
planen, utan att regeringen namner det, att inga ytterligare ofinansierade reformer
genomfors fram till och med 2027. Den automatiska budgetforstirkningen — som
foljer av att intdkterna 6kar i takt med BNP medan utgifterna dkar langsammare utan
aktiva beslut — medfor da successivt ett starkare strukturellt sparande. Forst med de
foérutsattningarna for finanspolitiken och givet att konjunkturen aterhamtar sig enligt
regeringens prognos, ndr det strukturella sparandet upp till och f6rbi
overskottsmalets niva 2027.

42 Prop. 2024/25:1, s. 64.
4 Prop. 2024/25:1, s. 64.
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2.3

Det finanspolitiska ramverket ger stéd for en nagot
atstramande finanspolitisk inriktning snarare an en nagot
expansiv

Regeringen bedémer finanspolitikens effekt pa efterfragan genom att analysera dels
dess stillning, dels dess inriktning. Finanspolitikens stillning mits genom att
jamfora det strukturella sparandets niva med 6verskottsmalet, och resultatet indikerar
finanspolitikens effekt pa efterfrigan i férhallande till ett genomsnittligt ar.
Finanspolitikens inriktning mits som forandringen i strukturellt sparande, vilken

indikerar finanspolitikens effekt pa efterfragan i férhillande till féregaende ar.

Utifran finanspolitikens stillning bedomer regeringen att finanspolitiken r expansiv
2025. Finanspolitikens inriktning ger inte en lika tydlig indikation, men en viss
torsvagning av det strukturella sparandet mellan 2024 och 2025 ger, enligt
regeringen, stod at bedomningen att finanspolitiken sammantaget dr nagot expansiv
2025444

Regeringen limnar ingen tydlig forklaring till varfor man viljer en expansiv
inriktning pa finanspolitiken 2025. Skrivningar i finansplanen tyder dock pa att det
kan handla om att regeringen vill dteruppta den finanspolitiska reformagendan nir
man nu inte lingre kidnner sig bakbunden av att penningpolitiken ska besvara sddan
politik med hogre rintelidge. Dartill bidrar Ukrainastddets olika storlek 2024
respektive 2025 till att finanspolitiken tolkas som expansiv.46

I det finanspolitiska ramverket finns anvisningar for 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 overskottsmalet ska hanteras aterfinns i
tabell 1 avsnitt 1.3.2.

Regeringen bedémer att BNP-gapet 2025 uppgar till -1,7 procent, vilket 4r mindre
negativt dn 2024 da BNP-gapet enligt regeringen bedéms vara -2,7 procent, se tabell 2.
Det radande liget — med underskridande av dverskottsmalet i kombination med lagt
resursutnyttjande — ska enligt det finanspolitiska ramverket hanteras genom
saldoforstirkande atgirder (nedre hogra rutan i tabell 1) i syfte att na overskottsmalet
med tiden nir resursutnyttjandet 6kar.

4 Prop. 2024/25:1, s. 64.

4 Det finns ocksa i budgetpropositionen f6r 2025 en mer teknisk hirledning av forindringen i det
strukturella sparandet (s. 139-140). En delférklaring till att det strukturella sparandet férsvagas 2025,
skulle, i teorin, kunna finnas i berikningsmetodik och -teknik. Det 4r dock inget som regeringen lyfter
fram som férklaring till varfor finanspolitiken bedéms vara expansiv 2025, vare sig fér mattet
finanspolitikens stillning eller f6r mattet finanspolitikens inriktning.

4 Prop. 2024/25:1, s. 126.
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2.4

Riksrevisionen kan konstatera att den samlade finanspolitiken, i stillet f6r att omfatta
saldoforstirkande atgirder, medfor att det strukturella sparandet minskar:

fran -0,2 procent 2024 till -0,4 procent 2025. Finanspolitiken gar saledes i expansiv
riktning nir den enligt ramverket borde vara nagot atstramande. Samtidigt, som
nimnts tidigare, paverkar stodet till Ukraina och férdelningen av det stodet mellan
aren utvecklingen av det strukturella sparandet och bidrar till att den finanspolitiska
inriktningen 2025 tolkas som expansiv. I en tabell i finansplanen (tabell 1.3) framgar
det till exempel att det strukturella sparandet, om det inte vore for Ukrainastodet, i
stillet skulle ha 6kat nagot mellan 2024 och 2025, indikerande en nagot atstramande
finanspolitik. Det hade legat mer i linje med det finanspolitiska ramverkets
anvisningar. Det finns starkt parlamentariskt stod for att hantera stédet till Ukraina
utanfor den vanliga budgetprévningen.+

Det fortjanar ocksa att nimnas att BNP-gapet fér 2025 skulle kunna vara ett annat 4n
-1,7 procent utan de budgetsatsningar som regeringen presenterar i
budgetpropositionen f6r 2025. Men hur mycket finanspolitiken for 2025 paverkar
BNP-gapet framgar inte av budgetpropositionen for 2025. Regeringen har heller inte
gjort nigon samlad bedomning av detta.s

Regeringens prognosjamforelser inte tillrackliga for att
forsta vad skillnader bestar i

Regeringen justerar det finansiella sparandet for delvis andra faktorer in
expertmyndigheterna Konjunkturinstitutet och ESV. Liksom Konjunkturinstitutet
och ESV justerar regeringen det finansiella sparandet f6r konjunkturlige, andra
sammansittningseffekter i skattebaserna och engangseffekter. Till skillnad fran
expertmyndigheterna justerar dock regeringen det finansiella sparandet ocksa fér
prisvariationer i BNP. 4

Olika justeringsforfaranden kan leda till skilda bedomningar av det strukturella
sparandet och dirmed skilda bedémningar av om det féreligger en avvikelse fran
overskottsmalet. Det i sin tur leder till olika bedémningar av hur finanspolitiken bor
utformas i forhallande till malet. Darfor dr det av stor vikt att regeringen redovisar en
utvecklad analys av skillnaderna mellan sina och andra centrala bedomares
prognoser. En transparent redovisning bidrar ocksa till en minskad risk for att
regeringens bedémning systematiskt avviker fran expertmyndigheternas.

I budgetpropositionen f6r 2025 jamfor regeringen sin berdkning av det strukturella
sparandet med Konjunkturinstitutets, ESV:s och Europeiska kommissionens
prognoset, se tabell 3.

47 Bet. 2024/25FiU1, s. 49-50.
48 Mejl fran foretridare for Finansdepartementet, 2024-10-15.

49 Se till exempel Finansdepartementet, Metod for berdkning av strukturellt sparande i offentlig sektor april 2024,
2024.
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Tabell 3 Strukturellt sparande enligt olika bedomare, procent av potentiell BNP

Bedomare 2024 2025
Regeringen (2024-09-19) -0,2 -0,4
Konjunkturinstitutet (2024-08-07) 0,1 -0,3
Ekonomistyrningsverket (2024-06-18) -0,1 0,4
Europeiska kommissionen (2024-04-30) 0,0 0,2

Kélla: Budgetpropositionen fér 2025.

Regeringen framhaller att skillnader mellan regeringens och andra bedomares
prognoser for det strukturella sparandet kan, utéver skillnader i prognoserna for det
finansiella sparandet, bero pa skillnader i bedémningen av ekonomins potentiella
BNP-niva och i berikningsmetoder. Regeringen framfor ocksd att en skillnad som
sdrskilt kan fa effekt pa prognoserna for enskilda ar ar att regeringen, till skillnad fran
ovriga bedémare, i sin bedémning av potentiell BNP i l6pande priser justerar {or
eventuella prisvariationer i ekonomin. Till foljd av den forviantat ldgre inflationen har
priskomponentens betydelse i prognosjamforelsen dock minskat. Vid en jamforelse
mellan Konjunkturinstitutets och regeringens berdkningar av det strukturella
sparandet 2024 forklaras dock skillnaden, enligt regeringen, delvis av hur
priskomponenten behandlas. For 2025 dr prognoserna relativt lika trots att
Konjunkturinstitutet prognostiserade en mindre omfattande aktiv finanspolitik dn
regeringen. Enligt regeringen ar det i stillet en annorlunda bedémning av potentiella
variabler som forklarar skillnaden. Skillnaden mellan ESV:s och regeringens
prognoser for det strukturella sparandet 2024 och 2025 dr mindre 4n vid en
jamforelse av det finansiella sparandet. Enligt regeringen kan det férklaras av ESV:s
antagande om ett mindre BNP-gap.5°

Trots de forklaringar till prognosskillnader som regeringen limnat i

budgetpropositionen f6r 2025, konstaterar Riksrevisionen att det 4r svart att ta
stillning till de olika prognoserna och ytterst virdet av dem, eftersom de olika
forklaringarna inte &r siffersatta eller analyserade pa ett mer systematiskt sitt.

50 Prop. 2024/25:1, s. 152.
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3.1

3.2

Skuldankaret

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppféljning av skuldankaret 4r transparent.
Regeringen redogor for att skuldkvoten inte avviker med mer dn 5 procentenheter
fran skuldankaret utfallsidret 2023 och enligt prognoserna for 2024 och 2025.
Skuldkvoten ligger dirmed inom det toleransintervall som giller enligt det
finanspolitiska ramverket.

Regeringens uppfoljning av skuldankaret ar transparent

Regeringens arliga uppf6ljning av skuldankaret redovisas i de ekonomiska
varpropositionerna. I 2024 irs ekonomiska varproposition bedémdes den offentliga
sektorns konsoliderade bruttoskuld som andel av BNP ligga inom skuldankarets
toleransintervall f6r de ar som omfattas av den aktuella uppfsljningen.st

Riksdagens beslutade nivé for skuldankaret dr 35 procent av BNP. Om skuldkvoten
avviker fran skuldankaret med mer 4n 5 procent av BNP, enligt utfallet f6r det
foregaende aret eller enligt prognoserna for det innevarande aret eller budgetaret, ska
regeringen i en skrivelse till riksdagen redogora for skilen till att avvikelsen
uppkommit och hur regeringen avser att hantera den. Utfallet for 2023 blev

31,5 procent av BNP.52 Regeringens prognos for 2024 och 2025 utifran dittills
beslutad och aviserad finanspolitik var 31,8 respektive 31,5 procent av BNP. Diarmed
behovde regeringen inte limna en skrivelse till riksdagen om hur avvikelser fran
skuldankaret ska hanteras.

Riksrevisionen bedémer att regeringens uppf6ljning av skuldankaret ar tillrackligt
transparent. Regeringen redogor for att minskningen av bruttoskulden till stor del
beror pa Riksbankens beslut att amortera pa sina valutalan. Det leder till att
Riksgildens arliga lanebehov minskade med drygt 1 procent av BNP 2021-2023.53
Enligt regeringens bedomning i propositionen vintades bruttoskulden fortsitta vixa i
linje med BNP-tillvixten bade 2024 och 2025. Direfter bedomdes skuldkvoten minska
fram till och med 2027, givet den dittills beslutade finanspolitiken.

Upplaningen okar till foljd av senare beslutade och
foreslagna atgarder

Sedan den ekonomiska varpropositionen har riksdagen beslutat dels om ett
kapitaltillskott till Riksbanken, dels om ytterligare st6d till Ukraina pa tva extra

indringsbudgetar.54 Till foljd av dessa atgirder har statens lanebehov och den
offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld 6kat under 2024. De saldoférsvagande

51 Prop. 2023/24:100, avsnitt 5.2.

52 Enligt reviderat NR-utfall 2024-09-30. Det redovisade utfallet i 2024 ars ekonomiska varproposition var
31,2 procent.

>3 Prop. 2023/24:100, avsnitt 9.6.

54 Bet. 2023/24:FiU28, rskr. 2023/24:277 och 278, prop. 2023/24:155, bet. 2023 /24:FiU36, rskr. 2023/24:265
och 266; prop. 2024/25:6, bet. 2024/25:FiU14, rskr. 2024/25:1 och 2.
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atgirderna i budgetpropositionen for 2025 innebir att upplaningen bedéms 6ka
ytterligare i forhallande till prognosen i den ekonomiska varpropositionen.s

Enligt prognosen i budgetpropositionen f6r 2025 kommer skuldkvoten att halla sig
ovanfor det lagre gransvirdet dven 2026 och 2027, det vill siga dren efter den aktuella

utvirderingsperioden, se diagram 1.

Diagram 1 Den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld 2013-2027, procent av BNP

Procent
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Utvarderingsperiod Skuldankare
=== Reviderat utfall 2024-09-30 ====1+5p.e. avvikelse fran skuldankaret

Skuldkvot enligt BP25 === Skuldkvot enligt VAP24

Anm.: Skuldankaret och toleransintervallet for avvikelser inférdes 2019. Det bléa féltet i diagrammet markerar
den aktuella utvarderingsperioden, det vill séga det senaste utfallsaret (2023), innevarande budgetér (2024) och
det kommande budgetéret (2025).

Kaélla: 2024 ars ekonomiska vérproposition, budgetpropositionen for 2025 och Statistiska centralbyréan.

Fordjupning: kommunsektorns andel av skuldkvoten har 6kat over tid

Sett 6ver en lingre tidsperiod har den offentliga sektorns skuldkvot minskat kraftigt.
Sedan millennieskiftet har den minskat fran 50 till cirka 31 procent av BNP. En stor del
av forklaringen ir att det finanspolitiska ramverket har haft en disciplinerande effekt pa
de offentliga utgifterna. Skulden har dirfor vuxit betydligt langsammare dn BNP under
perioden. Nir 6verskottsmalet infordes 1997 lag malnivan pa 2 procent av BNP. Under
2007 sinktes malet till 1 procent av BNP och sedan 2019 ligger malnivan pa en
tredjedels procent av BNP over en konjunkturcykel. Andra férindringar under perioden
ir inférandet av balanskravet for kommuner och regioner 2000 samt skuldankarets
inforande 2019.

55 Prop. 2024/25:1, avsnitt 8.8.
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Kommunsektorns skulder har diremot 6kat snabbare 4n BNP-tillvixten, se diagram 2.
Forklaringen till kommunsektorns skulduppbyggnad ir stora investeringsbehov i
kommunerna. Behoven har drivits av en hog befolkningstillvixt under 2010-talet och har
delvis finansierats med lan. En stor del av investeringarna har skett i de kommunala
bolagen dir investeringarna lanefinansieras i hogre utstrickning. Ungefir hilften av
kommunsektorns del av den offentliga sektorns bruttoskuld, och hilften av 6kningen i
densamma sedan 2010 kan férklaras av vidareutlaningen fran kommuner, regioner och
stadshusbolag till kommunsektorns foretagse Eftersom dessa foretag, om de ir
affirsdrivande, riknas till privat sektor i nationalrikenskaperna, paverkas inte
kommunernas och regionernas finansiella nettostillning av vidareutlaningen. Den
okade kommunala uppldningen bidrar alltsd till en hogre bruttoskuld i kommunsektorn
och den offentliga sektorn, men samtidigt bidrar vidareutlaningen till storre finansiella
fordringar och darmed storre finansiella tillgdngar.

Diagram 2 Bruttoskuld i den offentliga sektorn (konsoliderat) och dess delsektorer, 2000-2023
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Anm.: Delsektorernas skuldutveckling visas i [6pande priser (vanster axel). Den streckade linjen visar den
offentliga sektorns konsoliderade skuld i procent av BNP (hoger axel). Att skulden é&r konsoliderad betyder att
inbérdes skulder mellan delsektorerna har kvittats i berakningen av skuldmaéttet.

Kalla: Statistiska centralbyran.

5% Kommuninvest, Hur higa dr egentligen kommunsektorns skulder, 2023.
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4.1

Utgiftstaket

Regeringen foreslar en finanspolitiskt motiverad hojning av redan beslutade nivaer
pa utgiftstaket f6r 2025 och 2026. Eftersom Ukrainaramen motiverar en avvikelse
fran overskottsmalet anser regeringen att ocksa nivan pa utgiftstaket bor justeras.
Riksrevisionen bedomer att regeringens forslag till hojd niva pa utgiftstaket 2025 inte
4r motiverat eftersom den tidigare faststillda nivin pa taket redan var hogt satt. Aven
héjningen f6r 2026 ar tveksam. For att na 6verskottsmalet 2026 behover de dkade
utgifter som takhojningen mojliggor finansieras, nagot som regeringen inte
redovisar. Att ytterligare hoja utgiftstakets nivaer, som regeringen foreslar med
hinvisning till Ukrainaramen, medfor ytterligare risk for att budgetdisciplinen
sammantaget forsvagas. Riksrevisionen konstaterar samtidigt att det inte finns nagra
formella hinder for regeringens forslag att hoja redan beslutade nivaer pa utgiftstaket.

Riksrevisionen bedémer vidare att regeringens redovisning av vilka faktorer som varit
styrande for den foreslagna nivan pa utgiftstaket 2027 ar bristfillig. Det dr svart att
utldsa hur regeringen ser pa det offentliga atagandet och en lamplig niva pa
skatteuttaget i ett medelfristigt perspektiv.

Inte motiverat att hoja beslutade nivaer pa utgiftstaket
2025 och 2026

Budgeteringsmarginalen utgors av skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegransade utgifterna. Enligt det finanspolitiska ramverket ska
budgeteringsmarginalen i férsta hand fungera som en buffert om utgifterna skulle
utvecklas annorlunda dn beriknat till foljd av konjunkturutvecklingen.

I budgetpropositionen for 2025 foreslar regeringen, utéver justeringar av tekniska
skil, att utgiftstakets tidigare faststillda nivaer justeras av finanspolitiskt motiverade
skil 2025 och 2026 med 25 miljarder kronor respektive ar. Nivdjusteringarna hinger
samman med den tredriga Ukrainaramen som regeringen kommunicerade forsta
gangen den 22 maj 2024.5 Regeringen anser, som vi berérde i kapitel 2, att
Ukrainaramen motiverar en avvikelse fran 6verskottsmalet. For att sikerstilla att
Ukrainaramen inte gir ut éver andra eventuella utgiftsreformer bedomer regeringen
att det 4r motiverat att hoja utgiftstakets nivaer for 2025 och 2026. Regeringen
betecknar dessa justeringar av utgiftstakets nivier som finanspolitiskt motiverade.58

Regeringen har tidigare deklarerat att dndringen av redan faststillda nivier pa
utgiftstaket 4dr en atgird som endast bor vidtas i speciella fall nir sirskilda
omstindigheter kriver det. Andrade forutsittningar bér enligt regeringen i stillet

57 Regeringen, "75 miljarder kronor i militirt stéd till Ukraina”, himtad 2024-11-11.
58 Prop. 2024/25:1, s. 67.
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hanteras genom att utgiftstaken for tillkommande ar sitts pa en niva som bittre
speglar det nya behovet av marginaler.>

Aven om det 4r ovanligt att redan beslutade nivier justeras av finanspolitiskt
motiverade skil annat 4n i anslutning till regeringsskifte, finns det inga formella
hinder for regeringens férslag att justera nivaerna pa utgiftstaket 2025 och 2026. Det
iar dock svart, med hinsyn till regeringens redovisning i budgetpropositionen fér
2025, att se behovet av att justera redan beslutade nivier pa utgiftstaket. En mojlig
tolkning 4r att det handlar om att underlitta kommunikationen om och tydligt
understryka att det ytterligare stodet till Ukraina inte ska riskera att medfora
nedprioriteringar av andra eventuella utgifter. Samtidigt leder en hojning av de redan
beslutade nividerna pa utgiftstaket till att budgeteringsmarginalerna blir onodigt
stora.®® Detta innebir i sin tur att regeringen inte lingre tvingas préva olika utgifter
mot varandra pa det sitt som utgiftstaket dr tinkt att bidra till.

For budgetaret 2025 har regeringen, i och med budgetpropositionen, lagt fram sina
forslag pa utgiftsreformer. Aven utan takhojningen innebir dessa en
budgeteringsmarginal som ligger langt 6ver riktlinjen f6r budgeteringsmarginalens
minsta storlek som anges i det finanspolitiska ramverket, se tabell 4.

Tabell 4 Utgiftstak och takbegransade utgifter 2023-2027, miljarder kronor och procent

2023 2024 2025 2026 2027

Ursprungligt beslutade utgiftstak 1539 1595 1825 1866 1935*
Teknisk justering 2 4 6 3 3
Reell justering** 124 148 25 25 0
Nu beslutade eller féreslagna utgiftstak 1665 1747 1856 1894 1938
i procent av BNP 26,8 27,2 27,8 26,9 26,4
Takbegransade utgifter 1575 1703 1785 1828 1838
Budgeteringsmarginal 20 44 V4 66 100
i procent av takbegransade utgifter 57 2,6 4,0 3,6 54
som ovan, men utan den finanspolitiskt 57 2,6 2,6 2,2 54

motiverade hdjningen av taket

Riktlinje for budgeteringsmarginalens minsta - 1,0 1,5 2,0 3,0
storlek enligt ramverket

Anm.: * Bedémning av utgiftstakets nivé i 2024 &rs ekonomiska varproposition.

** Den reella justeringen 2023 och 2024 avser den héjning regeringen aviserade i budgetpropositionen for 2023,
efter senaste valet, for att anpassa utgiftstaket till sin reformagenda. Justeringen 2025 och 2026 avser Ukraina-
ramen.

Kélla: Budgetpropositionen fér 2025 samt Riksrevisionens berakningar.

% Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2022, 2023; Skr. 2022/23:128, s. 7.

60 Ar 2026 ir forvisso budgeteringsmarginalen inte s mycket hogre 4n riktlinjen, men med hinsyn till att
utrymmet for ofinansierade reformer 4r obefintligt 2026 och regeringen inte heller aviserar nigra
skattehojningar for 2026, dr det svért att se hur en hojning av taknivan ska bidra till en atergang till
overskottsmalet.
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4.2

4.2.1

For 2026 ligger budgeteringsmarginalen f6rvisso bara nagot hogre dn ramverkets
riktlinje for minsta storlek. Samtidigt indikerar en avstimning mot 6verskottsmalet
2026 (aven med hinsyn till regeringens hantering av Ukrainaramen) enligt var
bedomning att det inte finns nagot utrymme f6r ofinansierade reformer 2026.6! Det
utrymme for 6kade utgifter under taket som regeringen skapar genom den féreslagna
hojningen, kan med andra ord bara tas i ansprak om skatterna hojs. Precis som vi
redogjorde for i avsnitt 2.3, forutsitter regeringens plan for aterging till
overskottsmalet att det inte beslutas om nagra ytterligare ofinansierade reformer
under 2025 och 2026. Det framgar inte av regeringens redovisning hur den ser pa

finansieringen av eventuella utgiftsreformer framover.

Otydlig redovisning av vilka faktorer som varit styrande vid
beslut om nivan pa utgiftstaket 2027

Enligt ramverksskrivelsen ska faktorer sasom utgiftstakets relation till
overskottsmalet, utgiftstaket i forhallande till BNP och utgiftstaket i fasta prisers? vara
styrande nir regeringen tar fram sitt férslag pa utgiftstakets niva for det tredje
tillkommande budgetaret, dvs. 2027. Varken i budgetpropositionen fér 2025 eller i
2024 ars ekonomiska varproposition framgar i vilken utstrackning de faktorer som
omnamns i ramverksskrivelsen har varit styrande f6r regeringens forslag till
utgiftstak. Exempelvis framgar det inte hur regeringen tagit hansyn till
overskottsmalet nir den foreslog nivan pa utgiftstaket 2027. Regeringen redovisar
inte heller vilken nivd pa det samlade skatteuttaget som regeringen betraktar som
godtagbar, eller hur det offentliga dtagandet ska utvecklas 6ver tid.

Oklart om regeringens syn pa det offentliga atagandet har haft
nagon betydelse for utgiftstakets niva for 2027

Riksrevisionen har tidigare dterkommande kritiserat regeringen for att vara otydlig
med sin syn pa vad som #r en rimlig nivé for skatteuttaget pa lingre sikt.63 Aven om
redovisningen har forbittrats nagot i budgetpropositionen f6r 2025, bedomer
Riksrevisionen att det fortfarande ir svart att utlisa regeringens syn pa en rimlig niva
for skatteuttaget pa lingre sikt.

Utgiftstakets niva dr tinkt att vara ett uttryck for regeringens syn pa hur det offentliga
atagandet ska utvecklas. Utgiftstakets niva bor sittas utifrdn en dvergripande tanke
om hur den offentliga sektorn ska férhalla sig till den totala produktionen i landet.
Nivan pa utgiftstaket ar avgérande for hur stort det totala skatteuttaget pa sikt behover

61 Utan en hojning av taket kommer det i budgetpropositionen for 2026, enligt vira berikningar, finnas ett
utrymme for att 6ka de takbegrinsade utgifterna med 14 miljarder kronor i férhallande till den nu aktuella
utgiftsprognosen for 2026, vilket, ofinansierat, motsvarar en forsvagning av det strukturella sparandet
med 0,2 procent.

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

63 Aven riksdagen har riktat motsvarande kritik mot regeringen, se exempelvis bet. 2023/24:FiU1, eller bet.
2023/24:FiU20.
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vara. Nivan ska dirmed 6verensstimma med regeringens syn pa hur stort ett rimligt
skatteuttag ska vara.s+

Regeringen konstaterar att det kan krivas inkomstférstirkningar for att na
overskottsmalet 2027 om hela utrymmet som utgiftstaket medger tas i ansprak.ss
Diremot far lisaren ingen vigledning om hur stora skatteh6jningar som i s fall kan
komma att krivas. Det framgar tydligt av det finanspolitiska ramverket att nivin bor
sdttas utifran en langsiktig plan f6r den ekonomiska politiken. Regeringen redovisar
emellertid inte vilka faktorer som varit styrande for forslaget till niva for utgiftstaket
2027.

Regeringen for inga resonemang om sin syn pa det offentliga dtagandet. Variabler
sasom utgiftstaket i procent av BNP och i procent av potentiell BNP, liksom
utgiftstaket i fasta priser, finns redovisade i tabellform i savil 2024 ars ekonomiska
varproposition som budgetpropositionen fér 2025. Regeringen redovisar ocksa
nivaerna pa utgiftstaket i procent av potentiell BNP i brédtext, men nagon
beskrivning av pa vilket sitt siffrorna avspeglar regeringens syn pa det offentliga
atagandet omfattar inte redovisningen. Utgiftstaket i fasta priser namns 6verhuvud
taget inte i texten, utan aterfinns enbart i ndimnda tabeller. Det dr, med andra ord,
inte mojligt att forsta vilken funktion eller betydelse denna avstimningsvariabel har
haft vid regeringens beslut om nivan pa taket f6r det tredje tillkommande budgetaret.

64 Skr. 2017/18:207, avsnitt 7.
65 Prop. 2024/25:1, s. 68.
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5

5.1

Det kommunala balanskravet

Regeringens bakatblickande uppféljning av balanskravet ir transparent redovisad
i de ekonomiska propositionerna under 2024. En fordjupad, framatblickande
redogorelse for de ekonomiska skillnaderna mellan kommuner och regioner hade
dock varit 6nskvird for att dstadkomma okad transparens kring den ekonomiska
utvecklingen i regioner och kommuner.

Transparent uppfoljning av balanskravsresultatet 2023

Det kommunala balanskravet innebir att kommuner och regioner ska uppritta
budgeten f6r nastkommande kalenderar sa att intikterna overstiger kostnaderna.
Om underskott inda uppstar ska det aterstillas inom tre ar.66

Regeringen foljer upp balanskravets efterlevnad genom en analys av det senaste
utfallet for balanskravsresultatet i kommuner och regioner. Riksrevisionen bedésmer
att regeringens uppfoljning i de ekonomiska propositionerna 2024 uppfyller kraven

pa en transparent redovisning.

Ar 2023 var balanskravsresultatet 4 miljarder kronor for kommunsektorn som helhet.
Balanskravsresultatet f6r kommunerna uppgick till knappt 19 miljarder kronor
medan regionernas resultat var negativt och uppgick till nira -15 miljarder kronor.

Sa beraknas balanskravsresultatet

Balanskravsresultatet dr det resultatmatt som &r kopplat till kommunallagens
balanskrav. Redovisningen av balanskravsresultatet ska dstadkomma en likformighet
som mojliggér jamforelser mellan olika kommuner och regioner. Det berdknas utifran
arets resultat enligt arsredovisningens resultatrikning, som rensas for vissa poster som
inte harrér fran den egentliga verksamheten. Darefter liggs eventuella férandringar i
resultatutjaimningsreserven (en post i balansrikningen) till. Se nedanstiende
uppstillning.67

Arets resultat enligt resultatrakningen
+ Justering for realisationsvinster och orealiserade vinster/forluster i virdepapper®®
+ Avsittning till eller anvandning fran resultatutjdmningsreserven

= Balanskravsresultat

6 Skr.2017/18:207.

67 11 kap. 10 § lagen (2018:597) om kommunal bokféring och redovisning.

6 Huvudprincipen ir att realisationsvinster fran forsiljningar av anliggningstillgdngar inte ska riknas in i
balanskravsresultatet. Det giller dven orealiserade vinster och forluster i virdepapper. Undantag finns, till
exempel inkomster fran forsiljningar som &r en del av en omstrukturering.
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5.2

Av kommunerna och regionerna redovisade 81 procent respektive 25 procent ett
positivt balanskravsresultat. Enligt regeringen berodde det svaga resultatet frimst pa
okade verksamhets- och pensionskostnader till f5ljd av den hoga inflationen.®

Den framatblickande redogorelsen ar transparent, men
skulle forbattrats om kommuner och regioner sarskildes

Regeringen riknar med att kommunsektorns finanser stirks 2025, jimfort med i ar,
och balanskravsresultatet bedéms uppga till omkring 21 miljarder kronor. I slutet av
prognosperioden, ar 2027, bedémer regeringen att resultatet nar en niva som ar
forenlig med god ekonomisk hushallning?”0. Forbittringen beror pa ligre inflation och
stigande ekonomisk aktivitet. Skatteunderlaget, och dirmed de kommunala
skatteinkomsterna, vantas vixa nagot snabbare under 2025-2027 jamfort med 2024.71

Bedémningen av den kommunala ekonomin har betydelse for regeringens prognoser
pa tva sitt: dels for BNP, som halls uppe av den kommunala konsumtionen, dels for
den konsoliderade offentliga sektorns finansiella sparande, som tyngs av det forvintat

svaga finansiella sparandet i kommunsektorn.

Regeringen riknar med att balanskravsresultatet blir negativt for kommunsektorn
som helhet 2024. Detta ir en f6ljd av kostnadstrycket som orsakats av den tidigare
hoga inflationen. Sarskilt pensionskostnaderna, som paverkas av prisbasbeloppet,
forvintas fortsitta att stiga snabbt under 2024. De héga pensionskostnaderna drabbar
regionerna mer dn kommunerna, frimst eftersom fler hégavlonade arbetar inom

regionerna.’?

Vi bedémer att regeringens redovisning av den framatblickande utsikten for det
kommunala balanskravet 4r tydlig i de ekonomiska propositionerna 2024. Diremot
hade det varit 6nskvirt med mer information om skillnaderna mellan kommuner och
regioner.

Normalt anser vi att det ricker med att regeringen redovisar balanskravet pa
aggregerad niva eftersom kommuner och regioner oftast uppfyller kravet. I ar
bedomer vi dock att regeringen bor genomféra mer ingdende, framatblickande
analyser av de ekonomiska skillnaderna mellan kommunerna och regionerna
samt redogora for dessa i de ekonomiska propositionerna. Bedésmningen beror
pa att balanskravsresultatet i kommunsektorn bedoms bli negativt for 2024 och pa

skillnaderna i forutsittningar mellan kommuner och regioner.

6 Prop. 2024/25:1, s. 70; Prop. 2024/25:1 Utgiftsomrade 25, s. 7.

70 Det kommunala balanskravet ir ett minimikrav. Kommuner och regioner ska iven ha god ekonomisk
hushallning i all sin verksambhet, enligt kommunallagen. Definitionen av vad som ir god ekonomisk
hushallning i den enskilda kommunen eller regionen behéver utga fran den egna situationen och de egna
forutsittningarna for ekonomi och verksambhet. I férarbetena ges vissa vigledande exempel pa vad detta
innebir (prop. 1990/91:117 s. 110 och 210 och prop. 2016/17:171 s. 422).

7L Prop. 2024/25:1,s. 71.

72 Prop. 2024/25:1,s.71.
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I de ekonomiska propositionerna 2024 lyfter regeringen fram skillnaderna i
kommuners och regioners ekonomiska férutsittningar f6r 2023 och 2024.
Regeringen bedémer att balanskravet kommer att vara positivt for kommunsektorn
som helhet under 2025, men huruvida det skiljer sig at mellan kommuner och

regioner framgar inte uttryckligen av propositionerna.
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Andringar i statens budget under 2024

Regeringen har foreslagit relativt omfattande dndringar i statens budget i de
indringsbudgetar man har limnat till riksdagen under 2024. Framfor allt handlar det
om hojda anslag. Transparensen i dndringsbudgetarna har varit godtagbar, men
Riksrevisionen bedomer att det finns forbattringspotential, inte minst da
transparensen tidigare har varit hogre enligt var granskning. Vi bedéomer framfor allt
att regeringen bittre skulle kunna redogéra f6r om det har skett nagot oforutsett eller
om det finns andra skil till de féreslagna anslagsokningarna. Fa utgiftsokningar
finansierades med utgiftsminskningar 2024, vilket ocksa varit fallet under

jamforelseperioden.

Under 2024 limnade regeringen var- och hostindringsbudgetar samt fyra extra
indringsbudgetar med (netto)anslagssokningar pa sammanlagt 44 miljarder kronor.”
Jamfort med perioden 2015-201974, dr det timligen omfattande dndringar i statens
budget, se tabell 5 f6r en jamforelse av de ordinarie dndringsbudgetarna och tabell 6
for de extra dndringsbudgetarna.

Tabell 5 Anslagsandringar och inkomstandringar, var-och hosténdringsbudgetar, 2024 och
2015-2019, miljarder kronor

Proposition(er) Anslags- Anslags- Anslags- Varav andel Inkomst-
okningar minskningar okning, andrade volym- okning
netto och makro-

forutsattningar

Varandringsbudget 18,4 1,1 17,3 3% 0,0
for 2024
Genomsnitt, 15,7 2,8 12,9 56 % 1,1

varandringsbudgetar
for 2015-2019

Hostandringsbudget 20,9 0,3 20,6 93 % 0,0
for 2024
Genomsnitt, 77 1,5 6,3 40 % 0,0

hostandringsbudgetar
for 2015-2019

Kaélla: Regeringens vér-och hostandringsbudgetar respektive 4r.

73 Dirutover beviljade riksdagen Riksbanken ett kapitaltillskott, via en anslagsékning, pa 25 miljarder
kronor.

74 Perioden utgor de fem f6rsta dren med ny riksdagsordning och reformerad budgetprocess. Dessutom kan
man argumentera for att pandemin utgjorde startskottet for en extensiv anvindning av extra
indringsbudgetar, vilket forstirker periodens relevans som jimforelse.
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6.1

6.1.1

6.1.2

Tabell 6 Extra andringsbudgetar, 2024 och 2015-2019, antal och miljarder kronor

Period Antal extra Utgiftsokning,

andringsbudgetar miljarder kronor
2024 4 5,7
2015 1 1
2016 1 -0,2*
2017 1 0,4
2018 2 0,6
2019 2 0,2
Genomsnitt, 2015-2019 1,4 1,8

Anm.: * Propositionen ldmnar férslag om minskad rétt till bistdnd for vuxna utldnningar som fatt
avvisningsbeslut. Férslaget ldmnades for att frigora platser p4 asylboenden.
Kalla: Extra andringsbudgetar respektive 4r samt Riksrevisionens berdkningar.

Varandringsbudgeten for 2024 - otydliga skal till vissa
forslag

I varandringsbudgeten har regeringen foreslagit en del atgarder vars omstindigheter
inte kan ha varit helt oférutsedda, enligt Riksrevisionens bedémning. Regeringen &r
inte tydlig med skilen for forslagen i varandringsbudgeten, vare sig i den mer
overgripande beskrivningen i propositionens inledning eller i redovisningen av de
enskilda forslagen.

Propositionens inledning

Vérandringsbudgeten for 2024 innehaller férslag till andringar som innebar att
anvisade medel okar med 17,3 miljarder kronor foérdelat pa anslagsokningar pa

18,4 miljarder kronor och anslagsminskningar med 1,1 miljarder kronor under éret.”
Regeringen skriver inledningsvis att 0,5 miljarder kronor av nettoskningen beror pa
"torandringar av regelstyrda anslag och direkta effekter av makroekonomiska
forandringar”. Resterande 16,8 miljarder kronor beror, enligt regeringen, pa
of6rutsedda utgiftsokningar och omstiandigheter som stiller krav pa dndringar av
budgeten”.7¢ Enligt var mening ir det uttrycket vagare in motsvarande formuleringar
under jimforelseperioden 2015-2019 dir regeringen mer utforligt redogjorde for
vilka faktorer som foranlett de viktigaste utgiftsokningarna.

Enskilda forslag

Vanliga motiv som regeringen anger till enskilda anslagsékningar dr ckade utgifter
till f6ljd av hog inflation, foérsvagad kronkurs och det sidkerhetspolitiska laget. Andra
motiv ir enskilda hindelser sisom raset pa E6, takraset pd Naturhistoriska museet
och utbrott av olika djursjukdomar. Vi bedomer att regeringen motiverar de flesta

75 Prop. 2023/24:99, s. 13. Andringsférslagen paverkar 4ven statens utgifter till och med 2028 med
sammantaget 2,0 miljarder kronor.
76 Prop. 2023/24:99, s. 13.
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enskilda forslag till anslagsokningar pa ett tillrickligt transparent sitt. Samtidigt finns
det utrymme f6r forbattringar.

Ménga forslag till anslagsokningar motiveras mycket kortfattat. I de flesta fall ger
texten dndd en godtagbar bild av behoven och regeringens skal. I vissa fall blir det
dock svart for lisaren att f6rstd om dndringen beror pa forhallanden som var okinda
vid budgetbeslutet eller om dndringen motiveras av en mer allmin férstirkning.
Regeringen foreslar till exempel att anslaget Bidrag for likemedelsformanerna 6kas med
1,7 miljarder kronor. Detta motiveras i texten med en enda mening om "hogre
kostnader 4n tidigare beriknat”.”” Inte minst med tanke pa beloppets storlek skulle
det vara 6nskvirt med en mer utférlig beskrivning av orsaken till att det blivit dyrare.
Som jimforelse motiverade regeringen i varindringsbudgetarna f6r 2015-2019
okningar pd samma anslag’ betydligt mer utforligt: nya likemedel for nya
patientgrupper, efterslipande ersittningsperioder, ny ersittningsmodell och tidigare
underskattningar. I de fallen framgick det tydligare att utvecklingen var oférutsedd
och varfor.

Flera av de enskilda forslagen i varandringsbudgeten har karaktiren av allmin
torstirkning snarare dn att gilla oférutsedda behov som skulle ha uppstatt under aret.
Ett exempel ar varindringsbudgetens i sirklass storsta utgiftsokning pa 6 miljarder
kronor till anslaget Bidrag till 6kad folkhdilsa och sjukvird. Enligt regeringen beror
anslagsokningen pa att "den okade inflationen har foranlett ett kostnadstryck for
regionerna, med varsel om uppsigning av personal som foljd”.7® Pa liknande sitt
anger regeringen relativt generellt formulerade skal till ett antal storre
utgiftsokningar for rittsvisendet ("den alltmer komplexa brottsligheten i samhillet”,
och Kriminalvidrden behover "ges forutsittningar att fortsitta stirka sin kapacitet att
ta emot hiktade och démda”).80 For utgiftsomrade 20 Klimat, miljo och natur foreslar
regeringen en 6kning med 100 miljoner kronor f6r anslaget 1:16 Klimatinvesteringar
utifran att det dr "angeldget att kunna genomfoéra ytterligare klimatinvesteringar pa
lokal och regional niva”.8! For utgiftsomrade 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och
funktionsnedsittning, foreslar regeringen 100 miljoner kronor i 6kat
forvaltningsanslag till Forsakringskassan for att arbeta med forebyggande kontroller i
handlaggningen, omprovningar och efterkontroller, 6ka formagan att dterkriva och
driva in skulder med mera.82

77 Prop. 2023/24:99, s. 43.
78 Likemedelsformanen har féreslagits fa okat anslag i varje varindringsbudget under dessa ar.
79 Prop. 2023/24:99, s. 43.
80 Prop. 2023/24:99, s. 32.
81 Prop. 2023/24:99, s. 62.
82 Prop. 2023/24:99, s. 48.
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6.1.3 Forslagens finansiering

6.2

Merparten av anslagsokningarna i varindringsbudgeten ir ofinansierade, vilket ocksa
var monstret under var jaimforelseperiod, se tabell 5 och faktaruta nedan. I de fall
regeringen finansierar utgiftsokningar med utgiftsminskningar redovisas det pa ett
godtagbart transparent sitt.

Anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och anldggningar pa utgiftsomride 6 Forsvar och
samhillets krisberedskap, minskas med 745 miljoner kronor for att delvis finansiera
tre utgiftsokningar. Regeringen skriver att minskningen inte far ndgon effekt f6r den
verksamhet dir neddragningen sker, men anger inte skilen till att en s stor
neddragning inte far ndgon effekt.s3

Det forekommer att regeringen foreslar att utgiftsskningar finansieras med
utgiftsminskningar inom andra utgiftsomraden. Ett exempel ar att 0,5 miljarder
kronor till anslaget 1:5 Utveckling av skolvdsendet och annan pedagogisk verksamhet,
inom utgiftsomrade 16 Utbildning och universitetsforskning, finansieras med
neddragningar pa tva anslag inom utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv.
Ett annat exempel dr att en 6kning av anslaget 1:1 Vidmakthallande av statens
transportinfrastruktur inom utgiftsomrade 22 Kommunikationer, delfinansieras med
en minskning av anslaget 2:4 Insatser mot hiv/aids inom utgiftsomrade 9 Hilsovard,
sjukvard och social omsorg.8* Regeringen redovisar inte skilen till att
utgiftsokningarna finansieras med neddragningar pa andra utgiftsomraden. Eftersom
huvudprincipen ar att anslagsokningar ska finansieras med minskningar inom
samma utgiftsomrade, bedomer vi att avvikelser fran den principen skulle behéva
motiveras, inte minst f6r de anslagsminskningar som enligt regeringen vintas fa
konsekvenser for verksamheten. Det giller till exempel anslagsminskningarna for
Kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och insatser (med 200 miljoner kronor)s>
och Insatser mot hiv/aids (4 miljoner kronor)8e.

Hostandringsbudgeten for 2024 -otydligt om betydelsen av
tidigare underskott

Aven héstindringsbudgeten for 2024 dr omfattande. Anvisade medel 6kar med
20,6 miljarder kronor, férdelat pa anslagsékningar med 20,9 miljarder kronor och
anslagsminskningar med 0,3 miljarder kronor. Liksom f6r varindringsbudgeten ar
regeringens redovisning tillrickligt god. De flesta forslag till utgiftsokningar ar
tillrackligt transparent redovisade, men dven hir finns visst forbattringsbehov.

83 Prop. 2023/24:99, s. 35-36.

8 Prop. 2023/24:99, s. 46 och 63.
8 Prop. 2023/24:99, s. 51-52.

86 Prop. 2023/24:99, s. 46.
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6.2.1

6.2.2

6.2.3

6.3

Propositionens inledning

I propositionens inledning skriver regeringen att utgiftsékningar pa sammanlagt
19,1 miljarder kronor beror pa dndrade volym- eller makroforutsittningar. De storsta
posterna dr dkade kostnader f6r sjukpenning (4,4 miljarder kronor), garantipension
(3,8 miljarder kronor), sjuk- och aktivitetsersittning (3,5 miljarder kronor) och
statsskuldsrintor (2,9 miljarder kronor). 1,6 miljarder kronor utgér medel till nya
atgirder.

Enskilda forslag

De flesta av regeringens forslag till anslagsidndringar 4r enligt var bedomning
tillrackligt vil redovisade. Fem foreslagna anslagsokningar pa vilfirdsomradet, om
sammanlagt nira 14 miljarder kronor, forklaras av fler ersittningsberittigade, hogre
ersittningsbelopp med mera. Anslagsokningarna omfattar ocksa tillférda medel
"for att ticka ett underskott som har uppstatt till f6ljd av att anslagskrediten
utnyttjades féregiende ar”.8” Regeringen redovisar dock inte storleken pa dessa
underskott. Vi menar att det dr en brist, inte minst med tanke pa att det handlar om
stora anslagsokningar dir regeringen dven anfér andra skil for att 6ka utgifterna.
Med andra ord gar det inte att uttyda hur stor del av den totala utgiftsékningen som
ska ga till att ticka foregdende ars underskott. Under jaimférelseperioden 2015-2019
motiverade regeringen inte nagon anslagsokning utifran att anslagskrediten hade
utnyttjats under féregaende ar.

Finansiering

Liksom i varindringsbudgeten 2024 ir det relativt fa anslagsékningar som finansieras
med anslagsminskningar. De flesta finansieringar ar tydligt redovisade, men liksom i
varindringsbudgeten finns nagra utgiftsokningar som finansieras med minskningar

inom andra utgiftsomraden, och som hade kunnat motiveras tydligare.

Extra andringsbudgetar 2024 - ytterligare stod till Ukraina

Regeringen far limna forslag pa dndringar i statens budget vid andra tillfillen 4n de
tva ordinarie, om det finns sirskilda skl for det. Regeringen ska da redogora for
varfor forslaget inte kan vinta till nasta ordinarie andringsbudget. Regeringen har
limnat fyra extra andringsbudgetar for 2024. Tre av dessa hade utgifts- och
budgetpaverkan och alla avsag stod till Ukraina. Totalt omfattar de anslagsokningar
med 5,7 miljarder kronor under 2024 och beriknade utgifter om 20 miljarder kronor
tor 2025-2034. Inga utgiftsminskningar foreslas. Regeringen motiverar utgifterna,
liksom dndringarnas bradska, med utrikes- och sikerhetspolitiska skal.
Transparensen dr god utéver att inget ndimns om finansiering.

87 Dessa dr anslagen Sjukpenning och rehabilitering m.m. (s. 16), Aktivitets- och sjukersittningar m.m. (s. 17),
Garantipension till alderspension (s. 17), Bidrag till lonegarantiersittning (s. 19), och Omvardnadsbidrag och
vardbidrag (s. 18). Aven 6kningar av anslagen for Fran EU-budgeten finansierade stod till Transeuropeiska
nitverket (s. 24) och Réntor pa statsskulden (s. 30) sigs ticka tidigare underskott.
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Vi konstaterar att anvindningen av extra dndringsbudgetar var betydligt hogre under
2024 in under jaimforelseperioden 2015-2019: 4 jamfort med 1-2 per ar.88 Den
sammanlagda foreslagna utgiftsokningen var ocksa betydligt hogre: 5,7 miljarder
kronor jimfort med knappt 1,5 miljarder kronor under 2015-2019.

Jamforelseperioden: ekonomiska propositioner 2015-2019

Vi har 6versiktligt studerat regeringens propositioner med férslag till andringar i statens
budget®? for fem ar fore pandemin: 2015-2019. Det omfattar fem var- respektive
hostindringsbudgetar och sju extra dndringsbudgetar.

Tre hindelser paverkar perioden sirskilt:

1. I december 2014 beslutade riksdagen om en annan budget 4n regeringens
budgetproposition. Det fick till f6ljd att varindringsbudgeten aret dirpa omfattade
forslag till atgirder for att aterstilla den avsedda politiken.

2. Flyktingvagen under hosten 2015 medférde mycket stora (regelstyrda) utgifter som
paverkade varindringsbudgeten aret direfter och ledde till tre extra
indringsbudgetar under perioden.

3. Regeringsbildningen efter riksdagsvalet 2018 drog ut pa tiden. Januariavtalet beskrev
vad regeringen skulle genomfora med stod av tvd andra partier. Detta medférde att
varpropositionen f6r 2019 blev ovanligt omfattande.

Sammantaget bedémer vi att regeringen under perioden i hog grad f6rholl sig till
forarbetenas angivna syfte, det vill siga att de foreslagna budgetindringarna beror pa
férandringar som vid beslutstillfillet inte var moijliga att férutse och att regeringen
redovisat detta pa ett tydligt sitt. Andelen dndringar som beror pa forindrade volym- och
makrofrutsittningar ir i genomsnitt cirka hilften av nettoanslagsskningarna och
hilften beror pa "diskretionira beslut”. Regeringens redovisning ir transparent bade i
indringsbudgetarnas inledningsavsnitt, dir propositionen som helhet presenteras, och
for de enskilda utgiftsindringarna.

Graden av finansiering av utgiftsokningar var genomgaende lag, men regeringen anger
pa ett transparent sitt nir sidan finns. Bedomningar av anslagsneddragningarnas
effekter for den drabbade verksamheten saknas emellertid i flera fall till och med 2017
da finansutskottet uttryckligen hade efterfragat denna information.

8  Under pandemin 2020-2022 limnade regeringen flera extra dndringsbudgetar till riksdagen. I flera fall
omfattade de ett stort antal olika férslag, se Riksrevisionen, Regeringens underlag till riksdagen under
pandemin — extra dndringsbudgetar 2020 och 2021, 2022.

8 Av tidsskil har vi begrinsat studien till utgifts- och inkomstindringar och utesluter saledes
bemyndiganden mm. Jimférelseperioden motiveras ocksa av att den omfattar de forsta dren med
riksdagsordningens nya regler for dndringar i statens budget.
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Ordinarie andringsbudgetar

Variandringsbudgeten for 2015 var relativt omfattande med 18,8 miljarder kronor i 6kade
utgifter netto. I och med den dndringsbudgeten éterstillde regeringen dock den politik
som man foreslog i budgetpropositionen for 2015, men dir riksdagen beslutade om en
av oppositionernas budgetférslag. Den aterstillda politiken innebar 5,5 miljarder kronor
i hogre utgifter, vilket finansierades fullt ut med 6kade inkomster.

Flyktingvagen 2015 innebar att dandringsbudgetarna for 2016 blev &nnu mer omfattande.
I varandringsbudgeten f6r 2016 foreslog regeringen utgiftsokningar pa 35 miljarder
kronor framfor allt pa grund av regelstyrda anslag f6r flyktingmottagandet. Regeringen
foreslog utgiftsminskningar med 7,6 miljarder kronor for att halla utgifterna under
utgiftstaket.%

Ovriga var- och héstindringsbudgetar under 2015-2019 var betydligt mindre omfattande
med nettoutgiftsokningar pd mellan 2,2 och 9,5 miljarder kronor. I samtliga ordinarie
andringsbudgetar under perioden redogjorde regeringen relativt vil for orsaken till
utgiftsokningarna och i férekommande fall redovisades finansieringen vil. Andelen
utgiftsokningar som inte berodde pa dndrade volym- eller makroférhéallanden var relativt
lag och forslagen motiverades pa ett transparent sitt.

Extra andringsbudgetar

Under 2015-2019 limnade regeringen sju extra dndringsbudgetar om sammanlagt

12,6 miljarder kronor till riksdagen, se tabell 6. Tre av dem, som tillsammans omfattade
11,5 miljarder kronor, handlade om att hantera flyktingsituationen 2015 och dess
konsekvenser. Ytterligare en lades for att snabbt kompensera drabbade av den svira
torkan 2018, och tva handlade om kapitaltillskott till statens andel i PostNord respektive
Europeiska investeringsbanken. Slutligen limnade regeringen en extra dndringsbudget
for att snabbt sinka momsen pa elektroniska publikationer 2019.

Sammantaget konstaterar vi att regeringen limnade timligen fa och sma f6rslag till
indringar pa extra dndringsbudget under perioden 2015-2019, med undantag av 2015
dir regeringen snabbt behévde hantera ckade kostnader for det hoga
flyktingmottagandet.

%  Prop. 2015/16:99, s. 25.
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Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna under 2024. Vir 6vergripande slutsats ar att den
foreslagna finanspolitiken dr redovisad i enlighet med det finanspolitiska ramverket,
men inte fullt ut utformad i enlighet med ramverket. Overskottsmalet underskrids
och ramverket ger stod for en ndgot mer atstramande finanspolitik 2025. Stodet till
Ukraina ir en viktig forklaring till detta, och det finns st6d i riksdagen for att hantera
det stodet utanfor den vanliga ordningen.9!

Regeringen anfor att stodet till Ukraina inte motiverar nagon sirskild atgird i form av
besparingar pa andra omraden eller skatteh6jningar. Riksrevisionen bedémer att
detta undantag fran sedvanlig budgetprévning och prioritering inte dr férenligt med
det finanspolitiska ramverket. Sddana undantag riskerar med tiden att leda till ett
finanspolitiskt ramverk som inte ir styrande pa avsett sitt. Det finanspolitiska
ramverket medger inga undantag for sirskilda slag av utgifter, utan kraver
finansiering i den man satsningar inte ryms inom de budgetpolitiska malen.

Riksrevisionen bedomer att den plan for atergang till 6verskottsmalet som regeringen
presenterar ir vil kortfattad. Den forutsitter och innebir att inga ytterligare
ofinansierade reformer genomfors fram till och med 2027, men det nimner
regeringen inte. Regeringen bor framéver vara tydligare med vad planen for dtergang

innebir.

Det ar angeliget att regeringen arbetar for att forstirka beskrivningen och
siffersattningen av de olika forklaringarna till varfér regeringens prognoser skiljer sig
fran andra prognosmakares, sarskilt Konjunkturinstitutets och
Ekonomistyrningsverkets. Olika bedémningar och antaganden inom prognosarbetet
kan leda till att prognosmakarna gor olika bedomningar av huruvida det foreligger en
avvikelse fran overskottsmalet, och dirigenom av hur finanspolitiken bor utformas.
Utan en utvecklad analys av prognosskillnaderna gar det inte att forsta pa vilket sitt
de ovriga statliga prognosinstituteten utgér "second opinions” till regeringens
prognos. Det kan i férlingningen skapa tvivel kring virdet av att ha flera statliga
prognosinstitut.

Riksrevisionen bedomer att regeringens forslag till hojda nivéer pa utgiftstaket for
2025 och 2026 inte hade behovts. Aven med den tidigare beslutade nivan f6r 2025 ar
budgeteringsmarginalen stor och f6r 2026 finns det med hinsyn till 6verskottsmalet
inget utrymme for ytterligare ofinansierade reformer. Att ytterligare héja redan
beslutade nivéer pa utgiftstaket, vilket regeringen foreslar med hinvisning till
Ukrainaramen, medfor ytterligare risk for att budgetdisciplinen sammantaget
forsvagas. Regeringen bor ocksa forbittra redovisningen av vilka faktorer som varit
styrande for forslaget till utgiftstak f6r 2027 (det tredje tillkommande budgetaret).

91 Bet. 2024/25:FiU1, s. 49-50.
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7.1

7.2

Regeringen har foreslagit relativt omfattande dndringar i statens budget i de
indringsbudgetar som man limnat till riksdagen under 2024. Framfor allt handlar
det om hojda anslag. Transparensen i dndringsbudgetarna har varit godtagbar, men
Riksrevisionen gér bedémningen att det finns forbittringspotential. Regeringen
skulle kunna redogora bittre f6r vad som varit oférutsett och for vilka andra skil man
haft for att foresla dndringar i statens budget.

Overskottsmalet underskrids och regeringens plan for
atergang till malet behover utvecklas

I budgetpropositionen for 2025 understiger det strukturella sparandet tydligt
overskottsmalet, en tredjedels procent av potentiell BNP, f6r 2024 och 2025.
Regeringen &r transparent med detta i sin redovisning och motiverar det med det
svaga konjunkturliget. Annu en férklaring ir, enligt regeringen, det tillfilliga stodet
till Ukraina dar rambeloppen uppgar till 25 miljarder kronor arligen 2024-2026.

Vid en bedomd avvikelse fran dverskottsmalet ska regeringen redogéra f6r hur en
atergang till malet ska ske. Regeringen limnar i budgetpropositionen f6r 2025 en
kortfattad redogorelse for hur en sadan atergang ska ske. Enligt den behéver inga
sarskilda atgirder vidtas for att det strukturella sparandet ska aterga till malnivan

2027.

Riksrevisionen bedomer att regeringens plan dr alltfor kortfattad. Till exempel
forutsitter och innebir planen, men omnimner inte, att inga ytterligare
ofinansierade reformer — varken pa utgiftssidan eller inkomstsidan — genomfors fram
till och med 2027. Malet ska alltsd nas via den automatiska budgetférstirkningen.
Forst med den forutsittningen for finanspolitiken, och givet att konjunkturen
aterhimtar sig enligt regeringens prognos, nar det strukturella sparandet upp till och
torbi overskottsmalets niva.

Ramverket ger stod at en nagot atstramande budget snarare
an en nagot expansiv som i budgeten

Riksrevisionen bedomer, utifran det finanspolitiska ramverket, att finanspolitiken for
2025 hade kunnat vara mindre expansiv. Den finanspolitiska inriktningen mits som
den arliga férindringen av det strukturella sparandet. Regeringens samlade
finanspolitik medfor att det strukturella sparandet minskar fran -0,2 procent 2024 till
-0,4 procent 2025. Finanspolitiken gir siledes i svagt expansiv riktning. Eftersom
konjunkturliget bedoms bli starkare 2025 4n 2024, borde finanspolitiken vara
utformad i en nagot atstramande riktning, enligt det finanspolitiska ramverket.
Regeringen ir inte i budgetpropositionen transparent kring varfor denna inriktning
bedéms vara limplig. Utan stodet till Ukraina skulle den finanspolitiska inriktningen
varit niagot atstramande, men det finns som tidigare nimnts, ett starkt

parlamentariskt stod for avvikelsen fran malet.
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7.3

7.4

7.5

Battre prognosjamforelser behovs

Riksrevisionen har aterkommande efterfragat mer utférliga forklaringar till de
prognosskillnader som finns mellan regeringen och andra prognosmakare. Vi
konstaterar dven i denna rapport att det dr angeliget att regeringen arbetar for att
torstarka beskrivningen och siffersittningen av de olika forklaringarna till varfor
prognoserna skiljer sig at. Prognosmakares olika bedomningar av det finansiella
sparandet eller konjunkturens paverkan, kan leda till att olika uppfattningar om
huruvida det foreligger nagon avvikelse fran 6verskottsmalet eller inte. Dirmed kan
de fora fram olika uppfattningar om hur finanspolitiken bor utformas i forhallande
till overskottsmalet. Darfor bedomer Riksrevisionen att det 4r viktigt att regeringen
redovisar en utvecklad analys av skillnaderna mellan sina och andra centrala
bedomares prognoser. Om det inte gar att f6rsta hur expertmyndigheternas
prognoser utgér "second opinions” till regeringens, kan det i forlingningen dirtill
skapas tvivel kring virdet av att ha flera statliga prognosinstitut.

Skuldankaret och det kommunala balanskravet ar
transparent redovisade

Riksrevisionen bedomer att regeringens uppf6ljning av skuldankaret r transparent.
Regeringen redogor for att skuldkvoten inte avviker med mer 4n 5 procentenheter
fran skuldankaret utfallsaret 2023, och enligt prognoserna blir det s 4dven for 2024
och 2025. Skuldkvoten ligger dirmed inom det toleransintervall som giller enligt det
finanspolitiska ramverket.

Regeringens bakatblickande uppfsljning av balanskravet i kommunerna och
regionerna ir transparent redovisad i de ekonomiska propositionerna under 2024.
En férdjupad, framatblickande redogorelse f6r de ekonomiska skillnaderna mellan
kommuner och regioner hade dock varit 6nskvird, med tanke pa olikheter i
forutsattningar och utfall dessa sektorer emellan.

Onodig hojning av utgiftstaket 2025 och 2026

Regeringen foreslar en finanspolitiskt motiverad hojning av redan beslutade nivier
pa utgiftstaket for 2025 och 2026. Regeringen anser att nivierna pa utgiftstaket bor
justeras eftersom stodet till Ukraina motiverar en avvikelse fran 6verskottsmalet.
Riksrevisionen bedomer att regeringens forslag till hojda nivaer pa utgiftstaket 2025
och 2026 inte hade behovts. Aven med den tidigare beslutade nivan for 2025 4r
budgeteringsmarginalen stor och f6r 2026 finns det med hinsyn till 6verskottsmalet
inget utrymme for ytterligare ofinansierade reformer. Riksrevisionen konstaterar
samtidigt att det inte finns nagra formella hinder f6r regeringens forslag att héja
redan beslutade nivaer pa utgiftstaket.
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Riksrevisionen vill framhélla att budgeteringsmarginaler som tydligt verstiger
ramverkets riktlinje f6r minsta budgeteringsmarginal, tyder pa att utgiftstakets nivder
ligger for hogt i férhallande till regeringens syn pa hur stort det offentliga dtagandet
bor vara. Flera av utgiftstakets syften, exempelvis att det ska framja budgetdisciplin
eller begrinsa risken f6r procyklisk finanspolitik, blir svara att tillgodose om
budgeteringsmarginalerna ir onodigt stora.

Oklart vad som motiverat utgiftstaket for 2027

Regeringens redovisning av motiven till nivan pa utgiftstaket for det tredje
tillkommande budgetaret, 2027, r inte transparent. Enligt det finanspolitiska
ramverket ska regeringens forslag baseras pa ett antal variabler, inklusive
overskottsmalet. Den foreslagna nivan ska aterspegla regeringens syn pa det
offentliga atagandet. Det ir i redovisningen i budgetpropositionen for 2025 inte
tydligt vad regeringen menar med offentligt atagande, eller vilka variabler
regeringens analyser och forslag till taknivd f6r 2027 lutar sig mot.

Riksrevisionen bedomer att den féreslagna nivan pa utgiftstaket for 2027, 4r
svarforenlig med overskottsmalet och med regeringens egna offentligfinansiella
prognoser. Detta understryker vikten av transparent redovisning av skilen for
regeringens forslag till utgiftstak.

Riksrevisionen ser dirfor ett behov av att regeringen utvecklar redovisningen av sin
syn pa hur det offentliga dtagandet och skatteuttaget bor utvecklas i ett medelfristigt
perspektiv. Regeringen behover dven tydliggéra grunderna for hur nivin pa
utgiftstaket for det tredje tillkommande aret 4r satt.

Otydligt motiverade andringar i statens budget

Regeringen har foreslagit relativt omfattande dndringar i statens budget i samband
med de dndringsbudgetar som limnats under 2024. Framf6r allt handlar det om
hojda anslag. Transparensen i dndringsbudgetarna har varit godtagbar, men
Riksrevisionen bedémer att det finns forbittringspotential.

Forarbetena till riksdagsordningen anger att syftet med dndringsbudgetar 4r att
komplettera den av riksdagen beslutade budgeten pa grund av sddant som vid
rambeslutet inte var kint. Riksrevisionen bedomer att regeringen battre skulle kunna
redogéra for vad som var okint vid budgetbeslutet, och for vilka andra skil man haft
for att forslagen har lamnats till riksdagen pa dndringsbudget. I varindringsbudgeten
tor 2024 foreslar regeringen exempelvis att flera anslag 6kas med hinvisning till det
sakerhetspolitiska laget, men med tanke pa att det varit allvarligt linge, vore det
onskvirt med mer explicita och transparenta redogérelser for skilen till
anslagsokningar.
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7.8

Trots att huvudprincipen ir att utgiftsokningar ska finansieras med
utgiftsminskningar, var det fa utgiftsokningar som finansierades med
utgiftsminskningar 2024. Aven under jimférelseperioden 2015-2019 var
finansieringsgraden lag. Ett sitt att 6ka transparensen vore att regeringen for varje
torslag om anslagsokning anger om forslaget 4r finansierat eller tas av
budgeteringsmarginalen. Transparensen skulle ocksa férbittras om regeringen anger
skilen for de fall dir man finansierar utgiftsékningar med anslagsminskning inom

nagot annat utgiftsomrade.

Risk for forsamrad budgetdisciplin

Regeringen anfor att Ukrainastddet inte foranleder nagon sirskild atgird i form av
besparingar eller skattehojningar. Riksrevisionen anser att detta sitt att gora
undantag fran sedvanlig budgetprévning och prioritering, inte ir férenligt med det
finanspolitiska ramverket. For att ramverket ska fungera som en stottepelare for
héllbara offentliga finanser, behéver det respekteras i sin helhet. Regeringen far
naturligtvis féresld finanspolitik med den inriktning man 6nskar, men i den man
satsningar inte ryms inom ramen for saldomalet och utgiftstaket, kravs finansiering.
Finansutskottet har tidigare betonat att det finanspolitiska ramverket ir en
bedomningsgrund for den 16pande uppfsljningen av finanspolitiken och den externa
uppfoljningen.?”? Nir en riksdagsmajoritet en gdng har gjort undantag och pa forhand
medgivit avvikelser fran kraven i det finanspolitiska ramverket, okar sannolikheten att
tor det upprepas och dirmed urholkas ramverkets status som bedomningsgrund for

finanspolitiken.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar riktat kritik mot forslag pd omotiverat
hoga utgiftstak.®3 Sadana omotiverat hoga utgiftstak medfor, enligt var bedémning,
en risk for att budgetdisciplinen sammantaget férsvagas da behovet av prioriteringar
mellan utgifter inte blir sa stark som annars vore fallet.

Ytterligare en riskfaktor for férsimrad budgetdisciplin kopplar till regeringens
otydlighet med skilen for utgiftsékningar i de dndringsbudgetar man lamnat till
riksdagen under 2024. Riksdagen har varit tydlig med vikten av att
helhetsperspektivet i budgetbehandlingen uppritthalls. Syftet med dndringsbudgetar
ir framfor allt att komplettera den budget som riksdagen beslutat med anledning av
férandringar som vid beslutstillfillet inte var moéijliga att férutse. I manga fall i
innevarande ars dndringsbudgetar ir det svart att avgora om forslaget kompletterar
den beslutade budgeten pa grund av oférutsedda hindelser eller om det har andra
syften.

Dessa tre omstindigheter i regeringens budgethantering innebir enligt var mening,
en okad risk for forsimrad budgetdisciplin.

92 Skr. 2017/18:207, bet. 2017/18:FiU32, rskr. 2017/18:334.
9 Se exempelvis Riksrevisionen, Regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket 2023, 2023, s. 36.
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7.9 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer till regeringen.

Forbittra jamforelsen av prognosen for det strukturella sparandet, frimst
gentemot Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets prognoser.

Tydliggor planen for dterging till 6verskottsmalet. Om planen inte omfattar
atgirder utover den automatiska budgetférstirkningen, behsver innebérden av
denna budgetférstirkning framga.

Komplettera uppféljningen av kommunsektorns balanskrav med separat
redovisning av kommuner respektive regioner.

Utveckla redovisningen av vilka overviganden regeringen gjort nir det giller
torslag till niva pa utgiftstaket for det tredje tillkommande aret.

Fortydliga, i andringsbudgetar, skilen till att férslag limnas pa dndringsbudget,
och redovisa férslagens finansiering tydligare.
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Ordlista

Anslagskredit

Automatisk
budgetférstirkning

Balanskrav

BNP-gap

Budgeteringsmarginal

Budgetpolitiska mal

Budgetutrymme,
reformutrymme

Extra dndringsbudget

Finansiellt sparande

Kommunsektorns
balanskrav

Konsoliderad
bruttoskuld

Makroekonomiska
forutsittningar
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En moijlighet for myndigheter att 6verskrida sina anslag inom
vissa granser for att hantera tillfilliga utgifter.

I frdnvaro av nya finanspolitiska beslut 6kar vanligen
skatteintikterna mer 4n utgifterna eftersom de senare inte ir
lika starkt kopplade till den ekonomiska utvecklingen.

Kommunsektorns balanskrav innebir att kommuner och
regioner ska uppritta budgeten for nista kalenderdr sa att
intikterna 6verstiger kostnaderna. Om underskott inda uppstar
ska den negativa avvikelsen aterstillas inom tre ar.

Skillnaden mellan faktisk och potentiell bruttonationalprodukt
(BNP) (anges oftast i procent). Gapet ir ett matt pa
konjunkturliget och pa hur stort resursutnyttjandet i ekonomin
ar.

Skillnaden mellan utgiftstaket och de berdknade takbegrinsade
utgifterna.

De mal for budgetpolitiken som anges i det finanspolitiska
ramverket: overskottsmélet, utgiftstaket, kommunsektorns
balanskrav och skuldankaret.

Det finansiella utrymme som finns tillgangligt for nya reformer
utan att avvika fran overskottsmalet. Om utrymmet ir negativt
behovs budgetforstirkande atgirder.

En proposition med forslag till indringar i statens budget
utanfor den ordinarie budgetprocessen pa grund av nagot
oférutsett.

Skillnaden mellan (periodiserade) inkomster och utgifter i hela
den offentliga sektorn under ett ar. Det omfattar staten,
dlderspensionssystemet, kommunerna och regionerna.

Se Balanskrav.

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 for
innehavet av finansiella tillgdngar.

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



Potentiell BNP

Resursutnyttjande
Saldomal

Skuldankare

Stabiliseringspolitik

Strukturellt sparande

Takbegrinsade utgifter

Ukrainaramen,
Ukrainastédet

Utgiftstak

Overskottsmal

Den BNP-nivd som skulle uppnis om det radde
normalkonjunktur. Annorlunda uttryckt: den produktion som
skulle uppnas om ekonomins kapital och arbetskraft utnyttjades
fullt ut. Nivan ir den som pa lang sikt dr forenligt med en stabil
loneskningstakt och inflationstakt.

Se BNP-gap.
Se Overskottsmal.

Av riksdagen beslutat riktmirke f6r den offentliga sektorns
konsoliderade bruttoskuld, den si kallade Maastrichtskulden; 35
procent av BNP.

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

Finansiellt sparande justerat for aktuellt konjunkturlige (BNP-
gap). Mittet tar ocksd hinsyn till viktiga skattebasers
sammansittning, och i regeringens fall ocksa prisvariationer.
Mattet anvinds for att bedéma om 6verskottsmaélet uppnas.

De statliga utgifter som begrinsas av utgiftstaket. Alla utgifter
utom statsskuldsrintorna ingar. Direfter liggs statens utgifter i
alderspensionssystemet till.

Ramen: omfattar medel som avsatts for militirt stéd 2024-2026
for att tydliggora regeringens atagande. Ibland anvinds stéd
synonymt, men det avser egentligen mer precisa atgirder. Se
faktaruta i avsnitt 2.

Den av riksdagen beslutade maximala nivan pa utgifterna i
statens budget och alderspensionssystemet. Taket ir alltsd en
grans for hur mycket pengar staten fir spendera varje ar.

Av riksdagen beslutat mal for den offentliga sektorns finansiella
sparande: en tredjedels procent av BNP i genomsnitt éver en
konjunkturcykel.

Tidsbegrepp och arshanvisningar

I denna rapport refererar vi till 2025 som budgetaret, eftersom vi utgar fran

budgetpropositionen for 2025.

Andra tillkommande (budget-)aret

Ar Begrepp

2024 Innevarande ar
2025 Budgetaret
2026

2027

Kalla: Budgetlagen (2011:203).

Tredje tillkommande (budget-)aret
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Processen for statens budget

Riksdagens budgetbeslut Regleringsbrey, riksdagen
for varje utgiftsomrade sammanstaller statens budget

Riksdagen beslutar om g -\
hésténdringsbudgeten

rognoser frdn myndigheterna
‘ Myndigheterna lamnar
lesdagens beslutar Om arsredo\nsnn’]gar
budgetpropositionen,

rambeslutet Beraknlngar analyser

‘ Riksrevisionens
revisionsberattelser

' & o
Hostandringsbudgeten Varpropositionen

Budgetpropositionen Varéndringsbudgeten

Arsredovisning for staten

Riksrevisionens revisionsberattelse
arsredovisning for staten
Regermgsoverlaggnmg
p& Harpsund %

lesdagen beslutar om
varproposmonen

Ramberednlng ‘—" Riksdagen beslutar om
I\ varandringsbudgeten

F?iksdagen beslutar om

arsredovisning for staten

Fore budgetar
Budgetar
@ cEfter budgetar
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Regeringens tillampning av det finanspolitiska ramverket
2024 (RiR 2024:25)

Riksrevisionen har granskat regeringens tillimpning av det finanspolitiska ramverket
i de ekonomiska propositionerna under 2024. Den 6vergripande slutsatsen ir att den
foreslagna finanspolitiken inte helt dr utformad och redovisad i enlighet med det

finanspolitiska ramverket, och att det finns utrymme for forbittring i flera avseenden.

Riksrevisionen konstaterar att regeringen i sin budgetering f6r 2025 gjort avsteg
fran 6verskottsmalet med hinvisning till det planerade militira stédet till Ukraina.
Enligt ramverket ir inga undantag tillitna. Regeringens plan for att itergi till

overskottsmalet dr dartill f6r kortfattad for att vara fullstindig och transparent.

Regeringen foreslar att de tidigare beslutade utgiftstaken f6r 2025 och 2026 hojs.
Riksrevisionen konstaterar att héjningarna ir onsdiga. Vidare ir regeringens forslag
till utgiftstak f6r 2026 och 2027 si hoga att regeringen behéver redovisa sin syn pa

hur stort skatteuttaget pa sikt bor vara. Det har regeringen inte gjort.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens redovisning av vissa budgetindringar ir
otydlig. I kombination med regeringens planerade avvikelse fran 6verskottsmalet och
de hoga utgiftstaken medfor detta en risk f6r att budgetdisciplinen urholkas.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen bland annat att tydliggora planen f6r
atergang till 6verskottsmalet. Skilen for nivan pa utgiftstaket 2027 och for dndringar i

innevarande ars budget behéver ocksa fortydligas.

RIKS
REVISIONEN

Riksrevisionen
www.riksrevisionen.se

S:t Eriksgatan 117

Box 6181, 102 33 Stockholm
08-5171 40 00
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